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Presentacion

Frecuentemente surge la pregunta de en qué medida poseer una ventaja comparativa en
una actividad que es, en si, un punto a favor para una economia. La respuesta depende de
muchos factores; entre ellos el sector de que se trate y, en especial, de su patrén de desa-
rrollo en el tiempo. En este libro se estudia el sector pesquero industrial, una actividad que
muchos consideran problematica, a diferencia de la acuicultura, que, aunque pertenece al
mismo rubro, tiene una dindmica diferente y, por ende, un desempefio distinto. Asi, por ejem-
plo, en Chile, el sector acuicola es presentado como un ejemplo de desarrollo, innovacion
tecnoldgica, rapido crecimiento, competitividad, estrategia colectiva y asociatividad, fodo ello
concretado en la salmonicultura y en los encadenamientos productivos que se han genera-
do a partir de la misma. ¢Pero qué pasa con el sector de la pesca industrial de mediana y
gran altura? ;Por qué no ha podido generar una dinamica similar, teniendo en cuenta que
abarca un universo aun mas amplio en materia de productos derivados? ;Qué ha motivado
que el conflicto sea una realidad dominante en el sector?

El presente texto aborda algunas de esas interrogantes. En sus capitulos, se encuentra una
aplicacion del enfoque de cluster al estudio del sector pesquero, sin que necesariamente eso
signifique imponer correspondencias estrechas entre uno y otro —de hecho existen pocos
ejemplos de clusters en sentido estricto en el sector—, pero destacando algunas caracteris-
ticas basicas comunes, como la focalizacién geogréafica y la especializacion. El enfoque de
cluster de este trabajo, mas que contener propuestas especificas, procura dar pistas para
identificar una mejor manera de hacer las cosas. ldealmente, dentro de una dindmica tal se
podria hallar algun camino para solucionar los problemas del rubro.

El sector pesquero enfrenta circunstancias que lo han afectado negativamente por genera-
ciones; es una actividad incierta, sujeta a ciclos biologicos, fendmenos climéticos e incenti-
VOS corrosivos tipicos de los bienes de propiedad comun, elementos que lo hacen un sector
productivo que opera en mercados con fuertes fallas y sin derechos de propiedad clara-
mente definidos. Por ello parte de los problemas de este rubro se solucionan en el area acui-
cola, pues alli se tiene mayor certeza tanto respecto de la cantidad de recursos como de la



AGLOMERACIONES PESQUERAS EN AMERICA LATINA

propiedad de los mismos. En la pesca industrial de mediana y gran altura, en cambio, no es
asi. Muchas veces en este sector se compite de una forma burda e irracional por el recur-
so, llegandose a situaciones insostenibles desde la perspectiva del recurso y de la actividad
productiva, la que es significativa para los paises que aqui se estudian, y constituye el sos-
tén de muchas comunidades locales cuyo “desarrollo” se basa en la actividad pesquera.

Lo interesante de los andlisis que aqui se muestran es que en todos ellos se pone el acen-
to en procesos interactivos entre las partes, los que, desde la optica de los clusters, desem-
bocan en procesos de aprendizaje conjunto, derivados de caracteristicas, como la especia-
lizacion, que muestra este sector en algunas regiones de Ameérica Latina. Asi, se integran
dos mundos que parecieran no tener puntos en comun. Este es precisamente el valor del
texto: conjugar dos visiones y, mediante ello, establecer una plataforma de accién, en don-
de los actores involucrados sean los gestores de su desarrollo. Por un lado, se analiza una
actividad productiva que podria desarrollarse en forma sistémica, con diferentes grados de
interrelacion y con considerables ventajas competitivas; por otro, se estudia el sector en al-
gunas economias lacales como Mar del Plata en Argentina, la zona de la Octava Regién de
Chile y la localidad de Chimbote en Pert, con una descripcion general de su proximidad fi-
sica y logistica. Todas estas experiencias fueron documentadas por investigadores que par-
ticiparon en la elaboracion de este material.

Del analisis se desprende que las soluciones de los problemas que enfrenta la pesca debie-
ran surgir de los actores involucrados, cuestién que significa, en primer lugar, un mayor gra-
do de compromiso por parte de éstos. Se hace hincapié sobre la debilidad de las institucio-
nes, las que, en la mayoria de los casos, no desempenan funciones adecuadas a la reali-
dad iocal, limitandose frecuentemente a canalizar iniciativas nacionales. Se destacan algu-
nas caracteristicas del proceso productivo, como la integracién de las partes involucradas y
las ventajas que se derivan de ello, privilegiando el desarrollo de interrelaciones abiertas y
no restrictivas que generen confianza y aumenten la transparencia, caracteristicas poco fre-
cuentes en el sector. Finalmente, se sefiala la necesidad de un diagnostico claro respecto
de las debilidades existentes, para focalizar adecuadamente los esfuerzos.

Este libro fue posible gracias al apoyo financiero de fa Gz de Alemania, a través del proyec-
to regional “Desarrollo de clusters en torno a recursos naturales”. Estoy seguro de que este
nuevo aporte que hace la Cepal, a través de su Divisién de Desarrollo Productivo y Empre-
sarial, constituird un importante insumo para Ios interesados en el desarrollo y estudio del
sector pesquero en nuestra region.

José Luis Machinea
Secretario Ejecutivo
Cepal



Capitulo 1

VISTA PRELIMINAR Y ANALISIS COMPARATIVO
DE LAS AGLOMERACIONES PESQUERAS
DE ARGENTINA, CHILE Y PERU

Massiel Guerra

Introduccion

En la actividad pesquera, la incertidumbre es mas gravitante que en otros sectores producti-
vos basados en recursos haturales Los peces son seres huidizos, cuyo ciclo de vida depen-
de de condiciones ambientales impredecibles e incontrolables. Por otra parte, el sector
pesquero es particularmente dificii de estudiar, por la cantidad de elementos —productivos,
institucionales y de otro orden:- que se mezclan en él. La pesca, en este sentido, no es
materia especifica de ninguna disciplina en particular, sino de diversos conocimientos
entrecruzados.

Aeso se agrega el que, a diferencia de otras actividades econémicas, se basa en recursos
de propiedad comun, esto es bienes sobre los cuales no hay derechos individuales de pro-
piedad. Esto implica que no tienen una valorizacion explicita, es decir, un precio de merca-
do que paguen quienes se apropian de ellos. Por tal motivo, no puede ser tratada como un
sector cualquiera de la economia’ mientras los agentes que operan en mercados tradiciona-
les, con derechos de propiedad definidos, aspiran a la competitividad y, por tanto, a maximi-
zar su utilidad, en este sector ja competitividad de un agente puede ser dafina para los res-
tantes. Debido a esta interdependencia, la pesca exige un grado particular de coordinacion.

De ese modo, Ja falta de derechos de propiedad y la incertidumbre respecto del ciclo biold-
gico configuran una microeconomia particular, donde las sefales de precios son insuficien-
tes y no puede llegarse a soluciones acordes con el 6ptimo de Pareto. Existen problemas de
coordinacion gue es preciso resolver, lo que obliga a fijar marcos reguladores que tomen en
consideracion estas particularidades.

Distinta es la situacion de la acuicultura, pese a formar parte del sector pesquero. En Chile,
por ejemplo, ésta surgi¢ precisamente gracias a esfuerzos coordinados. Una vez descubier-
tas las condiciones naturales favorables del pais, el Estado financio en gran parte la inicia-
cion de una actividad que atrajo después a numerosos empresarios. Pronto éstos enten-
dieron que el desarrollo del rubro dependia de Ia coordinacion de esfuerzos. La facilidad con
que llegaron a esa conclusidr derivd en parte de un hecho crucial, a saber, eran titulares de
derechos de propiedad estabiecidos. Gracias a eso, podian determinar con alguna certeza
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Grafico 1.1
ESTADO DE LOS BANCOS MARINOS DEL PLANETA
(en porcentajes)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (Fao), Estado mundial de la pes -
ca y la acuicultura 2002, Roma, 2003.

Cabe preguntarse, entonces, cémo podria lograrse una armonizacion de la actividad tal que,
por una parte, permitiese aprovechar las ventajas que ofrecen los recursos marinos para el
desarrollo mundial, en especial de América Latina, y asegurar, por otra, su sostenibilidad en
el tiempo. En este capitulo se pretende sugerir como podrian alcanzarse tales objetivos.

La tasa de crecimiento de los recursos pesqueros esta sujeta a factores no controlables, de
tipo ambiental, genético e inmunoidgico. Uno de ellos es el fendmeno climatico de El Nifio,
que en Chile y Peru perjudico en forma notoria la actividad a principios de la década de 1980
y en la sequnda mitad de la de 1990. La riqueza pesquera de Chile y Pert depende en par-
te de la corriente de Humboldt, flujo de agua fria del Pacifico sur que recorre de sur a norte
el litoral de ambos paises. Esta es interrumpida ocasionalmente por la corriente de El Nifio,
de aguas calidas, generada con cierta periodicidad en el &mbito mundial, pero que afecta en
mayor grado las costas de Chile, Ecuador y Perl. Segun la intensidad que alcance, esta co-
rriente, caracterizada también por la baja salinidad y la pobreza en nutrientes, provoca im-
portantes modificaciones en el ecosistema marino, expresadas en menor disponibilidad de
especies tipicas de aguas frias, aparicion de especies propias de aguas tropicales, cambios
en el aparato productivo de fas pesquerias, en las actividades acuicolas vy, por ende, en el
comercio de estos paises.?

2 EnPert, que fue el pais mas afectado por El Nifio en 1997 y 1998, opera desde septiembre de 2000, princip=....ente
en la costa norte, un sistema de vigilancia que entrega informacion por satélite y en tiempo real acerca re las condi-
ciones del océano y la atmosfera, con el que se pretende mejorar la capacidad de prondstico y #* aluaci4~, del fend-
meno para prevenir o mitigar posibles desastres, que en Peru afectan no solo la actividad pesquera, sino también la
agricultura, el patrimonio arqueologico y la mineria.
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En el periodo 1996-2001. la actividad extractiva propiamente tal —esto es, excluyendo la
acuicultura— alcanzé en el mundn volimenes que oscilaron en torno a 92 millones de tone-
ladas, con una retraccion imporiante en 1998 (veéase el grafico 1.2). En consecuencia, la
expansion del sector pesquerc mundial estuvo impulsada sobre todo por el rubro acuicola,
que entre 1997 y 2001 crecio a una tasa promedio de 7% al afio. En Chile, por ejemplo, la
produccion de salmon y trucha paso de 33.000 toneladas en 1991 a 354.796 toneladas en
2004, cifra que en términos de waior exportado equivalid a unos 1.440 millones de dolares
franco a bordo (FoB). Este dinamismo obedecio en parte al aumento de la demanda, deriva-
do del hecho de que la poblaciun mundial crecié en ese periodo a una tasa anual de 1,2%,
en comparacion con un incremento de 0,8% de la oferta mundial de pescado. Otra de las ra-
zones es el cambio de habitos alimenticios. pues hoy existe mayor inclinacion a consumir
carnes blancas, consideradas mas sanas.’

Grafico 1.2
CAPTURAS MIUUNDIALES DE PESCADOC, 1996-2001
{er: millones de toneladas)
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Fuente: Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (Fa0). Estado mundial de la pes -

ca y la acuicultura 2002, Roma, 2003.
‘ Proyecciones.

3 100 gramos de pescado contienen en promedio mas de 18 gramos de proteinas, frente a 16 y 20 gramos, segUn la
cantidad de grasa, del cerdo y el vacuno EI pescado posee todos los aminoacidos que el organismo humano no pue-
de producir, ademas de contener vitamnas A. By D y minerales y una baja proporcion de colesterol. Segun un estu-
dio de la Universidad de Harvard, el consumo de pescado una vez al mes reduce en 40% el riesgo de sufrir acciden-
tes cerebrovasculares.
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En los 0ltimos afios, la produccién pesquera mundial se elevo gracias al rubro acuicola, que
crecié a un ritmo mas rapido que cualquier otro sector de produccion de alimentos de origen
animal, con un volumen de 51,4 millones de toneladas en 2002, lo que equivale a 60.000 mi-
llones de dolares. El sector acuicultor chileno, constituido esencialmente por la cria de sal-
mén y trucha, produjo 0,5 millones de toneladas en 2003, y las exportaciones correspondien-
tes han ganado cada vez mayor participacion, en valor y volumen, en las exportaciones pes-
queras del pais.

Si se considera sélo la captura, China lidera las estadisticas mundiales, con cerca de 17 mi-
llones de toneladas, seguido de Pert, con 10,7 millones. Chile se situa en el quinto lugar,
con 4,3 millones de toneladas en 2001, cifra que se increment6 a 5,1 millones en 2002, lo
que representa alrededor de 3,5% del total mundial. Aunque Argentina aportd sélo 0,9% de
las capturas mundiales, el sector pesquero de este pais fue en la década pasada uno de los
de mayor dinamismo, pues incluso super6 a los sectores tradicionales de la economia ar-
gentina (véase el grafico 1.3).

Grafico 1.3
PARTICIPACION DE ARGENTINA, CHILE Y PERU EN LA
ACTIVIDAD PESQUERA MUNDIAL, 1996-2001
{Promedio de participacion en las capturas mundiales en porcentajes)

Chile Argentina
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\
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/ 6,5

Chile
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Resto del mundo O Pert
88,7 H Resto del mundo

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de antecedentes del Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca) de
Chile, el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Indec) de Argentina, el Viceministerio de Pesqueria de Perd, y
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (Fao).

2. Principales recursos pesqueros de Argentina, Chile y Peru

La merluza comun, el jurel y fa anchoveta son, respectivamente, los principales recursos
pesqueros de Argentina, Chile y Peru.

La anchoveta (Engraulis ringens) es una especie pelagica, es decir, vive en aguas relati-
vamente superficiales, en los primeros 200 metros de profundidad. Se encuentra por lo



general en la franja de aguas frias de la corriente peruana —o corriente de Humboldt-y lle-
ga hasta las costas de la X Region de Chile. En primavera y verano, el pez se distribuye en
una estrecha faja costera que se extiende hasta 20 y 30 millas de la costa, banda que en
otorio e invierno se amplia a 80 millas y, en ocasiones, a mas de 100 millas. Esta distribu-
cion esta asociada al predominio de temperaturas que oscilan entre 15" y 21° Celsius y a sa-
linidades de 34,5 a 35,1 unidades practicas de salinidad (ups). La anchoveta se agrupa en
grandes cardimenes y a una profundidad que varia entre 10 y 50 metros, segun su ciclo bio-
l6gico y las condiciones del mar. Vive entre tres y cinco afos; su alimento principal es el fi-
toplancton y el zooplancton —la parte del plancton formada por organismos animales—y al-
canza un tamafio promedio de 14 centimetros, con un maximo de 19 centimetros. A los 12
meses llega a su primera madurez, con una talla promedio de 12 centimetros. Desova a lo
largo de todo el afio, pero el periodo de mayor actividad reproductiva se situa entre julio y
septiembre, con indicadores macroscopicos que presentan un maximo entre agosto y sep-
tiembre, periodo que puede extenderse hasta octubre.

El jurel (Trachurus symmetricus murphy) también es de habitat pelagico. Se distribuye en la
costa del Pacifico, desde la | a la X Region de Chile.* Vive a una profundidad de entre 10 y
180 metros, aunque en ocasiones baja a 300 metros. Durante el dia, los peces suelen des-
cender a 50 0 130 metros y en la noche suben a la superficie (10-40 metros). Se alimentan
principalmente de zooplancton, sobre todo de eufausidos.’ Llegan a medir hasta 70 centi-
metros, aunque su talla promedio es de 27 centimetros. Viven aproximadamente 16 afios.

Durante el desove, los especimenes permanecen en la zona de reproduccidn. Luego, los
alevines y los peces juveniles, de aproximadamente un afio y unos 16 centimetros de longi-
tud, se alejan mas de 200 millas de la costa. Después de esta etapa de crecimiento, los ju-
veniles migran de oeste a este e ingresan en la zona econdmica exclusiva (Zeg) del norte y
centro de Chile. Alli se concentran en aguas de alta productividad, que constituyen, segun
se estima, sus zonas de alimentacion en esta etapa del ciclo vital. Estas son también las
principales areas de pesca comercial del jurel. Después de crecer y alcanzar alli la primera
madurez sexual, a los 2 o 3 afios de edad, con una longitud que varia entre 22 y 27 centi-
metros, inician en agosto una migracion masiva hacia el oeste, para desovar en aguas ocea-
nicas y completar asi su ciclo vital.

La merluza comun (Merluccius hubbsi) es un pez demersal —especies que viven a mas de
200 metros de profundidad—, que suele habitar a 500 metros de la superficie. Tiene una dis-
tribucién mas bien costera, y rara vez se la encuentra mas alla del limite de las 200 millas.
En verano se acerca a las costas y en invierno se aleja y desciende a mayor profundidad,
por lo que su periodo de captura se extiende normalmente de octubre a marzo. Por lo ge-
neral, las merluzas de mayor edad y tamanio viven en aguas mas hondas. Se alimentan de

4 Enrealidad, es un pez de distribucion bastante amplia, pues se encuentra también en las aguas de Nueva Zelanda,
en el Pacifico sur.

5 Los eufausidos, la especie mas abundante del zooplancton, son pequefios crustaceos de unos tres centimetros de
longitud, muy importantes como indicadores de corrientes de agua fria.
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plancton, cefaldpodos, crustadceos y peces mas pequefios, incluso de su propia especie.
Pueden vivir alrededor de 12 afios, pero alcanzan la madurez sexual solo a los 6 afios. La
reproduccion tiene lugar entre el fin del invierno y el fin de la primavera. Su carne es magra,
blanda, blanca, de textura firme y sabor agradable. Posee un alto porcentaje de omega 3,
acido graso que evita la coagulacién de la sangre en las arterias. Miden de 30 a 80 centi-
metros y pesan entre 280 y 2.700 gramos. Si se congela, puede ser conservada unos 6 a 8
meses. Las flotas que la capturan estan constituidas por buques fresqueros y congeladores
factoria. Alcanza muy buena cotizacion en el mercado, que varia de mayor a menor segun
el arte de pesca (pincho, volanta y arrastre). Cabe notar que la captura masiva de ejempla-
res pequefos por buques de arrastre esta ocasionando problemas en los caladeros.

3. Zonas de pesca

De las tres aglomeraciones aqui estudiadas —Concepcion, capital de la Vill Region, en Chi-
le; Chimbote, en Peru, y Mar del Plata, en Argentina—, la de mayor importancia en términos
de biomasa procesada es la de Concepcion, cuya participacion en las capturas totales de
Chile ha superado muchas veces el 70%. No obstante, en los uitimos afios, dicha partici-
pacion ha decaido, mientras que la del puerto de Mar del Plata ha aumentado (véase el
grafico 1.4).

Grafico 1.4
ARGENTINA, CHILE Y PERU: PARTICIPACION
DE LAS PRINCIPALES AGLOMERACIONES PESQUERAS
EN LAS CAPTURAS DEL PAIS, 1993-2004
{en porcentajes)
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7] Participacion de la
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Fuente: Eiaborado por ia autora sobre la base de antecedentes del Viceministerio de Pesqueria de Peru, el Servi-
cio Nacional de Pesca (Sernapesca) de Chile y el gobierno de Mar del Plata (www.mardelplata.gov.ar).
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El Pacifico sudeste es la seguii= -ona mundial en lo que respecta a biomasa estimada de
recursos y, por ende, a volumer ;¢ captura. Como se dijo, esa condicion esta determinada
en parte por la corriente de Humboiat. La pesqueria mas desarrollada de América del Sur es
la de la anchoveta, especificamente en Peru, especie que en 2000 fue la de mayor extrac-
cion mundial, con 23,1 millones -i¢ toneladas. El jurel chileno ocupt el sexto lugar en las
capturas mundiales, con cerca ¢« 5 millunes de toneladas.

La anchoveta y el jurel se har utizado historicamente para fabricar harina y aceite de pes-
cado (véanse los capitulos 2 v 3; Aungue en el Atlantico suroeste no hay un sistema de co-
rrientes tan marcado como er &t Pacifico. en la zona de Mar del Plata se dejan sentir los
efectos de la corriente de Benguiela. que fluye por la costa este de América del Sur. El re-
curso mas explotado en ella es 1a merluza comun, que se destina sobre todo a fileteado y
congelado para la exportacion Er ia actualidad estan decreciendo las capturas en el Atlan-
tico suroeste, tras haber alcanzado un maximo historico en 1997, debido méas que nada a la
reduccion de la merluza argentira

En los dltimos afos, la captuia de anchoveta, jurel y merluza ha atravesado periodos de
drastica retraccion, lo que porie de relieve las deficiencias conceptuales de los enfoques de
gestion y administracion de las recursos marinos aplicados en estos tres paises. Las exis-
tencias de anchoveta se recugeraron rapidamente tras la caida de 1998, y desde entonces
han mostrado una tendencia oscilante. En 2001, también reaparecio con fuerza la merluza
en las costas argentinas, perc ne ocurrié fo mismo en Chile con las existencias de jurel, cu-
ya recuperacion ha sido menos rronunciada (véase el grafico 1.5).

Grafico 1.5
ARGENTINA, CHILE Y PERU: CAPTURAS DE MERLUZA,
JUREL Y ANCHOVETA, 1993-2004
(en toneladas)
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Fuente: Elaborado por la autora sobre iz base de antecedentes del Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca) de
Chile, el Viceministerio de Pesqueria de Per(), y la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion

(saGP y A} de Argentina.
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propiamente tal. Peor aun, lo que prevalece en ellos no es precisamente la armonia, sino el
conflicto entre pares y, sobre todo, entre éstos y la autoridad. Segun Hirschman (1994), las
relaciones entre el sector economico y el politico estan marcadas por la intermitencia: una
serie de acoplamientos y desacoplamientos, la alternancia entre la interdependencia y la au-
tonomia, pese a la existencia de ciertos casos excepcionales. No obstante, la existencia de
conflictos no es necesariamente un obstaculo insalvable para la interdependencia y la gene-
racion de externalidades positivas.

Los problemas del sector pueden clasificarse en dos grandes categorias: primero, los direc-
tamente vinculados a las caracteristicas bioldgicas y fisicas de los peces y su ambiente; se-
gundo, los asociados a la ausencia de marcos reguladores adecuados y a las deficiencias
de la institucionalidad conexa. El primer problema no es privativo de la pesca, pues afecta
todas las actividades econdmicas que dependen de los recursos naturales y las condiciones
del medio ambiente, entre ellas fa agricultura. En el caso de [a pesca, la biomasa puede ver-
se alterada por diversos factores, como afloramiento y concentracién de nutrientes, corrien-
tes, direccion de los vientos y presencia de contaminantes. El fendmeno de mas fuerte im-
pacto en la costa del Pacifico sur es El Nino, caracterizado por la aparicidn, a intervalos de
dos a siete anos, de corrientes calidas y por la alteracion del sistema global de océano y at-
mdsfera. Y aunque poco pueden hacer los humanos frente al poder de la naturaleza, no ocu-
rre lo mismo con el segundo tipo de problemas, de indole institucional, donde se abre un am-
plio margen para que el enfoque basado en el concepto de aglomeracién productiva pueda
desempefiar un rol importante.

Los recursos naturales deben ser aprovechados de la forma mas racional posible, a fin de
multiplicar las ventajas obtenidas de ellos. Asi ha acontecido, por ejemplo, en Australia, Ca-
nada, Estados Unidos, Nueva Zelanda y los paises nérdicos, cuyo desarrollo se basd inicial-
mente en los recursos naturales. Con todo, mas que los recursos en si mismos, lo que im-
porta es el proceso de aprendizaje que nace de su explotacidon. En Chile y Perl, el aprendi-
zaje vinculado a la actividad pesquera parece haber terminado una vez que se consolido la
industria de la harina. De ahi en adelante no hubo nada nuevo: la tecnologia productiva no
experiment6 mayores avances, como tampoco los hubo en el marco regulador. Al mismo
tiempo, la demanda mundial de harina iba totalmente en linea con las motivaciones de los
fabricantes, interesados en la captura de volumenes cada vez mayores. Todo habria estado
bien si no hubiese sido porque, cada cierto tiempo, escaseaban los recursos: debe recordar-
se el casi agotamiento de las existencias de anchoveta en 1982, 1983, 1984 y 1997, y del
jurel en 1998. La desaparicion de 10s peces se debia, desde luego, a fenémenos climaticos,
pero tambien al hecho de que los empresarios no se adaptaban a las nuevas condiciones,
hasta el punto de poner en peligro la subsistencia misma del sector. En Perd, muchas plan-
tas procesadoras debieron cerrar en esos afnos a causa de la disminucion de las capturas,
ocasionando asi una crisis econdmica y social de proporciones.

Por lo tanto, algo parecia fallar en el modelo productivo pesquero. El sector no habia logra-
do desarrollarse de modo sistematico a lo largo del tiempo; por otra parte, el ciclo bioldgico
de los recursos estaba constantemente en riesgo. De modo andlogo, el valor agregado de
los productos derivados ha sido bajo y bastante reducida la incorporacién de tecnologia;
tampoco se ha generado un numero importante de externalidades positivas y encadena-
mientos hacia otros sectores.



Segun algunos autores, la riqueza en recursos naturales puede constituir una suerte de mal-
dicion, pues limita la diversificacion productiva. Lo mismo puede decirse de la especializa-
cion excesiva. Sin embargo, aunque es probable que [a especializacion en harina de pesca-
do restrinja la diversificacion, no por eso hay que oponerse a una industria cuyo producto,
que no siempre puede ser sustituido por harinas de origen vegetal, es objeto de una deman-
da mundial creciente. Por lo demas, no debe olvidarse que aun no se ha explorado bien el
desarrollo de derivados de anchoveta y jure! para el consumo humano.” No obstante, como
se dijo, esta creciendo la demanda de pescados frescos y congelados de carne blanca, por
lo que podrian evaluarse las ventajas de productos mas rentables, que requieren un grado
de elaboracion mayor. Por lo tanto, no se esta criticando aqui a los fabricantes de harina de
pescado, pese a que se reconoce que esta actividad los condena a un estado precario, de
gran inestabilidad y con pocas posibilidades de evolucion.

Dado lo anterior, se necesita pasar a una nueva fase, donde se redefina la forma de explo-
tar los recursos marinos. En efecto, si bien la forma actual de expiotacidn ha reportado am-
plias ganancias a los empresarios de Chile y Perd, muestra aun grandes vacios que pueden
poner en peligro la actividad, precisamente por trabajar con recursos que son renovables so-
lo a cierta tasa. La sobreexplotacion, como ya esta dicho, es una amenaza cierta en Améri-
ca del Sur y el mundo.

Es necesario, en suma, transitar a una segunda fase exportadora, una senda de explotacion
sostenible en que se elaboren productos de mayor valor agregado y de una gama mas am-
plia, todo ello con un nivel mas elevado de productividad. Aunque en las Ultimas dos déca-
das las ramas manufactureras basadas en recursos naturales de América Latina han mos-
trado, en términos de productividad, un mejor desempefo que otros sectores (Katz, 1999),
eso no significa que hayan alcanzado un alto grado de rendimiento interno. En Chile y Pe-
ru, por ejemplo, se ha destinado histéricamente una mayor fraccion de los recursos marinos
a la fabricacion de harina, producto cuyas ganancias provienen mas del volumen procesa-
do que de la agregacién de valor.

Ya esta dicho que en varios paises hoy desarrollados el crecimieria econdmico se cimento,
inicialmente, en una estrategia de aglomeraciones productivas er: torno a los recursos na-
turales. Aunque en el sector pesquero latinoamericano hay factores, como la concentracion
geografica y la especializacion, que hacen totalmente viable este modelo, no debe olvidarse
que esta sometido a factores que obstaculizan su implantacion, como marcos reguladores
que desalientan la cooperacion y el aprendizaje e incentivan un tipo de activiz ! poco sofis-
ticada, como es el caso de la harina de pescado. Lo que torna atractiva esta cstrategia es
justamente la posibilidad de aprovechar mejor las ventajas de concentracion y especializa-
cion. Con un conglomerado de empresas es posible multiplicar las externalidades positivas

7 Laanchoveta puede servir para fabricar productos como el surimi, pero éste necesita otro tipo de pesca y debera ga-
sar un tiempo antes de que se desarrolle una demanda. Informacion de Ernesto Gallo, profesor de la Facuitad de Cien-
cias Econdmicas y Empresariales de la Universidad de Piura (http://www.udep.edu.pe/publicacicnes/desdelcampu-
sfart7 11.html).
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generadas por una sola que trabaja en forma aislada, porque induce una mayor especiali-
zacion y division del trabajo, facilita la interaccién hacia los lados y hacia atras y redunda en
un aprendizaje conjunto. Légicamente, cuando se plantea esta via se esta pensando en la
posibilidad de procesar en forma paralela productos que supongan mayor tecnologia y sean
mas rentables, lo que compensa las pérdidas que tienen lugar cuando hay escasez de re-
cursos. Aqui es donde la estructura y la dinamica de la aglomeracion parecen mas Utiles,
pues para alcanzar esta meta se precisa, antes que nada, compartir los riesgos iniciales
asociados a innovacion de productos, investigacion, busqueda de mercados y aumento de
productividad.

Sin embargo, es necesario que prevalezcan condiciones institucionales acordes con el de-
sarrollo de una aglomeracion, tarea que recae en las autoridades centrales y locales. Es im-
prescindible fijar un marco regulador que se traduzca en una mayor proteccién de los recur-
sos y abra nuevas vias de explotacion. Tradicionalmente, los empresarios se han visto en-
vueltos en rencillas por las fracciones de captura que les impone la autoridad, lo que adquie-
re particular importancia cuando se elabora un solo producto. Este problema podria atenuar-
se si tuvieran mas opciones productivas, es decir, si pudiesen incursionar en otras esferas
y actuar mancomunadamente en su desarrollo. Por otra parte, el marco regulador deberia
ser fruto del trabajo conjunto de agentes y autoridades, porque eso permitiria, entre otras
cosas, que éste fuese mas coherente y concitara la adhesion de las partes. En los paises
estudiados, ya se han dado pasos importantes en este sentido, al otorgar participacion a
mayor numero de actores en lo relativo a investigacion, asi como al sector empresarial en
las discusiones referidas a la legislacion pertinente. Pese a que siempre habra problemas,
una mayor participacion de los agentes directa o indirectamente involucrados permite con-
tar con antecedentes mas amplios para tomar decisiones. A la inversa, una administracion
que impone regulaciones desde lo alto nunca logra reunir todas las variables requeridas pa-
ra adoptar las resoluciones que verdaderamente convienen a las partes.® Por tanto, es de-
seable que haya instancias de participacion abierta, para fines de diagnéstico, disefio de
marcos reguladores y, en definitiva, establecimiento de politicas orientadas a una articula-
cion empresarial, donde el consenso y la confianza sean factores fundamentales para el tra-
zado de planes.

Aunque las iniciativas de aglomeracion han nacido, por lo general, de los actores directa-
mente interesados en el desarrollo de un sector, no pocas veces el impulso de las autorida-
des publicas ha sido fundamental para la intervencion privada posterior. De hecho, el Esta-
do ha absorbido en mas de un pais los costos del riesgo inicial. En Finlandia, por ejemplo,
el impulso estatal fue decisivo para la constitucién de la aglomeracion tecnolégica existente
en este pais, merced al emplazamiento de una plataforma de interaccion entre las partes
(Paija, 2002). El Estado recurrié en forma expresa al concepto de aglomeracion productiva

8 Considérese, por ejemplo, el caso de un empresario que tiene un mercado cautivo para desarrollar un producto de
mayor valor agregado a partir de la merluza. El problema es que estéa autorizado para capturarla con un arte de pes-
ca especifico, el cerco, que la despedaza, y no puede elaborar el producto que desea mientras no se lo autorice pa-
ra utilizar un arte de pesca acorde con sus objetivos, trémite que puede llevar mucho tiempo.
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como instrumento de politica, lo cual propicié el didlogo y la creacién de un lenguaje comun
entre el sector publico y el privado. En este caso, la interrelacion por medio de las aglome-
raciones productivas no es sélo un objetivo de politica, sino una forma de hacer politica. Aun-
que el sector pesquero difiere en mucho del tecnoldgico, la experiencia finlandesa arroja luz
sobre el rol que puede desempenar el Estado para incentivar el desarrollo de un sector a
partir de una politica basada en el concepto de aglomeracion productiva.®

Un ejemplo més cercano es el de la salmonicultura chilena, en cuya iniciacién cupo un pa-
pel esencial al Estado, por intermedio de la Corporacion de Fomento de la Produccion
{Corfo) y la Fundacién Chile. Aqui se parti¢ practicamente de cero, y en poco tiempo la pro-
duccién de salmones del pais pasé a ser una de las primeras del mundo, con un importan-
te grado de complejidad tecnologica.

D. El contexto econémico
1. Consideraciones gene: aies

En Argentina, Chile y PerU, la actividad pesquera representa una fuente importante de ingre-
sos por concepto de exportaciones (véase el cuadro 1.1).

Cuadro 1.1

ARGENTINA, CHILE Y PERU: PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
PESQUERAS EN LAS EXPORTACIONES TOTALES

(en porcentajes con respecto al valor franco a bordo)

Participacion en las exportaciones totales (%)

Exportaciones pesqueras  Exportaciones del principal sector

Argentina

(promedio 1997-2003) 3,36 21,3 (complejos oleaginosos)*
Chile (promedio 1996-2004) 3,57°* 37 (cobre)

Peru {promedio 1996-2001) 25,16 45 (mineria) ©

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de antecedentes del Instituto Nacional de Estadistica y Censos {Indec)

de Argentina, el Banco Central de Chile. y el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (eNel) de Peru.
a El 16,9% corresponde al complejo de 'a soja (promedio del mismo periodo).

b No incluye la salmonicultura.

¢ El 30% de la mineria corresponde a oro (promedio del mismo periodo).

9  Esto guarda relacion con el problema de quién absorbe los gastos de la coordinacion, pues hay sectores en que ésta
no nace de manera espontanea. ;A qué factores obedece, entonces, que en un sector la coordinacién surja por si
sola y en otros deba ser impulsada por el Estado? En forma intuitiva, es posible pensar que uno de ellos es la magni-
tud de los costos de iniciacién. pero esto es materia de otro estudio.
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En Perd, la pesca sigue a la mineria en cuanto a generacion de valor. En 2003, las exporta-
ciones de harina y aceite de pescado ocuparon el segundo lugar en las exportaciones tota-
les del pais, con 820,7 millones de dblares. Como se advierte en el cuadro 1.1, estas ven-
tas representaron, en promedio, mas de 25% del valor de las exportaciones nacionales en
el periodo 1996-2001, con una tendencia a la baja en los ultimos 8 afios, intensificada por
la violenta caida de las capturas en 1998.

En Chile, la participacién de los productos pesqueros —incluyendo la salmonicultura— en las
exportaciones totales alcanzd un promedio de 8,4% en el periodo 1996-2004, sin grandes
fluctuaciones. No obstante, si hubo cambios en la composicion, pues la acuicultura, repre-
sentada principalmente por el cultivo de salmén y trucha, gand terreno, hasta constituir 65%
del valor total de las exportaciones pesqueras en 2004." En Argentina, por su parte, se dio
la misma tendencia que en Perd, aunque la participacion de las exportaciones pesqueras en
las ventas totales fue mucho menor en términos de valor, con un promedio cercano a 3,4%
entre 1997 y 2003.

Pese a que la pesca constituye, en Chile y Perd, una fraccién tan importante de la actividad
econdmica, eso no se refleja en el bienestar de las comunidades costeras, sobre todo de
Talcahuano y Chimbote, dedicadas en gran parte a la pesca extractiva, en las que se regis-
tran altos indices de pobreza y carencias maltiples. No ocurre lo mismo, sin embargo, en
aquellas iocalidades chilenas centradas en la acuicultura.

Por el contrario, el puerto de Mar del Plata, principal emplazamiento pesquero argentino, se
halla en una zona balnearia de gran atractivo turistico, a la que en verano llegan mas de 2
millones de visitantes y donde se da una gama de sectores productivos mas variada que en
Chimbote y Taicahuano. En Mar del Plata se llevan a cabo también actividades terciarias,
Como comercio y servicios, y en sus alrededores florecen la agricultura, la ganaderia, la ca-
zay la silvicultura. Dentro del partido de General Pueyrredon —al que pertenece Mar del Pla-
ta—, el rubro alimenticio no pesquero aporta 47% de! valor agregado del producto bruto in-
dustrial, el rubro textil, 10%, y el metalmecanico, 13% (véase el grafico 1.7).

10 Cifras calculadas sobre la base de estadisticas del Banco Central de Chile. Entre las exportaciones pesqueras totales
se consideran las siguientes partidas: harina de pescado, salmonicultura, pesca extractiva, conservas de pescado,
moluscos y crustaceos.



Grafico 1.7

ARGENTINA, CHILE Y PERU: PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
PESQUERAS EN LAS EXPORTACIONES TOTALES, 1996-2004
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Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de antecedentes del Banco Central de Argentina, ef Banco Central
de Chile, el Banco Central de Peru y el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Indec) de Argentina.

Como es logico, la participacion de las exportaciones pesqueras en el valor de las exporta-
ciones totales puede variar también a causa del comportamiento de otros sectores. En el
cuadro 1.2 se muestra la participacién de las exportaciones pesqueras en la canasta expor-
tadora, comparada con su participacion en una canasta exportadora fija. Como se advierte
en el cuadro, dicha participacion sube en los tres paises: se duplica en el caso de Argenti-
na y Perd y aumenta dos puntos porcentuales en el de Chile, aunque este ultimo resultado
puede deberse a que se considero un periodo mas corto.

Cuadro 1.2
ARGENTINA. CHILE Y PERU: PARTICIPACION EN LAS
EXPORTACIONES PESQUERAS EN LA CANASTA EXPORTADORA TOTAL*
(en porcentajes)

Promedio de Promedio canasta Promedio canasta

! participacion en la 1993 (%) 1996 (%)
canasta exportadora

total (%)

' Argentina (promedio1993-2004) 3.4 6,6

i Chile (promedio 1996-2004) 86" 10,6

* Per(i (promedio 1993-2004) 1,7 24

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de antecedentes del Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(Indec) de Argentina, el Banco Central de Chile y el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (Enet) de Peru.
" Comparada con su participacion en una canasta exportadora total fija.

Incluye salmonicultura.
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Ademas de los ingresos que genera, la pesca tiene un impacto importante en el empleo. Pa-
ra examinar este aspecto, puede dividirse la actividad en dos subsectores: el de captura pro-
piamente tal y el de procesamiento en tierra. El empleo en tierra es la fraccién més variable
del empleo total, pues depende de la intensidad de procesamiento. En Argentina, como se
menciono, la materia prima se utiliza principalmente para la preparacion de filetes y pesca-
do congelado. En Chile y Pert, por el contrario, la industria harinera, principal destino de las
capturas, es de gran densidad de capital, por lo que el empleo es aqui menor con relacion
al volumen procesado." En Chile, la acuicultura tiene un impacto en el empleo que proba-
blemente duplica con creces el de aquellas industrias, basadas en la captura, que producen
directamente para el consumo humano, pues al personal ocupado en el cultivo hay que
agregar el que se desempena en labores conexas.

Las distintas divisiones del sector pesquero estan vinculadas a otros sectores productivos,
que tienen su dinamica propia. Entre éstos pueden mencionarse las empresas proveedoras
de servicios, insumos, maquinarias y equipos (véase el cuadro 1.3). Muchos de estos bie-
nes son importados, lo que ofrece a las economias de la regidn una valiosa oportunidad pa-
ra adquirir conocimientos cruciales.

11 En 2002, el sector pesquero generaba en Chile mas de 100.000 puestos de trabajo (www.sermapesca.cl) y en Peru,
en 2001, cerca de 125.000 (http://www.fao.orgffiffcp/es/PER/profile.htm).
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Cuadro 1.3
ACTIVIDADES PESQUERAS Y ACTIVIDADES CONEXAS
Actividad embarcaciones marinas barcos
extractiva : botes
motones
motores

grupos electrogenos
grupos de transmisores
hélices

lubricantes

combustible

equipo electronico marino autopilotos
ecosondas
fax de tiempo
giro compases
GPS
localizadores de pescado
navtex
plotters
radares
radios
sonares

servicios satelitales : altimetria espacial
: localizacion
monitoreo de flotas de pesca
recoleccion de datos de
localizacion de plataforma

ferreteria naval anclas
boyas
cables
cabos
cadenas
catalinas
engranajes
flotadores
poleas
recubrimiento
sogas
tecles
winches

aparejos de pesca anzuelos
cordeles

(Continda en la pdgina siguiente)
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Equipo y maquinaria
nara el procesamien-
to del pescado

Equipo y suministro
para conservas
de pescado

Equipes y maguinaria
para congelados
de pescado

Equipos y maquinaria
para harina y aceite
de pescado

para aculeultura

Equipos y maquinaria |

articulos de seguridad maritima

alimentadoras automaticas
moledoras

clasificadoras

cortadoras
descabezadoras
evisceradoras

. autoclaves
" cerradoras de latas

cocinadoras
dosificadoras

- esterilizadoras
- etiquetadoras

camaras de almacenamiento
congelado de placas
enfriadores de liquido ( chillers)
1QF

cocinadores a vapor
esterilizadores

i evaporadores

moledoras
peletizadoras
quemadores

plantas de agua de cola

aireacion, aireadores, bombas,
compresores, filtradores,
difusores alimento para peces
. andlisis de agua: oximetros,
pH, conductimetros, termometros

hilos
lineas de monofilamentos
redes

. sefiuelos

. chalecos salvavidas
luces de rescate
radiobalizas de localizacion
sefales pirotécnicas para
supervivencia

escamadoras
" fileteadoras
moledoras
peladoras
removedoras de piel y espinas
receptoras de pescado

“mesas de trabajo
liquido de gobierno: aceite
vegetal, pasta de tomate

" pimienta

. sal

- latas
etiquetas

productores de hielo (troceado,
. escamas, cubo, triturado, barras,
" liquido)
- sistema Rsw
 tineles de congelacién
vehiculos refrigerados

prensadores
~ secadores a vapor
- separadores de aceite
 (centrifugas)
" trimadoras
" zarandeadoras

productos quimicos: antioxidan-
: tes, antisalmonella, fumigantes

{incubadores: calentadores
! tanques transportables
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| Empaques
¥ envases

congelados
conservas
curado

bandejas

bolsas: vute. papel, plastico,
polietilenc. propileno

cajas: carton. insuladas,
parafinacas

aduangz

almacenamiento

analisis mspecciones, muestreos
certificaciones de calidad

aditivos para combustible
agua: ablandadores.
calentadores.

filtros, tanques

aire acondicionado: equipos,
ventiladores. extractores,
aire comprimido:
equipos. filtro

aislante téermico
balanzas

bombas

calderas

celdas de fiotacion
compresoras de aire
comunicaciones. Equipos
contenedores

cordones

desaguadores
desinfectantes
electrodos

electricidad: tableros,
transformadores
estructuras metélicas
filtros

ganchos

grupos electrégenos
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fresco

harina
aceite

cilindros, tambores, tanques de ‘
tinta, lectores de codigos de barra
cosedoras de sacos
selladoras de bolsas

bancos: cartas de crédito,
financiamiento

curiers

seguros

transportes

herramientas

incineradores

laboratorio: instrumentos
industriales

lubricantes: equipos y productos,
grasas y aceites

mangueras

marmitas

medio ambiente y gases:
equipos motores:

eléctricos. hidraulicos,
estacionarios

montacargas

petréleo y gas:

quemadores preservantes
repuestos: retenes, :
rodajes y sellos
tanques: almacenamiento,
agua, aire comprimido i
tecles

tolvas

tratamiento de agua: equipos
transportadores: fajas,
helicoidales

tubos

valvulas: check, bolas,
compuerta, cuchilla, globo,
mariposa, pinch

vestimenta industrial

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de la investigacion.
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2. Estratificacion del sector en los casos estudiados

En Argentina, el sector pesquero industrial estd compuesto por grandes empresas naciona-
les o extranjeras; en Chile, las empresas suelen ser de origen familiar o pertenecer a con-
glomerados que participan también en otras areas econémicas. Muchos de estos empresa-
rios invirtieron capital propio en buques, plantas procesadoras y otros. No obstante, el capi-
tal propio estuvo casi siempre complementado con endeudamiento, a veces de gran cuan-
tia. En Peru, la magnitud de las deudas puso a los empresarios en una situacion bastante
dificil a partir de 1998, afio en que las capturas descendieron casi 80%. Esta circunstancia
aun deja sentir sus efectos. En Argentina, el subsector que mas ha crecido es el de las flo-
tas de gran tamafio, compuestas de buques congeladores factoria. La mayoria de éstas lle-
go del extranjero a radicarse en Mar del Plata, mediante la compra de permisos de pesca a
empresas que habian quebrado en la década de 1980, o al amparo de convenios que posi-
bilitaron su ingreso a caladeros del sur del pais.”

No es facil clasificar a los numerosos agentes que intervienen en la actividad, a causa del
distinto grado de integracién del sector primario y el secundario y de las caracteristicas dife-
rentes de los buques. Por ejemplo, hay empresas que tienen plantas en tierra y buques cos-
teros y fresqueros de aitura o solo fresqueros de altura; fresqueros independientes que ven-
den la materia prima a procesadoras instaladas en tierra; buques congeladores de propie-
dad de empresas que tienen planta en tierra; congeladores que pertenecen a companias sin
planta en tierra, y empresas con planta en tierra que poseen congeladores y fresqueros, con
predominio de los primeros o de los segundos.™

El crecimiento de las flotas de altura ha ejercido presion sobre las especies explotadas por
los buques que operan cerca de la costa —fresqueros y embarcaciones de rada o ria—, lo que
ha dado origen a una persistente polémica entre las distintas asociaciones empresariales,
pues la disponibilidad de recursos costeros es cada dia menor. Se estima que la superviven-
cia de las empresas que trabajan con buques fresqueros —empresas que en su mayoria son
de origen familiar— depende de que puedan adaptarse a la captura de diversas especies, y
no solo de merluza, que constituye el grueso de las capturas de los buques congeladores
factorias. En 1999, la flota pesquera argentina se componia de 150 fresqueros, 450 coste-
ros y 200 congeladores factorias.” En 2004, habia alrededor de 350 congeladores.” En
Chile, el numero de naves de pesca industrial descendio de 494 en 1998 a 258 en 2003; de
éstas, 151 utilizaban cerco como arte de pesca, 61 eran arrastreros, 35 utilizaban espinel, 9
usaban trampas y 2 enmalle.

12 Se trata de acuerdos suscritos en la década de 1980 entre los gobiernos de Argentina, Bulgaria y la Union Soviética, en
virtud de los cuales 40 buques factoria de mas de 3.000 toneladas podian pescar, hasta 1992, al sur del paralelo 47° S.

13 La lista puede extenderse: por ejemplo, empresas con planta y poteros; sin planta y con buques arrendados; otras con
palangreros y surimeros; otras con planta o frigorifico y tangoneros; arrastreros para la pesca de vieira, y asi sucesiva-
mente.

14 En 1980, habia 330 barcos; 120 de altura, 20 congeladores y 18 factorias (www.ecoportal.net).

15 Informe de Enrique Diaz, presidente de la Camara de Armadores Pesqueros Congeladores Argentinos.
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La flota peruana de mayor escala. esto es, con capacidad de bodega individual superior a
30 toneladas, esta constituida por la flota pelagica de cerco y la de arrastre costero. En 2002,
la primera agrupaba un total de 627 embarcaciones, con una capacidad de bodega indivi-
dual que iba de 34 a 870 metros cubicos y una capacidad conjunta de unos 142.500 metros
clbicos. Otras 36 naves de cerco, denominadas vikingas, hechas de madera, tienen una ca-
pacidad individual de hasta 110 metros cubicos y una conjunta de 2.180 metros cubicos. Lo
interesante del sector peruano es la existencia de una flota dedicada sélo a la extraccion pa-
ra consumo humano, 1o que no sucede en Argentina y Chile. En cuanto a sectores conexos,
el mercado peruano de equipos y servicios para pesca y acuicultura es muy amplio y com-
petitivo, con gran numero de proveedores nacionales y extranjeros.

3. Comercializacion de lo- producios pesguerss

Los derivados de la pesca recorren rutas diferentes para liegar al consumidor final. Por ejem-
plo, es usual que las fabricas exporten la harina por intermedio de empresas comercializa-
doras o de corredores de comercio internacionales, que cobran una comisidn y captan de
esa forma rentas de la actividad (véase el capitulo 2).

Las exportaciones de productos para consumo humano suelen utilizar la misma via, pero,
una vez en el pais de destino, discurren por distintos canales hasta llegar al consumidor
final. Por ejemplo, conservas, congelados, ahumados, secos y salados se venden princi-
palmente en restaurantes y cadenas de supermercados. El pescado fresco, aungue también
va a los supermercados, se expende en la mayoria de las ciudades en mercados o ferias
callejeras.”™

La exportacion de rubros de consumo humano tiene mayor representacion proporcional en
el caso de Argentina que en el de Chile y Peru, debido a las ventas de merluza en distintas
formas. Como se indicd, la industria pesquera argentina ha basado su desarrolio en bienes
de consumo humano, lo que ha dado al sector mas espacio para el aprendizaje y le ha per-
mitido agregar valor a la materia prima.

En 2003, el principal destino de las exportaciones pesqueras argentinas fue Espafia, con
una participacién de 27,17% en cuanto a volumen y de 41,9% en cuanto a valor. Italia es
también un mercado muy importante en términos de valor, con una participacion de 12% ese
mismo afo. Por otra parte, en los primeros cuatro meses de 2004, el 28% en volumen de
las exportaciones de merluza en filetes —frescos, refrigerados y congelados— se envi6 a Bra-
sil y el 53% a Europa. Entre los principales importadores de merluza entera o de merluza
descabezada y eviscerada figuran Espafia (21%), Lituania {20%) y Jordania (13%)."

16 En México, D.F., ciudad de unos 17 millones de habitantes, 33% del pescado fresco se vende en el mercado central
Nueva Viga (Wiefels, 1999).
17 El pescado descabezado y eviscerado suele recibir el nombre de H&G (en inglés, headed and gutted).
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En el caso de Chile, las exportaciones de harina para el engorde de cerdos y aves, produc-
to que sirve indirectamente para la alimentacién humana, tuvieron como puntos de llegada
mas importantes China (25,5%) y Japdn (20,3%).® En Europa, los principales compradores
de harina chilena fueron, en 2004, Italia (6,6%) y Espafa (5,4%). En el periodo 2000-2003,
las ventas externas del subsector acuicultor, que es el que aporta mayores ingresos por con-
cepto de exportacidn dentro del sector pesquero chileno, se encaminaron fundamentalmen-
te hacia Estados Unidos y Japdn, con una participacién en el valor exportado que supero el
40% en ambos casos, seguidos por los paises de la Unién Europea (UEe), con 6%."

En 2003, los principales destinos de las exportaciones peruanas de harina fueron, en cuan-
to a volumen, Alemania (36%) y China (38%).

En general, los mercados mas importantes para los tres paises han sido y contintian siendo
los de China, Estados Unidos, Japén y la Ue. Estos mercados son atractivos no solo desde
el punto de la solvencia, sino también de la organizacion de la cadena de distribucion, que
garantiza una demanda estable y reemplaza el esfuerzo que de otro modo tendrian que des-
plegar los productores sudamericanos para vender en el extranjero. Sin embargo, en la ma-
yoria de estos paises, si bien se da un alto indice de consumo per capita, prevalecen bajas
tasas de crecimiento de la poblacion (Wiefels, 2003), por lo que es dificil incrementar el con-
sumo por esta via. En consecuencia, los productores de Argentina, Chile y Per( deberian
pensar en otros mercados y, a la vez, mejorar las cadenas de comercializacion, factor deter-
minante en el posicionamiento de los productos. Los supermercados han desempefiado un
papel muy importante en este plano y han contribuido, ademas, a modemizar la comercia-
lizacion, para lo cual muchas veces se han integrado hacia atras, a fin de intervenir en la
adquisicion y el transporte de los productos. En las negociaciones pertinentes, los super-
mercados suelen imponer ciertas condiciones en lo concerniente a precio, calidad y otros
parametros.”

En algunos paises, la mejora de la cadena de distribucién y comercializacién de los pro-
ductos pesqueros esta a cargo de organismos gubernamentales. En Espafia, por ejemplo,
opera el Fondo de Regulacién y Organizacidn del Mercado de los Productos de la Pesca y
Cultivos Marinos, entre cuyas funciones estan las de orientar el mercado en cuanto a ca-
lidad, precio y cantidad, prestar asistencia técnica o financiera a las cooperativas y empre-
sas del sector, y promover el consumo. En los paises en desarrollo no existen organismos
de este tipo, como tampoco hay en los organismos del Estado un numero suficiente de
profesionales que puedan integrar las areas de conocimiento pesquero y comercializacion.

18 Informacidn de la Subsecretaria de Pesca. Proporciones calculadas sobre la base de la produccién acumulada entre
enero y noviembre de 2004.

19 Promedio de las participaciones anuales en el valor exportado total en el periodo 2000-2003.

20 Segun un estudio acerca de la comercializacion de trucha arco iris en Lima, al negociar con un nuevo proveedor, los
supermercados ponen condiciones referentes a analisis de calidad —a cargo de empresas de nivel internacional—, pre-
cio de suministro, descuentos por promocion de los productos, presentacion, lotes de muestra libres de costo, regula-
ridad en la reposicion y otros requisitos analogos.
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Para perfeccionar las redes de venta es necesario, también, contar con informacion confia-
ble y actualizada, asi como difundirla ampliamente, a fin de multiplicar las oportunidades
comerciales.”

4 Herramuentas de comsooic las denominacionss e -

Las denominaciones de origen permiten agregar valor a ciertos productos, al sumar a su co-
tizacion activos intangibles que los hacen uUnicos, no reproducibles y diferenciables. Segun
la definicion vigente en la ug, denominacion de origen es el nombre de una zona geografica
determinada que se asocia a algun producto agricola o alimenticio originario de ese lugar,
cuya calidad o caracteristicas se deben fundamentalmente al medio geografico, con sus fac-
tores naturales y humanos, y cuya produccion, transformacion y elaboracion se llevan a ca-
bo principalmente en la zona sefalada.

En el caso de la pesca, se otorga algun grado de reconocimiento de este tipo cuando se ha-
bla, por ejempio, de la langosta de Juan Fernandez, el krili austral o el salmén chileno, que
han ganado prestigio en el exterior, pero tal reconocimiento es s6lo informal y no ha llegado
a materializarse en una denominacion de origen. En lo concerniente a los productos pesque-
ros, no hay un sistema de proteccion de las denominaciones de origen, por lo cual aquellos
productores que han procurado dar a sus bienes renombre internacional no pueden benefi-
ciarse de ello, esto es, no pueden obtener derechos exclusivos de comercializacién y expor-
tacién, ni protegerse de las imitaciones. Por otra parte, no existe un conocimiento masivo de
tales denominaciones, a diferencia de lo que ocurre, por ejemplo, con el camarén ecuatoria-
no, por lo que la industria pesquera tiene ante si la tarea de desarrollar algin mecanismo de
resguardo a este respecto. No obstante, siempre habra empresas que sacaran ventaja de
los esfuerzos de ofras sin participar en los costos, hecho que reduce aun mas el incentivo
de la diferenciacion.

Hasta el presente, la industria vitivinicola es el Unico sector productivo chileno que cuenta
con proteccién de la denominacién de origen. Se encuentra en tramite la ley marco de pro-
piedad industrial (19.039), que incluye las indicaciones geogréficas y denominaciones de ori-
gen de los productos agropecuarios. Si bien en Argentina se han ocupado de las denomina-
ciones de origen, éstas tampoco han alcanzado de manera directa la actividad pesquera.
Esta en vigencia una ley que protege las denominaciones de origen de productos agricolas
y alimentarios (Ley 25.380, posteriormente modificada por la Ley 25.966, del 20 de diciem-
bre de 2004), que confiere el derecho de uso exclusivo de indicacion de procedencia de pro-
ductos agricolas y alimentarios y el control y garantia de calidad especificada en la denomi-
nacion de origen registrada por la autoridad competente.

No obstante, en el tratado de libre comercio suscrito entre Chile y la UE, que rige desde el
1° de febrero de 2003, se estipula el resguardo de las denominaciones de origen para la

21 Cabe destacar el aporte en este planc de las tecnologias de informacién, que han permitido crear, por ejemplo, por-
tales especificos en Internet, como Globefish. Infoyu e Infofish.
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comercializacién. En el tratado se establece gue un producto es originario de Chile cuando
es enteramente producido en Chile o cuando, pese a incluir materiales no producidos en
Chile, haya sido sometido en este pais a una elaboracion o transformacién suficiente —lo
mismo vale si el producto es de la UE—; en este Ultimo caso, si los materiales son originarios
de la Uk, los productos se consideraran originarios de Chile. En virtud del tratado, las decla-
raciones de importacion de productos originarios de Chile o la UE tienen derecho a solicitar
el reintegro de los derechos de aduana. La actividad pesquera esta considerada explicita-
mente en el convenio, desde el momento en que se reconoce como productos enteramen-
te producidos en Chile, entre otros, a aquellos procedentes de animales vivos, de la caza y
la pesca, los productos de la pesca maritima y otros obtenidos del mar por buques chilenos
y eventualmente elaborados en factoria.

En Peru, las denominaciones de origen forman parte de las indicaciones geograficas, que
son derechos de propiedad que benefician a aquellos paises capaces de producir bienes di-
ferenciados en razén de sus caracteristicas peculiares de geografia, clima y otros. Aunque
en Peru hay un gran nimero de productos que deben sus caracteristicas a las zonas geo-
graficas en que surgen, susceptibles por tanto de ser amparados por las denominaciones de
origen, esto no se ha convertido adn en politica de Estado. Una de las caracteristicas de las
denominaciones de origen es el promover la asociacién de productores y propiciar la estan-
darizacion de sus productos, factores que precisamente faltan en la produccién peruana.
Ello constituye una seria limitacion para las oportunidades comerciales de las pequefias em-
presas. Para establecer un sistema de denominaciones de origen, es necesario contar con
un reglamento en que se especifiquen las cualidades o caracteristicas de los productos pro-
tegidos por aquél. De esa manera, todas las personas o empresas que deseen elaborar el
producto deben hacerlo de acuerdo con tales especificaciones, lo que propicia a la larga una
produccion de calidad homogénea. En la actualidad, las autoridades y diversos organismos
peruanos estan empefiados en desarrollar las denominaciones de origen para potenciar los
productos nacionales, que puedan alcanzar una presencia significativa en los mercados ex-
ternos gracias a sus caracteristicas singulares e irrepetibles, pero, hasta el momento, los
productos pesqueros han estado un tanto ausentes de estas preocupaciones.

El Acuerdo sobre los aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados con el
Comercio (Adpic) de la Organizacién Mundial del Comercio (oMc), negociado en la Ronda
de Uruguay (1986-1994), incorporé por primera vez normas sobre propiedad intelectual en
el sistema multilateral de comercio. Con éstas se pretende resguardar y premiar las creacio-
nes intelectuales en todos los campos del saber y la industria. A juicio de los redactores del
Acuerdo, las actividades que surgen de creaciones del intelecto humano son cada vez mas
valoradas, por 1o que era necesario establecer sistemas de proteccién atendiendo al tipo de
obra de que se fratara. Por ejempio, el derecho de propiedad intelectual protege las inven-
ciones, las obras literarias y artisticas, los simbolos, las denominaciones de origen, las ima-
genes, los dibujos y los modelos utilizados en el comercio.

En el Acuerdo sobre los Adpic, que rige desde enero de 1995 en el ambito internacional, con
un periodo de transicién de cinco afios para los paises en desarrollo, se establecen niveles
minimos de proteccion que cada Estado ha de otorgar a la propiedad intelectual de los de-
mas miembros de la omc. Ademas, se contempla la posibiidad de que las autoridades de
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cada pais controlen en sus fronteras los productos que ingresen en él e impidan el acceso
a los que no cumplan las normas de propiedad intelectual. Se estipula también la necesidad
de proteger las indicaciones geograficas, que son consideradas un tipo de propiedad inte-
lectual, pero no se especifica claramente el mecanismo para tal propdsito. En el ambito mun-
dial existen dos tendencias al respecto, una que propicia la proteccion de las indicaciones
geograficas mediante el mecanismo de las marcas de certificacion, tendencia que prevale-
ce en Estados Unidos, y otra, sustentada en la UE, que propicia dicha proteccion mediante
un mecanismo diferente, con regulaciones especificas para las denominaciones de origen y
las indicaciones geogréficas en general. La legislacién chilena se ha adecuado al Acuerdo
sobre los Adpic por medio de la Ley 19.912, en que se regula la posibilidad de que los pro-
ductos infractores del derecho de propiedad intelectual sean retenidos en las aduanas de
Chile, recurriendo para eso al procedimiento judicial establecido en la misma ley.

En Argentina, Chile y Peru se han hecho esfuerzos encaminados a comercializar los respec-
tivos productos con denominaciones de origen que sean reconocidas en el mercado inter-
nacional. De esa ranera se podrian vender bienes en que se indicara su procedencia del
Mar Patagdnico o comercializar, con indicacion de origen, cierlos mariscos chilenos practi-
camente desconocidos en otras latitudes, como el erizo y el picoroco.” El valorizar econo-
micamente las condiciones naturales parece ser un buen camino para los productos pesque-
ros, pero para eso deben concurrir ciertas condiciones: por ejemplo, las empresas han de
contar con la madurez necesaria para una planificacion sostenible a largo plazo; las autori-
dades, por su parte, han de entender la iniciativa y coordinar esfuerzos institucionales con
el sector privado para definir y diferenciar los productos, facilitando al mismo tiempo la asis-
tencia técnica y cientifica requerida. Por Ultimo, también es necesario emprender estrategias
de marketing para posicionar tales productos en los distintos mercados.

E. Identificacion de los actores

En los estudios de caso se han analizado fundamentalmente dos aspectos: las concentra-
ciones empresariales, y el ambito institucional circundante, compuesto por entidades publi-
cas y privadas que han surgido a impulso de las necesidades del sector.

1. El ambito mstitucions: . 3 admministracion e s

El ambito institucional varia, en los tres casos analizados, en cuanto a magnitud y al grado
de confianza que suscita.

En Argentina, si bien la situacion politico-institucional es hoy mejor que hace unos afos,

existe en general poca confianza no solo en las instituciones, sino sobre todo en las autori-
dades vy, por ende, en las medidas que adoptan.

22 El picoroco puede alcanzar un gran tamafo. pero ello solo ocurre en las condiciones particulares de la costa chilena.
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Conforme al régimen de administracion de pesquerias imperante en Argentina, llamado in-
formalmente carrera olimpica —idéntico por lo demas al que prevalecia en Chile hasta 2001,
es decir, antes de la instauracion del régimen de cuotas—, los buques pesqueros compiten
entre si en la extraccion dentro de los limites de una cuota total permitida, que es fijada por
la autoridad con asesoramiento de instituciones de investigacion.

Conviene advertir que en Argentina se promulgé, en 1997, una ley de cuotas individuales
total o parcialmente transferibles, pero esta ley todavia no ha sido puesta en vigor. En vir-
tud de esta ley, se faculta al Consejo Federal Pesquero para redactar la reglamentacién ne-
cesaria para dar inicio a la asignacion de una cuota de captura a cada permiso de pesca,
atendiendo a una serie de consideraciones, como cantidad de mano de obra nacional ocu-
pada; inversiones efectivamente realizadas en el pais; promedio de captura legal en los ul-
timos ocho afios; promedio de productos pesqueros elaborados en mar o en tierra en los
Ultimos ocho afios, contados hasta el 31 de diciembre de 1996, y no aplicacién de sancio-
nes anteriores a los titulares de estos derechos. En consecuencia, para asignar cuotas in-
dividuales de captura es necesario que, previamente, se tenga claridad sobre todos estos
aspectos. Ello ha resultado, sin embargo, una tarea ardua y conflictiva, cuya realizacion ha
llevado mucho més tiempo del esperado, pues su puesta en practica ha encontrado la opo-
sicion de ciertos grupos que se ven perjudicados por algunos de los criterios de asignacion.

Pese a las buenas intenciones, el accionar de algunas autoridades no ha redundado en un
aumento de confianza.” La ley de cuotas individuales cuenta con el apoyo explicito de va-
rias asociaciones empresariales, como la Camara Argentina Patagonica de Industrias Pes-
queras (Capip), la Camara de Armadores Pesqueros Congeladores Argentinos (Capeca) y
la Fundacién para la Pesca Responsable (Refundar). En 2004, en la provincia de Buenos Ai-
res, se otorgd permiso a un nimero determinado de embarcaciones para capturar merluza,
en una suerte de distribucién individual, pero se ha cuestionado la legitimidad de esos per-
misos. Esto ultimo tiene que ver con el hecho de que, en el pasado, se concedieron permi-
so0s de una manera muy informal y poco clara, todo eso vinculado a posibles situaciones de
corrupcion y a las presiones de algunos grupos para que las autoridades emitiesen decre-
tos ad hoc que permitieran la incorporacion de nuevos buques.

En la actualidad, prevalece en ciertos circulos argentinos la sensacion de que la pugna ini-
cial entre buques fresqueros y congeladores se convirtié en un enfrentamiento entre los bu-
ques que operan en forma legal y aquellos que o hacen en forma ilegal. Las autoridades
manifiestan que se ha avanzado en la solucion de este problema, pero los procesos ju-
diciales iniciados por la Subsecretaria de Pesca han sido lentos, y aun no se sabe de
sanciones.

23 En Argentina, el Subsecretario de Pesca se comprometié en 2004 a poner en vigor ese mismo afio la ley de cuotas
individuales, promesa que no fue posible cumplir. Segin sostiene el lider de la Camara Argentina Patagénica de In-
dustrias Pesqueras, el poder ejecutivo nacional no muestra verdadera voluntad de hacer cumplir esta ley, como no sea
en forma puramente declarativa.
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Por otra parte, hay unanimidad en este pais en cuanto a las deficiencias de ios procedi-
mientos de control y monitoreo. En la propia Subsecretaria de Pesca, si bien se sostiene que
han mejorado, se admite que aun no estan en los niveles adecuados, por lo cual cabe con-
cluir que la aplicacion de una ley de cuotas individuales, sin un debido contrcl, &s un esfuer-
Zo vano.

En definitiva, lo que hoy rige en Argentina como forma de administracién de la mayoria de
los recursos pesqueros es la llamada carrera olimpica. Cuando esta modalidad estuvo vi-
gente en Chile, sélo contribuyé a empeorar, en 1996 y 1997, los efectos del fendémeno de El
Nifio en la pesqueria del jurel y puso a ésta al borde de la extincion. La pesquieria no se ha
repuesto aun de la crisis; sus signos de recuperacién son escasos y oscilantes y se regis-
tran capturas muy inferiores a los 4,5 millones de toneladas de 1995: segun i Ultimo dato
disponible, en 2003 las capturas de jurel llegaron séfo a 1,5 millones de toneladas.

La competencia por un recurso de propiedad comdn promueve cenductas individualistas y
poco cooperativas, que atentan directamente contra la sostenibilidad de las especies. Cada
armador se esfuerza por adelantarse a los otros y capturar cuanto le sea posible. En los afios
en que el sector chileno se manejaba bajo esa modalidad (hasta 2001), hubo un aumento
descontrolado del esfuerzo pesquero, y lo mismo se verifica hoy en Argentina y Peru.

En Chile, las capturas de jurel tuvieron una baja de 44% en 1999, y aunque fue menos vio-
lenta que la caida de las capturas de merluza en Argentina en 2001 (66,32%). basté para
causar graves problemas al sector. Pese a que las autoridades decretaron sucesivas vedas,
no fue posible salir del trance: la infraestructura de flota y plantas guedd en gran parte ocio-
sa, aumento el desempleo y el descontento se generalizo entre los trabajadores vinculados
al sector. Los empresarios, por su parte, sentian que el caos provocado por la competencia
descontrolada, sumado a la gran intensidad alcanzada por el fendmeno de Ef Nifo, habia de-
teriorado las relaciones entre los actores, por lo que resultaba urgente concertar un acuerdo
con la autoridad para promulgar una ley que fuese beneficiosa para todos. Si bien no admi-
tian abiertamente el problema de la sobreexplotacion, mostraron a partir de entonces mejor
disposicion para aunar criterios, lo que culminé con la promulgacicn de una lev gue reempla-
76 la carrera olimpica por un régimen de limite maximo por armador (véase el capitulo 3).

La evolucion seguida en Chile confirma en cierto modo el plantearniento de i (2000), se-
gun el cual las crisis pueden resultar beneficiosas, en la medida en que sirvan gara alentar
conductas propicias para el desarrollo. Kim analizd la experiencia de algunos paises, como
la Republica de Corea, en 10s que las crisis demostraron ser tan valiosas, que en cierto sen-
tido fueron inducidas después por las propias empresas o el Estado, como una forma estra-
tégica de provocar una reaccion positiva. Conforme a esta dptica. tales situaciones pueden
ofrecer una oportunidad para intensificar y acelerar la adquisicion de capacidades. por lo que
son vistas mas como inductoras del desarrollo que como impedimentos de éste.

La validez de esta tesis, como se dijo, parece corroborada por el hecho de que en Chile se
promulgd la ley de cuotas individuales pocos afos después de la dificil situacion en que ca-
y6 el sector en 1998. Por disposicidn de la nueva ley, cada empresa disponia de una propor-
cion menor de pesca que en el pasado, lo que trajo como consecuencia que los empresarios
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trataran de mejorar la rentabilidad mediante la diversificacion de los productos, especifica-
mente mediante la elaboracién de bienes de mayor valor agregado. A la vez, eso obligd a
incorporar nuevas tecnologias, todo lo cual redundé en un proceso de aprendizaje y un me-
joramiento del sector en su conjunto.”

En el presente, las instituciones gozan en Chile, en mayor medida que en el pasado, de la
confianza ciudadana. Los empresarios, sin abandonar del todo una postura critica, recono-
cen el esfuerzo desplegado en los ultimos afios por los organismos estatales. La institucio-
nalidad asociada a la pesca es de dimensiones bastante reducidas con relacion al tamafio
del sector. En consecuencia, las criticas empresariales no apuntan tanto a ese aspecto, co-
mo a las trabas burocraticas que obstaculizan el despacho rapido de sus demandas y a la
falta de personal en las instituciones pertinentes.” Aqui hay dos mejoras posibles: aumentar
el personal o perfeccionar los procedimientos.

Cabe sefalar que el Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca) tiene un plan de gestion pa-
ra el periodo 2002-2008, orientado, entre otros fines, a mejorar la atencidn a sus clientes, es
decir, armadores, pescadores y procesadoras, pero el plan esta concebido sélo desde la
perspectiva individual de la institucidn. Si bien apunta a todas las areas, no contempla la par-
ticipacion de los agentes, cuyas sugerencias, si se tomaran en cuenta, podrian mejorar la
atencién. Convendria, en este sentido, crear mecanismos de interaccion para armonizar las
necesidades de los agentes y la respuesta del Servicio, lo que traeria consigo una relacion
enriquecida por la retroalimentacion y contribuiria, eventualmente, a transparentar la gestién.
También seria deseable, en la misma linea, la automatizacién de algunos procedimientos.

El régimen de administracion imperante en Chile otorga cuotas por embarcacién, modalidad
que estuvo a prueba durante los ahos 2001 y 2002, y luego fue renovada en vista de su buen
funcionamiento. Si bien suscita aun criticas, vinculadas en su mayoria a los criterios de asig-
nacion de las cuotas, parece indudable que fue la mejor forma que se encontr, dada la co-
yuntura dificil por la que atravesaba e! sector, para ordenarlo y hacer comprender a los em-
presarios que la misma supervivencia de la actividad hacia ineludible reducir la flota y some-
ter la captura a cuotas razonables.*

24 Aunque el aprendizaje tuvo lugar en Chile por imitacién (Kim, 1997), hubo de todos modos un proceso en tal sentido,
por lo que puede concluirse que las crisis fuerzan a encontrar nuevas formas de hacer las cosas.

25 Por ejemplo, la concesién de permisos para el transporte de productos perecederos debe esperar hasta que se en-
cuentre libre el funcionario de turno, que desempefia muitiples funciones.

26 Es posible decir, entonces, que el conocimiento, la experiencia y la historia locales pueden determinar el éxito o el fra-
caso de una forma de administracion, pues fue necesario pasar por una situacion grave para que empresarios y auto-
ridades concertaran acuerdos beneficiosos, todo lo cual, como es claro, no es independiente de las circunstancias del
pasado (Durston, 2000).



En Argentina, como se dijo, ain no se ha llegado a consenso en torno al régimen de cuo-
tas, resistido en especial por las asociaciones de buques fresqueros. Segun sostienen algu-
nos de sus representantes, el sistema favorece a los buques congeladores, que son los que
mas han aumentado en numero y participacion en las capturas. Ademas, afirman, la asigna-
cion de cuotas solo tiene sentido sobre la base de una cuota global sostenible y fundamen-
tada en criterios técnicos; eso exige disminuir el esfuerzo pesquero, necesidad que los agen-
tes no han asimilado aun del todo

Queda la sensacion de que en Argentina seria necesaria una situacién aun mas grave en
términos de biomasa para que llegara a replantearse, en forma seria, la urgencia de orde-
nar el sector. Si bien, en 2000 y 2001, las capturas de merluza disminuyeron, en 2002 las
existencias mostraron una recuperacién sorprendente, de manera que el trance fue de cor-
ta duracién e insuficiente para que se admitiera, en forma generalizada, la necesidad de
cambiar el estado de cosas. Debe tenerse en cuenta que el producto interno bruto (pig) del
sector pesquero no se vio afectado en 2001, pues 2000 habia sido el peor afio en términos
de captura total, de modo que en 2001 se registrd una diferencia positiva por efecto de la
baja base de comparacién. Ademas, la caida porcentual de las capturas de merluza se de-
bio, en parte, al aumento de las de otras especies.” En 2002, el piB pesquero se retrajo ca-
si 20%, descenso que solo fue superado por el que se registrd en la construccion, de 33,4%
(véase el cuadro 1.4).

Para dar una idea del ambiente institucional que rodea la actividad pesquera argentina, con-
viene acotar aqui, en forma incidental, que las asociaciones gremiales del empresariado pre-
sentan una marcada disgregacion: incluso los grupos dedicados al mismo rubro estan divi-
didos en numerosos sindicatos y camaras. Por otra parte, dentro de una misma agrupacion,
algunas asociaciones representan los intereses politicos y otras los intereses econémicos
de los empresarios.

27 Esto fue asi antes de la disminucion de las existencias de merluza, porque en rigor el peor afio fue 2003, con una cap-
tura total de 839.509 toneladas.
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_ sociales, personales y de servicio doméstico -1,0 ; 9,8 : 47

AGLOMERACIONES PESQUERAS EN AMERICA LATINA

Cuadro 1.4
ARGENTINA: VARIACION ANUAL DEL
PRODUCTO INTERNO BRUTO, 2001-2003
(en porcentajes)

; 2082 i

" Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura : 0,3 1,7 7,0

- Pesca 26,5 5 -19,3 j 1,2

f Explotaciones de minas y canteras , 4,7 ; -3,7 3,7

- Industria manufacturera -7.4 3 -11,0 16,0

- Suministro de gas, electricidad y agua 1.1 ) -3,0 6,9
Construccion -11,6 ‘ -33,4 ; 344
Comercio mayorista y minorista y reparaciones -7,9 -18,5 12,9
Hoteles y restaurantes -7.3 -8,3 6.0 :
Transporte, almacenamiento y reparaciones -4,6 -7,9 8,2 !
Intermediacion financiera -8,9 -19,7 -15,8 :
Actividades inmobiliarias, empresariales , :
y de alquiler -2,5 -5,6 3.9 !
Administracion publica y defensa -1,6 f -0,9 1.1 5
Ensenanza, servicios sociales y de salud 14 . -0,3 27 i
Otras actividades de servicios comunitarios, : i

Fuente. Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Indec) de Argentina.
@ La variacion anual esta calculada a partir del valor de cada categoria a precios de 1993.

En Perq, la institucionalidad vinculada al sector es mas amplia y organizada que la de Argen-
tina y Chile. Hasta hace unos afios, operaba en Peru el Ministerio de Pesqueria, lo que da
cuenta de la importancia que se atribuye al sector. Aunque dicho ministerio tiene hoy, por fu-
sién de reparticiones, el rango de subsecretaria (Viceministerio de Pesqueria), sigue siendo
poderoso. Dispone de cinco érganos asociados que cubren actividades como ejecucion y su-
pervision de las politicas y administracion de las actividades extractivas. Por otra parte, cuen-
ta con tres organismos, cada uno de los cuales se ocupa, respectivamente, del sector arte-
sanal, del medio ambiente, y del seguimiento, control y vigilancia de las actividades de pes-
¢a y acuicultura. Del Viceministerio dependen también varias instituciones descentralizadas
y de apoyo, como el Instituto del Mar del Pert (Imarpe), dedicado a investigacion; el Institu-
to Tecnoldgico Pesquero, dedicado a innovacion y desarrollo de nuevos productos, y el Fon-
do Nacional de Desarrollo Pesquero, vinculado al fomento de la infraestructura pesquera, el
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sector artesanal y el acuicola. Si bien estas instituciones no siempre cumplen en forma ca-
bal sus objetivos y necesitan ser replanteadas, su solo numero deja ver la amplitud con que
se ha abordado el sector pesquero en Pertl, hecho que no encuentra paralelo en Argentina
y Chile.

El régimen de administracion de pesquerias imperante en Peru es de responsabilidad del
Estado, el cual, atendiendo a los antecedentes cientificos disponibies, proporcionados prin-
cipalmente por el Instituto del Mar. y tomando en consideracion diversos factores socioeco-
nomicos, determina una cuota de captura total permisible segun el tipo de pesqueria. Ade-
mas, impone una serie de medidas bioldgicas conexas, como vedas de proteccion para pe-
ces juveniles y peces en desove, tallas minimas de captura, tamafo de las mallas, tempo-
radas y zonas de pesca y porcentajes minimos de captura incidental. Asimismo, como una
forma de incentivo econémico, se han otorgado derechos de pesca de especies destinadas
al consumo humano directo e indirecto. En los Ultimos afios se ha estudiado la posibilidad
de conceder cuotas individuales por embarcacion, pero aun no se ha llegado a acuerdo al
respecto.

En otro plano, en Chile y Peru no hay un desarrollo suficiente de iniciativas locales. En el
puerto peruano de Chimbote, por ejemplo, el gobierno municipal se propuso hace un tiem-
po prestar atencion a otras actividades, como el turismo, y dejar en cierto modo de lado la
pesca. Esta es, no obstante, la principal actividad de Chimbote, y el hecho de que haya de-
clinado no es razén suficiente para no atender sus necesidades. Esto ultimo podria lograr-
se si la localidad misma presentara iniciativas concretas a la autoridad. Las instalaciones del
puerto de Chimbote son antiguas e inadecuadas, pero poco o nada se ha hecho localmen-
te para modernizarlas.?

En general, las autoridades locales de Chile y Peru, si bien proponen correcciones para las
medidas que adopta el gobierno central, no ejercen suficiente influencia en esta esfera. Mas
que gestoras de ideas, parecen funcionar como cauce para las inquietudes de la comuni-
dad. Ajuicio de las autoridades de la VIII Regién de Chile, debe darseles prioridad a los pe-
quefios pescadores artesanales, vista su situacion desmedrada con respecto a la industria.
Para tal propdsito, se han organizado programas destinados a asesorarlos en materias de
comercializacién, normas de higiene, opciones de envasado y otras. También se desarrollan
proyectos regionales de acuicultura.” Sin embargo, las decisiones relativas a la pesca indus-
trial quedan lejos de su alcance. Estas se hallan monopolizadas por el gobierno central y los
consejos zonales de pesca, pues prevalece la idea de que nadie sabe mejor que los empre-
sarios y los armadores qué debe hacerse en materia de explotacion. Para éstos, la principal
dificultad reside en los derechos de propiedad imperfectos, problema que el gobierno cen-
tral trata de solucionar mediante la asignacion de cuotas.

28 Enalgun momento se planted la posibilidad de privatizar el puerto, para que las empresas se encargaran después de
su mejoramiento, dado que no podia esperarse tal cosa del gobierno central, empefado como estaba en la moderni-
zacion del puerto de Callao.

29 El gobierno de la Octava Region lleva a cabo un programa econdmico. llamado Innova Biobio, que desde 2001 ha
apoyado 12 proyectos de acuicultura
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En Argentina, el caracter federal del pais se hace notar en la gestion pesquera, pues la Ley
Federal de Pesca confiere a las provincias con litoral maritimo la facultad de ejercer jurisdic-
cién para fines de exploracion, explotacion, conservacién y administracion sobre los recur-
S0S Vivos que pueblan las aguas interiores y el mar territorial adyacente a sus costas. Sin
embargo, a juicio de algunas autoridades provinciales, el caracter federal de la pesca fue
vulnerado en 1999 por el Decreto 189/99, en virtud del cual el Presidente de la Republica
establecid una emergencia pesquera con respecto a la merluza hubbsi. Entre otras cosas,
es0 significd que de ese ano en adelante, si la actividad se encontraba en peligro, era posi-
ble tomar medidas de conservacién y administracion recomendadas, a efectos de no inte-
rrumpir la actividad durante el lapso de vigencia expresado en las resoluciones respectivas
y hasta la instrumentacion definitiva del régimen de cuotas individuales transferibles de cap-
tura.” Por tanto, las autoridades provinciales reclaman el restablecimiento del caracter fede-
ral de las decisiones de administracion pesquera, a fin de resguardar la plena competencia
provincial en el manejo de los cupos, considerados de maximo interés social, y reivindican,
ademas, el conocimiento que tienen los gobiernos provinciales y su capacidad de adminis-
trar las asignaciones de os cupos hacia los sectores de maximo interés social. En la Reso-
fucion 1388 de 2005, el gobierno nacional asignd una cuota de merluza hubbsi a fas provin-
cias con litoral maritimo, para que éstas la distribuyeran, segun su criterio, entre los buques.
De esa manera, por ejemplo, la autoridad de la provincia de Buenos Aires asigné la cuota
de merluza a buques con permisos inadecuados, pues no estaban autorizados para pescar
merluza. No obstante, se trata de una practica habitual, que, en cuanto antecedente, se
constituye por eso mismo en fuente de derecho.™ Frente a tales irregularidades, en que la
autoridad muestra un sesgo preferente hacia la actividad econdmica y comercial vinculada
a la pesca y no basa sus medidas en argumentos técnico-cientificos, cabe preguntarse si es
posible confiar en el logro de una administracién federal sostenible del sector. Indudable-
mente, para que se gesten iniciativas locales de calidad, es imprescindible incorporar ele-
mentos cientificos, punto que se discutird mas adelante.

ST

En Argentina, Chile y Pert, el marco regulador esta definido por una ley general de pesca,
que en el caso de Argentina es una ley federal.” Cabe sefalar que en la ley argentina y la
peruana se confiere estatuto juridico a los recursos pesqueros, toda vez que se los recono-
ce explicitamente como propiedad de la nacién, aspecto no especificado en la ley chilena.

Las leyes y decretos dictados para el eventual ordenamiento del sector surgieron, por lo ge-
neral, en los tres paises, en reaccion frente a situaciones graves de la biomasa. En Argen-
tina, pese a no estar en plena vigencia la Ley Federal de Pesca, se promulgé en 1999 una

30 Tales medidas se adoptaron en 2004 mediante la Resolucién 484 y la 675, que definieron incluso las areas de aplica-
cion, y en 2005, por medio de la Resolucion 1388 de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Pesca (sac y P), que
iba en el mismo sentido.

31 Ef Subsecretario de Pesca de la provincia de Buenos Aires fue gerente de la Camara empresarial que agrupa a la flo-
ta congeladora local.

32 Como esta dicho, en Argentina todavia no ha entrado en vigor la Ley Federal de Pesca, sancionada el 9 de diciembre
de 1997 y promulgada en 1998. Este aspecto esta tratado con mayor detalle en el capitulo 4.
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ley de emergencia pesquera —Ley 25.109, ampliada después por el Decreto 189/99, que fue
sancionado un dia antes de que la Ley 25.109 entrara en vigor— para la merluza comun. En
Chile, ademas de la Ley General de Pesca y Acuicultura de 1991 y ofras disposiciones le-
gales, rige la ley transitoria de 2001 —Ley 19.713, que establece el limite maximo de captu-
ra por armador—, que se origind, como en Argentina, después de una coyuntura critica en la
pesqueria del jurel. La vigencia de {a Ley 19.713 fue prorrogada més tarde por la Ley 19.849,
en vista de sus efectos favorables. En Per(, tras la caida de casi 80% de las capturas en
1998, se tomaron diversas medidas. en su mayoria vedas biologicas.

Entre otras disposiciones, la ley argentina de emergencia pesquera fija el paralelo 48" S co-
mo limite superior para la flota arrastrero-congeladora y para los buques factoria, y otorga la
exclusividad de la explotacién de merluza a la flota fresquera dentro de los limites que esta-
blece la cuota total permitida. Esta, que es la Unica demarcacion por zonas que rige en el
pais, fue una de las principales fuentes de conflicto entre la flota fresquera y la flota conge-
ladora durante el periodo de vigencia de esta ley.”

La zonificacion es una medida bastante Util, ya que permite ordenar el sector y constituye un
acercamiento, timido aun, a la definicion de la propiedad por grupos. Naturalmente, la zoni-
ficacién tiene sentido solo si se cuenta con mecanismos eficientes de control. En Chile se
procedid de la siguiente manera a este respecto: en 1991, se demarcaron cinco macrozo-
nas de pesca, cuya vigilancia fue encomendada a los respectivos consejos zonales de pes-
ca. Sin embargo, no se contaba en ese momento con instrumentos eficaces de control, que
sblo se pusieron en practica nueve afos después, merced a la observacion satelital. La mis-
ma fiscalizacion se ejercio sobre las zonas reservadas a la pesca artesanal —entre 0 y 5 mi-
llas desde las lineas de base—. que hasta entonces eran continuamente vulneradas por la
flota industrial.* En Perl también existe una reserva para la pesca artesanal; el control sa-
telital se lleva a cabo desde 1998 y en la actualidad se procura ampliarlo y mejorarlo. No
obstante, estas medidas son del todo insuficientes, y las propias autoridades admiten que
abunda la pesca ilegal, pues cuentan con pocos inspectores y un presupuesto sumamente
reducido para perseguir a los infractores.

Pese a que en la ley federal argentina se reconoce de modo explicito la propiedad de los re-
cursos marinos, el Consejo Federal Pesquero, institucion creada en virtud de la misma ley,
tiene entre sus miembros a un representante por cada una de las provincias con litoral ma-
ritimo, mientras que las provincias restantes quedan excluidas de representacion y voto.

33 En 2004, mediante la Resolucion 73/04. se autorizo oficialmente a 42 buques congeladores para pescar nuevamente
al norte del paralelo 48" S. En realidad. sin embargo, estos buques ya estaban operando alli, en virtud de amparos ju-
diciales dictados por un conjuez de la ciudad de Rawson, Chubut. A eso se suma el que muchos de los permisos de
estos buques habian sido objetados por la Universidad de Buenos Aires, la Auditoria General de la Nacion, la Procu-
racion del Tesoro de la Nacion y el servicio juridico del Ministerio de Economia. por haberse obtenido presuntamente
en forma irregular en los afios noventa.

34 Esa préactica era fuente de conflictos permanentes entre pescadores artesanales e industriales.
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En Chile, como se indicd, las principales pesquerias estan administradas mediante el siste-
ma de limite maximo de captura por armador, instituido por la Ley 19.713. Esta debia regir
inicialmente durante dos afios, pero su vigencia fue extendida después, hasta 2012, por la
Ley 19.849. En la actualidad, la autoridad competente trabaja en la elaboracion de nuevos
reglamentos. Entretanto, la ley general de pesca sigue en tramite para su modificacion en el
Senado, al tiempo que los empresarios procuran que el sistema adquiera caracter definitivo.

En Argentina y Perd, parece imposible aplicar una normativa similar a la de Chile, porque el
esfuerzo pesquero esta totalmente sobredimensionado y no se advierten indicios concretos
de que el empresariado esté dispuesto a reducir la flota. En Perd, pese a los intentos en esa
direccion, los empresarios parecen rechazar de plano tal posibilidad. Ademas, una normati-
va de esta naturaleza requiere necesariamente un control eficaz, 10 que demanda, como se
comprueba en el caso de Chile, cuantiosos recursos econémicos.

2. Bt ambite de i3 investigacion

Lejos de haberse potenciado a la par con el desarrolio pesquero, la investigacion cientifica
no ha participado en forma suficiente en la concepcién de las medidas administrativas. La
capacidad de investigacion existe, como reconocen los empresarios, las autoridades y la pro-
pia comunidad cientifica, pero, por una u otra razdn, las instituciones pertinentes se hallan
un tanto a la deriva. Es lo que ocurre, en Argentina, con el Instituto Nacional de Investigacion
y Desarrollo Pesquero, que si bien es un organismo publico, dependiente en forma directa
de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion (SAGP y A), no siempre pue-
de hacer valer sus recomendaciones sobre el modo de administrar las pesquerias, porque
éstas son anuladas muchas veces por disposiciones que van en sentido opuesto de autori-
dades superiores. En la direccion del Instituto se reconoce que la investigacion debe tener
una orientacién politica, pues de esa manera es posible unificar los criterios de desarrollo y
definir el rumbo que se quiere imprimir al crecimiento del pais. En la actualidad, se estudian
en Argentina interesantes proyectos para la creacion de institutos regionales o provinciales
de investigacion, que eventualmente podrian fomentar, si contasen con un respaldo técnico
sélido, la participacién local en las medidas adoptadas en el ambito nacional. Opera también
en el pais una oficina nacional de promocién cientifica y tecnoldgica —dependiente en uitima
instancia del Ministerio de Educacién, Ciencia y Tecnologia— que cuenta con dos fondos: el
Fondo Tecnologico Argentino y el Fondo para la Investigacion Cientifica y Tecnolégica.*® Ca-
be destacar, asimismo, la funcién que cumplen varias universidades en investigacion pes-
quera y en la formacion de especialistas. La Universidad Nacional de Mar del Plata, por
ejemplo, tiene un Departamento de Ciencias Marinas que imparte ramos como biologia pes-
quera, ecologia bentonica, maricultura, oceanografia biolégica y ecologia marina.*

35 En 2003, este fondo adjudicé cinco proyectos de investigacion pesquera.

36 También pueden citarse otros establecimientos de educacion superior, como la Universidad Auténoma de Entre Rios,
que otorga el grado de licenciado en biologia de los sistemas acuaticos; la Universidad Nacional de Comahue, que
posee un Instituto de Biologia Marina y Pesquera; la Universidad del Sur, donde se imparte la carrera de licenciatura
en ciencias bioldgicas, y la Universidad Tecnoldgica Nacional (UTN), con la carrera de ingenieria pesquera.
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En Chile opera el Instituto de Fomento Pesquero (IFop), entidad de derecho privado, sin fi-
nes de lucro, fundada en 1964 por la Corporacién de Fomento de la Produccion (Corfo). El
instituto empez6 con investigaciones de caracter tecnoldgico vy, con el tiempo, se dedicod
también a investigaciones sobre recursos pesqueros. El hecho de ser una entidad indepen-
diente de los intereses de grupos especificos le ha valido amplio reconocimiento. Se finan-
cia mediante fondos adjudicados en concursos.”

Siempre en Chile, una de las instituciones que consideran entre sus lineas de trabajo la ac-
tividad pesquera es la Comisién Nacional de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica {Conicyt),
encargada de asesorar al gobierno sobre las posibilidades de desarrollo existentes y las
areas que es necesario fomentar. Esta Comision cuenta con distintos fondos para el desa-
rrollo de proyectos, uno de los cuales es el Fondo de Fomento del Desarrollo Cientifico y
Tecnoldgico (Fondef), que. entre otras tareas, se ocupa del fomento de aquellos sectores ba-
sados en recursos naturales, como el agropecuario, el forestal, la pesca y la acuicuitura, la
mineria, e} agua y la energia, que han sido la base tradicional de la economia chilena. En-
tre sus numerosas iniciativas, cabe destacar el programa que lanzé en 2001, tendiente a de-
sarrollar una acuicultura de range mundial, y el destinado al estudio de la marea roja.*® Otro
de los instrumentos de que se dispone en Chile es el Fondo Nacional de Desarrollo Cienti-
fico y Tecnolégico (Fondecyt), que tiene por finalidad financiar proyectos de investigacion de
excelencia en concursos publicos y competitivos. También existe el Fondo de Estudios Avan-
zados en Areas Prioritarias (Fondap). que otorga financiamiento de largo plazo para la crea-
cion de centros en areas tematicas. entre los que se cuentan el Centro de Investigacion
Oceanografica en el Pacifico Suroriental de la Universidad de Concepcion y el Centro de Es-
tudios Avanzados en Ecologia y Biodiversidad de la Pontificia Universidad Catolica de Chi-
le. En 2000, en orden a promover el desarrollo local, la Conicyt echo las bases de un pro-
grama nacional de apoyo a las regiones, que permite crear, en conjunto con los gobiernos
regionales, las universidades y los empresarios de cada regién, unidades de desarrolio cien-
tifico y tecnolégico a lo largo de todo Chile.”

En Chile hay otras instituciones que tienen injerencia, en mayor 0 menor grado, en el sector
pesquero. Por ejemplo, el Estado fundo en 1968 el Instituto de Investigaciones Tecnoldgicas
(Intec-Chile), dependiente de la Corfo, con el propdsito de impulsar la modernizacion tecno-
logica de la produccidn y los servicios. Asimismo, en 1976 cred, con auspicio de la compafia
estadounidense 17T Comunicaciones Mundiales S.A., la Fundacién Chile, corporacion de de-
recho privado que se ocupa primordialmente de la transferencia de tecnologia en distintas
areas, como el sector forestal, la agroindustria, el sector pesquero y los recursos humanos

37 En 2002, por medio de concursos de transferencia tecnoldgica, el Instituto de Fomento Pesquero recibi¢ financiamien-
to del Fondo de Fomento del Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico (Fondef) y otras instituciones.

38 La marea roja es un fenomeno naturai caracterizado por un aumento de la concentracion de ciertos organismos del
plancton. Bajo ciertas condiciones ambientales, tiene lugar una proliferacién extrema de organismos del fitoplancton,
especialmente dinoflagelados, fendmeno llamado florecimiento o floracion de algas. Estos organismos poseen pig-
mentos que captan la luz solar, por lo que su presencia cambia el color del agua. Lo mas importante, sin embargo, es
que producen toxinas que se concentran, por filtracion. en los moluscos bivalvos y se encuentran después en diversos
moluscos. crustaceos y peces, que son sumamente peligrosas para quienes consumen especimenes contaminados.

39 Enla actualidad hay cinco proyectos adjudicados.
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y educacionales. Uno de los mayores logros de la Fundacion Chile esta vinculado al area
acuicola, y hasta puede decirse que es una de las pioneras de la actividad en Chile. En efec-
to, la Fundacion compro en la década de 1980 las instalaciones de una filial de la compaiiia
estadounidense Union Carbide Corporation, que en 1974 se habia instalado en la isla de
Chiloé para iniciar, en forma experimental, el cultivo de salmdn mediante ovas importadas,
sin mayor éxito. Junto con adquirir las instalaciones, la Fundacion Chile cred la empresa Sal-
mones Antartica y construyo pisciculturas en la Xl y la Xl Regién, lo que dio comienzo a la
cria de salmones en cautiverio.

Por su parte, el empresariado chileno formé, en 1989, su propio organismo de investigacion,
el Instituto de Investigacion Pesquera, con la finalidad de contrastar desde un punto de vis-
ta técnico los informes que el Instituto de Fomento Pesquero eleva a consideracién de la
Subsecretaria de Pesca para que adopte las medidas de administracién pertinentes. Si bien
el Instituto de Investigacién Pesquera posee capacidad técnica suficiente, no tiene acceso,
o solo limitado, a ciertas areas especificas definidas como estratégicas por la Subsecreta-
ria, cuyo estudio encarga por lo general al Instituto de Fomento Pesquero.

Tal como el Instituto de Investigacion Pesquera, el Instituto Tecnoldgico del Salmon (Intesal)
es un organismo privado, dependiente en este caso de [a Asociacion de la ndustria de Sal-
mon de Chile (SalmonChile). Parte de la estrategia de este Ultimo instituto consiste en mo-
nitorear en forma permanente las necesidades y la evolucién tecnoldgica de la industria sal-
monera, para influir en la conducta de los asociados, formular recomendaciones internas y
externas y llevar a cabo investigaciones y estudios. Estos se desarrollan con apoyo externo
calificado, con el fin de lograr altos niveles de informacién, competitividad, sostenibilidad y
capacidad de anticipacion en los mercados y su entorno.

En suma, los proyectos de desarrollo tecnoldgico se financian en Chile con recursos publi-
cos y privados, la mayoria de los cuales han sido adjudicados en el ditimo tiempo a proyec-
tos del sector acuicola, especificamente de la salmonicultura.

Por oftra parte, en Chile hay unas 14 universidades, estatales y privadas, distribuidas de un
extremo a otro del pais, que han aportado al desarrollo tecnolégico con la introduccién de
carreras de ingenieria pesquera y acuicola, oceanografia y biologia marina. También forman
profesionales especializados, coma bioquimicos, ictiopatélogos, técnicos acuicolas, ingenie-
ros y administradores con mencion en acuicultura.”

40 He aqui una lista de estas universidades, con los respectivos departamentos o facultades vinculados a la actividad
pesquera: Universidad Arturo Prat, Departamento de Ciencias del Mar; Universidad Austral, Facultad de Pesquerias y
Oceanografia; Universidad Catdlica de la Santisima Concepcién, Facultad de Ingenieria; Universidad Catdlica de Te-
muco, Departamento de Ciencias de la Acuicultura; Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso, Facultad de Recur-
sos Naturales; Universidad Catdlica def Norte; Facuftad de Ciencias del Mar; Universidad de Antofagasta, Facuttad de
Recursos del Mar; Universidad de Concepcion, Facultad de Ciencias Naturales y Oceanograficas; Universidad de Los
Lagos, Departamento de Acuicultura y Recursos Acudticos; Universidad de Magallanes, Escuela de Ciencias y Tecno-
logias en Recursos Agricolas y Acuicolas; Universidad de Valparaiso, Facultad de Ciencias del Mar; Universidad del
Mar, Escuela de Pesquerias y Cultivos; Universidad Nacional Andrés Bello, Facultad de Recursos Naturales y Ecolo-
gia; Universidad de Chile, Facultad de Ciencias Veterinarias, y Pontificia Universidad Catdlica de Chile, Facultad de
Ciencias Bioldgicas.
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Estas universidades han contribuido en forma importante a la formacion de capital humano
especializado en la actividad extractiva y el sector acuicola. Ademas, han creado departa-
mentos de investigacion, muchos de los cuales reciben apoyo econémico del Fondo de Fo-
mento del Desarrollo Cientifico y Tecnoldgico, el Fondo de Investigaciones Pesqueras (Fip),
la Corfo, y la propia industria.*** No obstante, han surgido algunas criticas en el ambito aca-
démico, en el sentido, por ejemplo, de que los proyectos estan muy delimitados y normados
en sus aspectos metodoldgicos. lo que reduce la capacidad de maniobra de los ejecutores.
Los especialistas sostienen también que los proyectos de investigacion no reciben suficien-
te divuigacion, de modo que el conocimiento no se transfiere a los sectores productivos ni a
la comunidad cientifica. Segun afirman, muchos resultados quedan archivados, en circuns-
tancias en que podrian servir para alcanzar valiosos objetivos. Ademas, plantean la necesi-
dad de abrir otras lineas de investigacion, que consideren, por ejemplo, la definicion de nue-
V0§ parques marinos, areas de reserva y areas de manejo para los pescadores artesanales.
Todas estas deficiencias podrian corregirse si se adoptara el enfoque central postulado en
este libro, a saber, la interaccion de los diversos actores.

La autoridad pesquera admite que es necesario perfeccionar los fundamentos y las bases
técnicas de la administracion, sobre todo para definir mejor las cuotas globales de captura.
Esto exige, sin embargo, un presupuesto de investigacién superior al actual, que deberia
equivaler a 1% del PiB pesquero, en circunstancias en que en Chile se destina a este fin
aproximadamente 0,6% del pi8 de los distintos sectores productivos.”

Puede decirse, en general, que los investigadores no ejercen verdadera influencia ¢~ la mar-
cha del sector ni en la elaboracion de las leyes que lo rigen, pues su participacion se circuns-
cribe a funciones de asesoramiento. Esto se traduce, en ultima instancia, en leyes y medi-
das de administracion poco coherentes entre si y, no pocas veces, en la emision de dispo-
siciones imposibles de cumplir, porque no estan basadas en el conocimiento cientifico de los
peces.

Por otra parte, las instituciones de investigacion de Chile suelen asignar la mayor parte de
su presupuesto a estudios con un horizonte temporal muy estrecho, sin proyecciones acer-
ca de posibles escenarios futuros. En contraste, cabe poner de relieve la labor que desem-
pefia el Instituto del Mar de Peru. en lo que respecta a monitoreo y prevision del fendomeno
de El Nifio, tarea plenamente justificada por la fuerza y frecuencia con que éste afecta al
pais.

41 El Fip, creado por disposicion de la Ley General de Pesca, esta presidido por el Subsecretario de Pesca. Se financia
mediante fondos asignados por la Ley de Presupuestos y el pago de patentes del sector extractivo y de la acuicultura.

42 En 2004, cerca de 600 especialistas, entre ellos oceanografos e ingenieros pesqueros, llevaron a cabo diversas inves-
tigaciones en la Pontificia Universidad Catolica de Valparaiso. Entre 1993 y 2003, esta universidad participo en 40 pro-
yectos, referidos sobre todo a especies pelagicas —jurel, sardina y anchoveta—y, en menor grado, a reineta y pez es-
pada, asi como en programas sobre especies demersales —merluza comdn y merluza del sur. La Universidad Austral,
por su parte, ha llevado a cabo 21 proyectos.

43 En los paises desarrollados, el presupuesto destinado a investigacion llega aproximadamente a 3% del PIB.
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En Pert, tal como en Argentina y Chile, la investigacion y el desarrollo de recursos huma-
nos referidos a la pesca tienen lugar mas que nada en el &mbito académico, por intermedio
de los departamentos de ingenieria pesquera de la Universidad Nacional Agraria La Molina,
la Universidad Nacional Faustino Sanchez Carrién, la Universidad Nacional Pedro Ruiz Ga-
llo, la Universidad Nacional San Luis Gonzaga y la Universidad Nacional Jorge Basadre
Grohmann, esta ultima dotada de una facultad de ingenieria pesquera.

Para terminar, conviene dedicar unas lineas a la innovacién tecnolégica. En el Codigo de
Conducta para la Pesca Responsablede la Fao (1995), se establece que las medidas de ad-
ministracion de las pesquerias deben basarse en la mejor informacién cientifica disponible.
Ahora bien, ultimamente se han desarrollado en el ambito internacional técnicas de estudio
del comportamiento de las biomasas que son desconocidas o no han tenido suficiente divul-
gacion en Argentina, Chile y Peru. Una de ellas es la telemetria, con la cual se puede obser-
var el comportamiento de los peces y formarse un panorama mas claro de su conducta, a
fin de formular las mejores medidas posibles de administracion. Con tal propdsito, se colo-
can unos transmisores diminutos en algunos ejemplares, con los que se miden variabies co-
mo la temperatura corporal, la frecuencia cardiaca, la velocidad de nado, la intensidad de luz
que percibe el pez, la ruta exacta de sus desplazamientos, la temperatura del agua y la
orientacién del cuerpo del pez con respecto a su centro de gravedad. Esta técnica se ha ut-
lizado en Francia para estudiar en qué condiciones se hallan los pasos que suelen utilizar
los peces, y para abrir pasos si es necesario, a fin de facilitar su desplazamiento migratorio.
La telemetria se ha probado también en la acuicultura, para medir variables como la adap-
tacion de los peces a las condiciones de cria o para indagar si los horarios de alimentacion
se ajustan a su ritmo de actividad.*

Conclusiones

La pesca, como actividad econdmica, necesita regimenes de administracion que determinen
sendas estables de desarrollo, [0 que supone restringir el acceso y establecer sistemas efi-
cientes de control.

La actividad constituye una parte importante del aparato productivo de Chile y Perti. No obs-
tante, en Chile se ha avanzado mas que en Peru en lo concerniente a elaboracion de pro-
ductos de mayor valor agregado y mejor aprovechamiento de la materia prima. Aunque se
halla todavia en una fase incipiente, esta practica fomenta el aprendizaje y probablemente
impulsara el establecimiento de encadenamientos productivos, 10 que puede traducirse en
beneficios mas palpables para la poblacién, como aumento del empleo e intensificacion del
desarrollo local. En Argentina, si bien se elaboran productos de mayor valor agregado, es

44 Conscientes de la escasa difusion de esta nueva técnica, y con el objeto de promover un mayor uso de ella, las auto-
ridades de la Fac, en conjunto con el instituto Mundial de Biotelemetria de la Universidad de Columbia Britanica (Ca-
nada), el Instituto de Investigacién para el Desarrollo (Francia), el Instituto de Investigacion de la Naturaleza de No-
ruega y la Universidad de Lieja (Bélgica), abrieron un sitio Web para tales efectos (http://www.agsci.ubc.ca/gbi/fFao-
%20Fish%20Telemetry/).
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preciso mejorar aun varios aspectos estructurales, como la credibilidad de las instituciones,
a fin de que haya claridad sobre los regimenes de administracion y éstos operen de acuer-
do con las leyes proclamadas.

Una de las caracteristicas institucionales comunes a los tres paises es que las decisiones
relativas a la pesca se toman en forma relativamente centralizada. Si bien en algunos casos
se da voz y voto a las unidades locales, siempre prevalece el poder central. Practicamente
no hay iniciativas locales, como no sea por intermedio de voceros situados en organismos
zonales o centrales. En consecuencia, convendria impulsar el desarrollo del sector desde el
ambito local, pues es precisamente alli donde surgen los conocimientos fundamentales y se
puede facilitar 1a dinamica de colaboracion, desarrollo y aprendizaje conjunto que plantea el
enfoque de aglomeracion productiva.

Ha sido necesario que el acervo de peces atravesara por situaciones de crisis para que se
despertara una voluntad comun, expresada en una comunicacion y una interaccion mas in-
tensas y de mejor calidad. Sin embargo, las crisis podrian anticiparse y prevenirse en algun
grado si mejorase el flujo de informacion entre investigadores y autoridades. Para ello es
preciso que los primeros tengan mayor participacion y, mas aun, verdadera influencia en el
disefo de las medidas de administracién. Debe reconocerse de manera explicita, ojala por
medio de una ley, el papel crucial que corresponde a los institutos de investigacion, en es-
pecial los ligados en forma directa a la autoridad administrativa. También es necesario que
se les asigne un presupuesto mas amplio y estable, para que puedan realizar estudios de
mediano plazo que permitan formular proyecciones.

Es imprescindible dar mayor difusion a las innovaciones tecnologicas, plano en que los tres
paises estudiados muestran debilidades analogas. Es recomendable, en consecuencia, pro-
mover instancias de comunicacion e interaccion entre estos paises y formar alianzas para
solucionar tales problemas. Del mismo modo, la experiencia que se ha acumulado en Argen-
tina en productos congelados, fiteteados y salados, por pequefo que sea el volumen de ex-
traccion en comparacion con el de Chile y Perd, puede ser una fuente de aprendizaje para
que la produccion de bienes de consumo humano, hoy incipiente, se desarrolle en ellos con
mayor vigor.

Puede concluirse que corresponde al Estado la tarea de promover instancias de interaccion
que generen creatividad, compromiso y una actitud capaz de enfrentar nuevos desafios. Di-
chas instancias no deben ser excluyentes; al mismo tiempo, ha de procurarse que la trans-
parencia prevalezca en todas las medidas nacidas de ellas.

Con esos elementos a la vista, y después de haber atravesado por situaciones criticas, es
posible que la pesca, si se acerca al enfoque de aglomeracidn productiva, transite hacia una
etapa superior.
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descansan en las bondades de una zona pesquera con recursos relativamente abundantes,
pero siempre en peligro de sobreexplotacion.

Cabe describir brevemente aqui la metodologia empleada en el presente estudio. En una
primera etapa, se entrevisté a 24 representantes de los sectores pUblico y privado vincula-
dos a la aglomeracion. Asimismo, se hicieron visitas guiadas a una planta harinera y un va-
radero de Chimbote. Posteriormente, en la etapa de actualizacion del estudio, se realizaron
16 entrevistas y una visita guiada a una planta productora de harina de primera calidad.

Por otra parte, se recopilé informacién bibliografica sobre el sector pesquero peruano y, en
especial, la industria harinera, asi como sobre los sistemas de acceso al recurso. La autora
asistié también a dos encuentros en donde se reunieron empresarios y representantes de
organizaciones publicas nacionales e internacionales. Cabe indicar que el estudio se vio li-
mitado por la falta de algunos antecedentes importantes, no recopilados en forma sistema-
tica por el Viceministerio de Pesqueria. Por ejemplo, no hay datos precisos, sino sélo esti-
maciones, sobre el monto de las inversiones, y mucho menos se encuentran desagregados
por zonas geogréficas. Asimismo, hace un par de anos hubo modificaciones en la estructu-
ra del ente rector —el Ministerio de Pesca y el Ministerio de Industrias se fusionaron en el Mi-
nisterio de la Produccién, formado ahora por el Viceministerio de Pesqueria y el Viceminis-
terio de Industria— y cambios en las autoridades pertinentes.

A. La tragedia de los comunes y la eficiencia colectiva

1. La tragedia de fos comunes

A diferencia de otras actividades en donde se recomienda un régimen competitivo de libre
entrada, la pesca requiere un marco regulador que limite el nimero de operadores. La ra-
zon es que los recursos marinos no son infinitos y no pueden soportar un grado de explota-
cién que impida la reproduccion de las especies. La historia confirma la siguiente evolucion:
cuando una pesqueria se desarrolla, los empresarios se ven incentivados a aumentar sus
operaciones debido a la abundancia de recursos y las altas tasas de rentabilidad. Otros em-
presarios se ven atraidos después, con lo que disminuyen el acervo de recursos y la captu-
ra promedio. Como consecuencia, también se reduce la rentabilidad, pese a lo cual sigue
creciendo la capacidad de flota, con la esperanza de obtener beneficios. El resultado es que
las existencias descienden por debajo del nivel de sostenibilidad, con lo cual, al no poder re-
producirse los peces, la pesqueria practicamente se extingue. A esta trayectoria, frecuente
en la explotacion de recursos de propiedad comun, se la denomina la tragedia de los comu-
nes o de los bienes comunes (véase el grafico 2.1).
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E": Punto en que los beneficios son iguaies a 0 y no hay incentivos para seguir invirtiendo. E*: punto en que se al-
canza el nivel maximo de beneficio.

En un regimen de pesca de libre acceso, se llegara a un punto de equilibrio cuando la ex-
pansion del esfuerzo pesquero haya reducido la cantidad de recursos hasta un punto en que
los costos totales sean iguales a los ingresos provenientes de la pesca (Arnason, 1992). En
este punto, los beneficios seran iguales a 0 y no habra incentivos para seguir invirtiendo, pe-
ro también se habra sobreexplotado el recurso. En el grafico 2.1, esta situacién correspon-
de al punto E’, mientras que E* indica el nivel maximo de beneficio. En consecuencia, para
alcanzar el punto E*, es necesario reducir el esfuerzo pesquero, lo que no es posible en un
sistema de libre acceso.

Por tal motivo, se han probado diversas formulas para administrar los recursos. Una de ellas
es el manejo biolégico, en el que se establece un maximo de captura permisible en un pe-
riodo dado. El principal mecanismo de regulacion consiste, en este caso, en la imposicion
de vedas durante las épocas de reproduccion y crecimiento. De esa manera se asegura que
los peces sean explotados sélo hasta un nivel en que puedan reproducirse y las existencias
se mantengan en el largo plazo. No obstante, esto no resuelve el problema de la propiedad
comun, porgue si bien se protege el recurso, los empresarios invertiran en flotas mas gran-
des y poderosas para capturar mayores volumenes. El resultado es la sobrecapacidad de la
flota y las instalaciones pesqueras.

Otra forma de administracion consiste en imponer limites al esfuerzo pesquero, los insumos
y la inversion, que se mantenga un nivel adecuado de rentabilidad. Estas restricciones to-
man la forma, entre otras, de reduccién de los dias de faena en el mar y de tiempo de pes-
ca, y de limitacion del tamafio y potencia de los motores y de la capacidad de bodega de las
embarcaciones. No obstante, tal como en el caso anterior, el problema econémico subsiste,
pues los empresarios, para aumentar su ventaja frente a los competidores, tenderan a inver-
tir en aquellos insumos que no estan controlados.
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Hay mecanismos econdmicos de regulacion, como los impuestos correctivos y los basados
en derechos de pesca, con los que se procura mejorar la eficiencia de las actividades. Me-
diante los impuestos correctivos —como los aplicados a la captura, los insumos o a ambos—
se intenta modificar las condiciones economicas de las empresas, para que la maximizacion
individual esté en concordancia con la social. Por ejemplo, un impuesto a la captura reduce
la rentabilidad y, por esa via, hace salir del mercado a los pescadores menos eficientes y re-
duce el esfuerzo pesquero global. Entre los mecanismos basados en derechos de pesca
destacan las licencias de acceso y las cuotas individuales de captura. Por las primeras se
otorga, en el fondo, urs derecho de propiedad, que, en la medida en que sea transferible, ten-
dra un precio de mercado. Sin embargo, el problema de la propiedad comin no queda so-
lucionado del todo y los empresarios todavia tendran incentivos para seguir invirtiendo y aw
mentar el esfuerzo pesquero. Por su parte, las cuotas individuales brindan derechos de pro-
piedad sobre el recurso mismo, con lo cual desaparece el problema de la propiedad comun.
En este caso, los empresarios trataran de minimizar los costos de extraccion y maximizar el
valor de la captura, mediante el mejoramiento de su calidad. Al igual que las licencias de ac-
ceso, las cuotas de captura son transferibles y alcanzan, en consecuencia, un precio de mer-
cado. De esta manera, se asegura que los pescadores mas eficientes obtengan la mayor
cantidad de cuotas.

En la mayoria de los paises, las pesquerias estan administradas por medio del manejo bio-
logico, en combinacion con mecanismos de control de insumos, impuestos y licencias de ac-
ceso. En Australia y Nueva Zelanda, por ejemplo, se ha aplicado, con buenos resultados, un
sistema de cuotas de captura: en Australia se logro reducir asi la flota pesquera en cerca de
80% entre 1984 y 1994 Sin embargo, en paises con larga tradicion pesquera, como Norue-
ga, se ha rechazado este sistema, por temor a una excesiva concentracion de la industria
en lo referente a empresas y zonas geograficas, que favoreciera a las grandes empresas en
desmedre de los pequefos pescadores y las comunidades pesqueras (Hannensson, 1992).

En efecto, el régimen de cuotas no esta exento de dificultades. En primer lugar, pueden pre-
sentarse problemas en la determinacion de la captura total permisible. La credibilidad del
sistema descansa en el respeto de la cuota total fijada. Los titulares de las cuotas individua-
les planifican su captura a lo largo de la temporada de pesca. Si se sobrestima la cuota to-
tal y se impide la pesca a los titulares, éstos trataran de extraer, al comienzo del periodo si-
guiente, todo lo que corresponde a su cuota individual, lo que atenta contra el uso racionai
de los peces. En tal sentido, el sistema no parece conducir a una conservacion de los recur-
sos. Segundo, puede presentarse el problema de que se descarte una porcion de la pesca,
ya que los titulares procuraran maximizar sus ingresos mediante la captura de los peces de
mejor calidad. Asimismo, esto puede afectar las existencias de otras pesquerias, al extraer-
se en forma incidental otras especies. Tercero, el sistema requiere mayores costos de vigi-
lancia, sobre todo durante el desembarque, ya que los titulares de las cuotas tendran incen-
tivos para declarar capturas inferiores a las realmente efectuadas. En cuarto lugar, puede
dar lugar a la concentracién de las pesquerias, en especial si las cuotas son transferibles, lo
que dejaria fuera del mercado a los armadores mas pequefios y reduciria el empleo. Final-
mente, el sistema despierta resistencias en la industria y las pequefias comunidades pes-
gueras, por temor a gue los agentes mas débiles sean desplazados (Hidalgo, 2002).
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Pese a las dificultades que entraiia el régimen de cuotas, su no aplicacion acarrea inconve-
nientes mayores y mas graves, pues puede traducirse en una sobreexplotacién de los recur-
S0s 0, en el mejor de los casos, en un crecimiento excesivo de la flota y la capacidad insta-
lada, aparte de no propiciar un trabajo coordinado entre los empresarios en la solucién de
sus problemas comunes y hacer depender la sostenibilidad de la industria de la accion re-
guladora del Estado.

2. Aglomeracicnes y eficiencia colectiva

Como otras actividades econdmicas, la industria pesquera tiende a concentrarse en las zo-
nas donde se encuentran los recursos necesarios para su desarrollo. La concentracion geo-
grafica de agentes dedicados a actividades similares es el punto de partida para el estable-
cimiento de una aglomeracion productiva. La ventaja de este enfoque con respecto al de sec-
tor economico radica, sobre todo, en que las empresas reunidas en un espacio geografico y
especializadas en una actividad se benefician de las economias externas que surgen de alli.
Estas se manifiestan, entre otros aspectos, en la existencia de mano de obra y proveedores
especializados, la construccion de infraestructura y la ampliacion del mercado, todo lo cual
permite a las empresas de la aglomeracion aumentar su eficiencia. Por ejemplo, V isser
(1999) demuestra que las fabricas de confeccion textil de la agiomeracion de Gamarra, Pe-
ry, se ven favorecidas por la reduccion de costos y la difusién indirecta de informacion, a di-
ferencia de lo que ocurre con empresas similares que estan fuera del conglomerado.

Sin embargo, tales beneficios parecen tener un limite, ya que muchas aglomeraciones, des-
pués de un periodo de crecimiento inicial, tienden a estancarse o desarticularse. Schmitz
(1997), entre otros, destaca el papel de la cooperacion en lo referente a elevar la eficiencia
colectiva de las aglomeraciones dinamicas, especialmente en momentos de crisis. Aquellas
aglomeraciones que se ven perjudicadas por modificaciones del entorno, como cambios de
politica econdmica o shocks externos que afecten la demanda, podran superar la crisis, € in-
cluso la aprovecharan para elevar su competitividad, si las empresas se unen y toman me-
didas conjuntas. Por ejemplo. la aglomeracién de instrumentos quirdrgicos situada en Sial-
kot, Pakistan, logro sobreponerse a la imposicion de estdndares de calidad mas estrictos en
el mercado estadounidense, gracias a los esfuerzos de la asociacion gremial del empresa-
riado, el principal de los cuales fue la puesta en marcha de un programa de asistencia téc-
nica para los productores, que permitio elevar la calidad de los instrumentos quirdrgicos y
satisfacer los estandares exigidos (Nadvi, 1999).

Segun sostiene Schmitz (1999), en la cadena de valor que define la aglomeracién produc-
tiva, la cooperacion entre las empresas se da en dos dimensiones: vertical, esto es, entre
proveedores Y clientes, y horizontal, entre empresas que se dedican a la misma actividad
(véase el cuadro 2.1). Basado en el andlisis de cuatro aglomeraciones de América Latina y
Asia afectadas por distintos shocks externos, Schmitz concluye que la cooperacién tiende a
ser selectiva, es decir, los empresarios escogen a los agentes con que desean colaborar.

1 Schmitz analiza las aglomeraciones del calzado en Guadalajara (México), Sinos (Brasil) y Agra (India), y la aglomera-
cion de instrumentos quirdrgicos de Sialkot (Pakistan).
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Esto parece vincularse a la heterogeneidad existente entre las empresas del conglomerado.
En efecto, éstas tienen que necesitar lo que ofrecen las restantes para que la colaboracion
rinda frutos. Asimismo, Schmitz observa que en estos casos la cooperacion vertical aumen-
ta mas que la horizontal. Esto es comprensible, ya que la competencia internacional exige
introducir cambios en toda la cadena de valor. Por otra parte, la cooperacion horizontal se
da mas bien en el ambito de! intercambio de informacidn y experiencias, aunque también se
establecen relaciones muy selectivas entre varias unidades productivas. Asi ocurrio, por
ejemplo, en Brasil, donde grupos pequerfios de empresas se unieron para montar una ope-
racion conjunta de marketing. En cuanto a accion conjunta multilateral, Schmitz sostiene que
la afiliacion de las empresas a asociaciones de pares ha aumentado a lo largo del tiempo.
Solo en una de las aglomeraciones se intentd una colaboracion de tipo vertical y multilate-
ral, mediante la reunién de cinco asociaciones subsectoriales. Sin embargo, esta iniciativa
no pudo materializarse. Por Ultimo, el autor afirma que la cooperacién no nace en forma es-
pontanea, sino, por lo general, como reaccién ante cambios del entorno que ponen a las em-
presas en situacion dificil, por lo que no es raro que la colaboracidn tienda a desaparecer
una vez pasada la crisis.

Cuadro 2.1
TIPOS DE COOPERACION ENTRE EMPRESAS

- Cooperacion _ Bilateral | Multilateral !
H
_ Horizontal Dos empresas que producen ' Asociacién sectorial

: lo mismo comparten equipos

¢ Vertical Productor y cliente mejoran Alianza a lo largo de
‘ jos componentes i la cadena de valor

Fuente: Hubert Schmitz, “Does local cooperation matter? Evidence from industrial clusters in South Asia and Latin
America”, Brighton, Institute of Development Studies, 1999.

Ala luz de los conceptos recién expuestos, la cooperacion y el consiguiente aumento de la
eficiencia colectiva son, en 1a actividad pesquera, metas dificiles de alcanzar. Asi parecen
confirmarlo, por ejemplo, Ios resultados a que liegd Mitullah (1999) en su estudio sobre la
aglomeracion pesquera del lago Victoria (Kenia). Ante la amenaza representada por la
merma de [as capturas y la brusca elevacion, en la Comunidad Europea (ce), de los estanda-
res de calidad impuestos al pescado proveniente de esta aglomeracion, los agentes —pes-
cadores, procesadores e instituciones—, en vez de unirse, se fragmentaron, y cada grupo
reaccion6 de manera que se velara solo por sus propios intereses. No obstante, la elevacion
de las exigencias de calidad provoco una respuesta colectiva de los procesadores, pues in-
tercambiaron informacién sobre los nuevos requisitos y tomaron medidas para mejorar la sa-
lubridad en sus plantas y demas instalaciones.
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Mitullah (1999) atribuye estos hechos a la debilidad de las instituciones y a las relaciones de
poder que se dan en el seno de la aglomeracion. Sin embargo, no toma en cuenta un factor
fundamental, a saber, la regulacién imperante en ésta. En efecto, la falta de derechos de pro-
piedad se traduce en ineficiencia e incita a la depredacidn, problemas que sélo se ven agra-
vados por la debilidad de las instituciones. Esto parece explicar por qué hay mayores posi-
bilidades de accion conjunta en el ambito de las empresas procesadoras, donde los dere-
chos de propiedad estan claramente establecidos.

Gaspart y Platteau (2001) analizaron el intento de establecer, en Senegal, sistemas locales
de regulacion pesquera y el modo como se desplego la accidn colectiva en tal sentido. Aun-
que no recurren al enfoque de aglomeracion productiva, afirman que es necesaria una ac-
cion conjunta, sobre todo multilateral y horizontal, para establecer un sistema regulador que
asegure el beneficio econdmico y permita, a la vez, manejar apropiadamente el recurso. Pa-
ra llegar a esa conclusion, estudiaron cinco comunidades pesqueras, en cuatro de las cua-
les se habia fijado algun tipo de esquema regulador, como limitacidén del nimero de viajes
por nave o restriccion de la captura, mientras que en la quinta no operaba regulacion algu-
na. Sobre la base de un analisis econométrico, descubrieron que el éxito o fracaso de la ac-
cion colectiva dependia de dos tipos de factores: primero, las caracteristicas de los agentes
—tamafo de los grupos, grado de heterogeneidad entre ellos, y existencia de capital social,
esto es, tradicion de trabajo cooperativo en actividades distintas de la pesca—, y, segundo,
las caracteristicas del entorno econémico, técnico y politico, factores que influyen en el cos-
to que implica hacer cumplir las regulaciones.

Segun ofra interesante tesis de Gaspart y Platteau, el establecimiento de una u otra forma
de regulacion depende de caracteristicas tecnologicas. Por ejemplo, en la pesca de cerco
de especies pelagicas, resulta mas fructifero imponer un régimen de limitacién de los viajes
que uno de limitacidn diaria de las capturas, ya que no es facil controlar la cantidad de pes-
cados extraidos y es improbable que los armadores devuelvan parte de la captura para ate-
nerse a la cuota diaria.? En contraste, en la pesca con otras artes es mas facil controlar las
capturas y no es necesario controlar el nimero de viajes, porque los bugques que usan es-
tas artes se internan en aguas mas distantes de la costa.

A partir de los dos conceptos aqui presentados, es decir, la tragedia de los comunes y la ac-
cion conjunta en las aglomeraciones productivas, en el presente capitulo se postula la tesis
de que el desenvolvimiento de la aglomeracion pesquera se ve obstaculizado cuando el ré-
gimen de regulacién no otorga derechos de propiedad sobre los recursos. En el caso parti-
cular de Chimbote, el que no se haya desarrollado una agiomeracion propiamente tal no ha

2 Segun Gaspart y Platteau. los armadores de buques de cerco prefieren con mucho dejar de lado una captura ya he-
cha que una captura potencial. Es decir evallian sus perspectivas en términos de pérdidas y ganancias en torno a un
punto de referencia y no, como postuia la teoria de la utilidad esperada, en torno a posiciones finales de riqueza o bie-
nestar. Asimismo, dado el caracter extremadamente aleatorio de la actividad, los armadores se resisten a abandonar
una buena pesca para ajustarse al maximo permitido. Es decir, se les impide atenuar la fluctuacion de las capturas.
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tenido mayores efectos sobre la competitividad de las empresas harineras, porque elaboran
un producto basico que requiere tecnologias relativamente simples y esta sujeto a menores
estandares de calidad que los productos pesqueros de consumo humano directo; por otra
parte, la legislacion ha permitido la preservacion bioldgica del recurso.

A esa primera hipotesis cabe agregar las cuatro siguientes:

I. Dentro de un régimen que no asigna derechos de propiedad, la cooperacion se ve
dificultada en aquellas aglomeraciones donde una gran cantidad de agentes compi-
ten por un recurso escaso, pues hay fuertes incentivos para romper los acuerdos de
autorregulacion.

Il. Mientras mas marcada sea la heterogeneidad de los agentes, mayores tropiezos en-
contrara la cooperacién, porque, en tales circunstancias, los empresarios mas grandes
y dinamicos no necesitan cooperar para aumentar su eficiencia, en tanto que los pe-
quefios se uniran solo con el objeto de competir desde una posicion menos desventa-
josa. Es decir, nada incentiva una accién conjunta para solucionar los problemas co-
munes de la aglomeracion.

Ill. Los cambios en el entorno y los shocks externos, sobre todo en el caso de aglomera-
ciones que atienden mercados internacionales, pueden suscitar algun tipo de accion
conjunta horizontal —que de todos modos sera selectiva, pues involucrara a agentes si-
milares en lo concerniente a tamafo, capacidad tecnologica y de gestion—, algun tipo
de accion conjunta vertical bilateral o ambos a la vez.

[V. La intervencion estatal es imprescindible para la supervivencia de la aglomeracion, de-
bido al efecto adverso que tienen sobre la actividad las fallas de mercado inducidas
por el problema de los bienes comunes.

B. La industria pesquera peruana y la aglomeracion de Chimbote

1. Evolucion historica de la industria pesquera peruana

La historia de esta industria se remonta, en lo fundamental, a los primeros afios de la Se-
gunda Guerra Mundial. En Perti se empez0 a pescar de manera industrial para responder a
la demanda externa de higado de pescado, rico en vitaminas Ay D, actividad que permitio
a la vez fabricar conservas. Tiempo después, algunos productores comenzaron a aprove-
char los desechos para fabricar harina, en un periodo en que, debido al rapido crecimiento
de la produccion avicola y porcina en Estados Unidos y Europa, aument6 considerablemen-
te la demanda de este rubro como suplemento para la alimentacién animal, lo cual dio inicio
a la industria nacional de harina de pescado.
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La segunda etapa tuvo lugar entre 1957 y 1959, lapso en que subio el precio internacional
del pescado. La produccion peruana se incrementd en poco tiempo de 64.500 a 332.400 to-
neladas anuales, y la exportacion paso6 de 61.600 a 277.600 toneladas. Elio origind un au-
mento de las inversiones en capacidad pesquera y transformadora, y dio pie a la primera
manifestacion de dos rasgos estructurales de esta industria: la tendencia al crecimiento ex-
cesivo de la capacidad instalada y a la sobreexplotacién del recurso.

Chimbote y los distritos circundantes, esto es, Coishco y Samanco, crecieron a un ritmo
vertiginoso en la década de 1960. hasta consolidarse como el centro de la produccién pes-
quera nacional. Otros puertos siguieron una senda parecida, como Paita (Piura), en el
norte; Pisco (Ica), en el centro-sur. e llo (Moquegua), en el sur. En Chimbote, ubicado en la
costa centro-norte de Peru ( véase el mapa 2.1), se concentra actualmente cerca de 35%
de las capturas y la produccinn de harina del pais, asi como 68% de la produccion de con-
servas. Esto se debe a la abundancia de anchoveta y sardina, las dos especies que son la
base de la industria.

Mapa 2.1

Departamento de Ancash

Coishco ™ >
Chimbole
Samanco

El crecimiento de la industria indujo la aparicion de astilleros y de fabricantes nacionales de
equipos de pesca y maquinas procesadoras. Se estima que en 1963 habia por o menos seis
productores de equipos, algunos de los cuales podian construir plantas llave en mano. Asi-
mismo, debido al aumento de la demanda de las naves llamadas bolicheras, en poco tiem-
po el nimero de armadores de Chimbote ascendié a 42, que podian construir unas 1.200
bolicheras al afio (Roemer, 1970). En 1964, tuvo lugar la primera crisis pesquera, a causa
de la baja de los precios internacionales y el alto endeudamiento de la industria, que se ha-
bia incrementado por efecto del crédito bancario de corto plazo.
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La industria se recupert en los afnos siguientes, pero pronto experimenté nuevos embates
por la mengua sufrida por las capturas de anchoveta, a causa de la sobreexplotacion y los
cambios climaticos provocados por el fendmeno de El Nifio de 1872, y la fluctuacidn ciclica
de los precios internacionales.’ El exceso de capacidad instalada, méas el aumento de los
impuestos, los aranceles para la importacién de insumos, el salario de los pescadores y la
inflacion, contribuyeron a elevar los costos, lo cual redundd en una quiebra masiva de em-
presas harineras.

A partir de 1970, el gobierno militar del general Velasco empez6 a intervenir en el sector
pesquero, en un proceso de estatizacion que terming en 1973. Asimismo, se emprendio la
construccion de obras de infraestructura, entre ellas terminales, frigorificos zonales y
grandes complejos pesqueros, como los de Paita, Samanco y La Puntilla. En 1973, fueron
estatizadas todas las empresas dedicadas a extraccion de anchoveta y elaboracién de ha-
rina, y se cred un ente Unico que las englobaba a todas, la Empresa Nacional Pesquera del
Pera (PescaPeru). Los esfuerzos por mantener la primacia de la industria pesquera nacio-
nal acrecentaron aun mas la ya sobredimensionada capacidad instalada e intensificaron la
explotacion de los recursos, lo que practicamente hizo desaparecer la anchoveta del mar
peruano. En 1976, ante el fracaso de este experimento y la crisis financiera por la que
atravesaba PescaPery, el gobierno autorizo la venta de bolicheras a pequefias empresas
formadas por pescadores, con lo que se inicié un lento proceso de reprivatizacion. En 1978,
se decidio reducir la capacidad de procesamiento de PescaPerd. Ese mismo afio, por pri-
mera vez en el curso de la historia del sector, se proceso sardina para elaborar harina de
pescado.

Un afio antes, en 1977, habia comenzado la reconstruccion de la industria conservera pe-
ruana, auspiciada en parte por la caida de las capturas de sardina en Sudafrica. Segun se
estima, en cuatro anos se invirtieron alrededor de 100 millones de délares en este subsec-
tor, y Peru paso a ser en 1981 el primer productor mundial de conservas de pescado, con
un total de 10 millones de cajas, 7 millones de las cuales se enviaron al mercado externo.
Ese mismo aho se autorizd a las conserveras privadas para elaborar harina, pero solo con
los desechos de la produccion de conservas, ya que PescaPerl continuaba ejerciendo un
cuasimonopolio en el primer rubro.

En 1983, al tiempo que se ahondaba la crisis de PescaPery, el fendmeno de El Nifio irrum-
pi6 con particular virulencia, lo que resultd sencillamente devastador para la empresa esta-
tal, que se vio reducida a operar solo con 6 de las 99 plantas harineras con que habia ini-
ciado sus actividades. La industria conservera también se vio afectada por el fenémeno cli-
matico y, asimismo, por la retraccion de su mercado, ya que la sardina habia vuelto a los

3 Como se indicé en el capitulo 1, las costas peruanas estan bafiadas por dos corrientes, la corriente fria de Humboldt,
que corre de sur a norte, y la corriente célida de El Nifio, que viene desde Ecuador. La preponderancia de la corrien-
te fria es lo que permite la abundancia de biomasa marina. Cuando la corriente de El Nifo cobra més fuerza que la
habitual, ocurre el fenémeno de El Nifio, que ocasiona un calentamiento del mar. Como resultado de ello, varias es-
pecies, como la anchoveta, migran hacia aguas mas frias, al tiempo que los peces juveniles se quedan sin alimento y
mueren.
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mares de Sudafrica, principal destino de las exportaciones peruanas. Sin embargo, como el
calentamiento de las aguas acelera la reproduccion de conchas de abanico y langostinos,
estos pasaron a ser un rubro importante del sector pesquero.

A partir de 1985, el gobierno del presidente Garcia dio nuevo impulso a las empresas esta-
tales pesqueras. Superados los efectos perjudiciales de El Nifio, el sector privado también
empez0 a recuperarse. Sin embargo, la crisis econdmica que se hacia sentir en el pais y el
mal manejo macroecondmico. sobre todo en o referido al tipo de cambio, afectaron seria-
mente a las empresas exportadoras.

De 1990 en adelante, merced a un programa de estabilizacién y reforma estructural, se lo-
gré equilibrar las principales variables macroeconémicas. No obstante, el programa tuvo un
impacto adverso en los sectores productivos, que, en el caso de la pesca, se vio agravado
por las prolongadas vedas y la baja cotizacion internacional de la harina. A partir de 1993, el
sector volvio a recuperarse. Los cambios legislativos encaminados a promover la inversion
privada y la reprivatizacion de las plantas de PescaPeru dieron nueva vitalidad a la indus-
tria. La inversion en flota y plantas se incrementd en forma considerable, asi como la inver-
sion en las fabricas que producian para consumo humano directo, esto es, las de congela-
dos y conservas. Entre 1993 y 1994, el producto y las exportaciones del sector crecieron a
tasas superiores al 20%. En 1994, se produjeron 2.400.000 toneladas de harina de pesca-
do, con lo que se rompi6 el record de 2.250.000 toneladas alcanzado en 1970.

Este crecimiento y la apertura de mayor nimero de lineas de financiamiento bancario impul-
saron la inversion. Aumento la capacidad instalada de las empresas y nuevamente hubo sig-
nos de crecimiento excesivo en flota y plantas. A partir de 1997, se hicieron sentir los prime-
ros indicios de un nuevo episodio de El Nifio, que golped con fuerza en 1998. Durante ese
periodo, la biomasa de anchoveta se redujo de 5,8 a 3,8 millones de toneladas, con la con-
siguiente disminucion de las capturas. Por otra parte, debido a la incertidumbre en torno a
la produccion de harina de pescado, su cotizacion internacional se elevo a niveles nunca an-
tes alcanzados, hasta liegar a 725 délares la tonelada en abril de 1998. Esto se tradujo, a
su vez, en un aumento de la demanda internacional de harina de soja, que tenia como res-
paldo el incremento experimentado por la produccion de soja en el ambito mundial. Como
resultado de eso, el precio de la harina de pescado volvié a su rango normal, de unos 400
ddlares la tonelada.

En el frente financiero nacional, la crisis asiatica impulso el alza de las tasas de interés y, al
mismo tiempo, restringid el crédito bancario. Esto afectd notoriamente a las empresas pes-
queras, cuyo endeudamiento habia llegado a tal nivel que incluso necesitaban créditos pa-
ra financiar el capital de trabajo. Segun diversos estudios, en 2000, la deuda del sector pes-
quero se situaba en torno a 1.700 o 1.800 millones de dolares, y las empresas no podian sk
quiera pagar los intereses, por efecto de las bajas cotizaciones de la harina de pescado, la
merma de la produccion y las elevadas tasas de interés de ese afio. Segun célculos del Ban-
co de Crédito de Pert, el sector pesquero tendria en 2000 un flujo de caja negativo de mas
de 76 millones de ddlares, aun en el caso de que se produjesen mas de 1.700.000 tonela-
das de harina de pescado (véase el cuadro 2.2).
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Cuadro 2.2
PERU: FLUJO DE CAJA
OPERATIVO DEL SECTOR PESQUERO, 2000

item , Valores % de los item de
: - | costos sobire el
precio por tonelada
|
Precio por tonelada (en ddlares) f 360 4 100

Menos costos por tonelada (en dblares):
(Variable de extraccion) -175 49

Flujo de caja final (en miles de délares)-76.880

(Variable de procesamiento) ? -85 24
(Fijos) -20 6
(De exportacion) -30 | 8
(Bonificacién del aceite) | 30 8
Total: margen operativo | 80 22
Produccion anual (en miles de toneladas) 1.739
Flujo de caja operativo (en miles de délares) , 139.120

]
Deuda estructural (en miles de ddlares) i 1.800.000
Intereses de deuda estructural (en miles de dolares) i 216.000

|

i

Fuente: Walter Bayly y Maria Fe Martinez del Solar, “La situacién de las empresas pesqueras”, informe presenta-
do en la conferencia Un Mar de Oportunidades, julio de 2000.

En 2003, la situacion de las pesqueras continu6 siendo delicada. Aigunas quebraron y sa-
lieron del mercado; otras se declararon en quiebra y sus activos fueron adquiridos por ban-
COS y acreedores, mientras otras, pese a su elevado endeudamiento, estaban aun en con-
diciones de manejar la situacion: por ejemplo, dos de las tres pesqueras mas grandes de
Peru iniciaron procesos de refinanciacion de la deuda, una de ellas después de declararse
en insolvencia.

Gracias a las reestructuraciones financieras, las fusiones y las adquisiciones ocurridas en
el sector, la deuda global disminuyo, hasta situarse en 2003 dentro de un rango que osci-
laba entre 1.100 y 1.300 millones de ddlares (Gestién, 2003a). En el presente, las empre-
sas estan cumpliendo sus compromisos financieros y, segin se prevé, podrian pagar la
deuda en un plazo de nueve afios si los precios y las capturas se mantuvieran en niveles
razonables.
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2. Evelucién historica de Chimbote

En Perd, el crecimiento de la industria conservera impulsé el desarrollo de varios puertos.
Chimbote, que se destacd tempranamente por la gran riqueza ictiolégica de su mar, se fue
consolidando con el tiempo como un importante puerto pesquero. A eso se unié la ventaja
de contar con una fuente de energia barata, ya que la central hidroeléctrica del Carién del
Pato brindaba energia suficiente. Gracias a ésta, a mediados de la década de 1950 se ins-
talo en Chimbote una planta siderurgica que procesaba el mineral de hierro proveniente de
la mina Marcota, ubicada en el sur del pais.

Debido a estos factores y a una intensa migracion, la poblacion de Chimbote crecid en for-
ma acelerada. En 1940, era una caleta de pescadores con sélo 4.342 habitantes, que au-
mentaron a 30.000 en 1956 y a 265.100 en 1993. Es decir, en un lapso de 53 afios, la po-
blacién se incremento 61 veces, pero lo hizo en forma desordenada: segun estudios corres-
pondientes a la década de 1960, mas de 60% de sus habitantes provenian de otras zonas
y alrededor de 80% se establecieron en barrios marginales.

La aglomeracion pesquera de Chimbote se fue formando, primero, por la llegada de empre-
sas conserveras, que se instalaron en el puerto y sus alrededores y empezaron a elaborar
harina de pescado como subproducto.* Posteriormente, cuando aumentd la demanda mun-
dial de harina, comenzaron a establecerse diversas empresas harineras. Este crecimiento
estuvo acompanado de la construccion de un astillero, que hoy pertenece al Servicio Indus-
trial de la Marina del Perl, asi como de la aparicidn de talleres y maestranzas que prestan
servicios a las empresas pesqueras y armadoras.®

El desembarque pesquero en Peru se ha recuperado desde mediados de los afios ochenta,
con un punto maximo en 1997, después de lo cual hubo una baja en las capturas, ocasio-
nada por la manifestacion de El Nifio en 1998 y un conato de El Nifio en 2002.° Aun en esas
circunstancias, la aglomeracién de Chimbote mantuvo la primacia dentro de la actividad pes-
quera nacional, con cifras que, en 2001, representaron cerca de 28% de las capturas y, en
el ano 2002, un 20% de la produccion de harina de pescado (véanse los graficos 2.2y 2.4).

4 Por ejemplo, en Coishco, localidad situada a pocos kilémetros de Chimbote, se instalé una filial de la compafiia Star-
Kist, que es una de las productoras de conservas de pescado mas importantes del mundo.

5 El astillero, construido por el desaparecido magnate de la pesca Luis Banchero Rossi, fue nacionalizado
posteriormente.

6 La baja de la participacion en 1997 y 1998 se debid a la proximidad del fendmeno de El Nifio, que se manifestd ple-
namente en 1998,

7 Apesar de que la planta sidertrgica aun esta en funciones, la pesca es, con mucho, la principal actividad econdmica
de Chimbote.
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Grafico 2.2
PERU: PARTICIPACION DE CHIMBOTE EN EL DESEMBARQUE
PESQUERO NACIONAL, 1980-2001
(en miles de toneladas)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (inei)), Compendio estadistico econdmico-financiero, 1998-
1999, Lima, 1999.

Grafico 2.3
PERU: PRODUCCION DE ENLATADOS
DE PESCADOS Y MARISCOS POR PUERTOS, 1990-2002
(en toneladas de materia prima bruta)
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEt), Compendio estadistico econémico-financiero, 1998-
1999, Lima, 1999.
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Grafico 2.4
PERU: PRODUCCION DE HARINA Gt PESCAL
POR PUERTOS, 1991-2007
(en toneladas)
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Fuente: instituto Nacional de Estadistica e informatica (INEY. (onyenao vstacsti - = onomico-firar ~erc el
1999, Lima, 1999.

C. La cadena de valor de 1a harina y la aglomeracion chimbotana

La cadena de valor de la harina de pescado es relativamente sungi-. Ze divide er: tres iz
pas claramente definidas. En primer lugar, la captura de anchovela, que es la maiena priva
fundamental.® Segundo, la reduccion del pescado en hatina medictie sU procesamiento on
las plantas. Por Ultimo, la comercializacion, principalmentc en merdes externos (véase =
diagrama 2.1).

8  Anpartir de febrero de 2003 se prohibin la captura de sardina para la produ.. .. 0 b s son s plota
cién del recurso.
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La anchoveta es un pez pelagico —es decir, habita en aguas superficiales— que se agrupa en
grandes carddmenes. Mide unos 12 centimetros y vive alrededor de un ano y medio. Su prin-
cipal uso es la fabricacion de harina. A pesar de su alto contenido proteico, es poco consu-
mida por el ser humano, principalmente por el sabor y la preferencia por pescados de car-
nes blancas. Sin embargo, en los Ultimos afios han comenzado a fabricarse conservas de
anchoveta en aceite, salsa de tomate y pasta.

A continuacién se enumeran los agentes que intervienen en este segmento de !a cadena de
valor.

La anchoveta se captura hoy con bolicheras, aunque al comienzo de la industna de la hari-
na se utilizaban embarcaciones pequefias de pescadores independientes. Al desarrollarse
la industria, se formaron empresas armadoras, que se dedican exclusivamente a la pesca
de esta especie, que luego venden a las harineras. Tal como se refirid en la seccidn ante-
rior, el crecimiento de la industria atrajo a otras armadoras, con el consiguiente incremento
de la extraccion. Las existencias de anchoveta son relativamente limitadas, por lo cual, con
el tiempo, disminuyeron las capturas promedio, lo que impulsé el uso de embarcaciones mas
grandes y con motores mas potentes. Debido a las distintas crisis de la industria, sélo las ar-
madoras mas eficientes han sobrevivido. Sin embargo, cada vez que Ia actividad ha experi-
mentado un auge, han aparecido nuevos competidores, aprovechando las bajas barreras de
entrada. Esto se ha traducido, a la larga, en la introduccion de naves aun mas potentes que
las anteriores. Como se ve en el cuadro 2.3, durante la década de 1990 la flota crecid a una
tasa moderada, pero ésta se aceler6 a partir de 2001, lo que redundo en el ingreso de méas
de 200 naves. La capacidad de bodega se elevo a un ritmo superior al del numero de em-
barcaciones, lo cual significa que se opto por naves mas grandes. £n 2001, la capacidad de
bodega total aumentd en mas de 11.000 toneladas con respecto al afio anterior, lo que pa-
rece indicar que los empresarios, ante la disminucidn de las capturas, iniciaron una carrera
no racional en términos de sostenibilidad del recurso. En forma paralela, hubo una concen-
tracion de la actividad extractiva.
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o Cuadro 2.3
PERU: NUMERO DE EMBARCACIONES
Y CAPACIDAD DE BODEGA FLOTA PESQUERA INDUSTRIAL, 1990-2001

" Aho Nimero de embarcaciones Capacidad de bodega (toneladas)
;1990 793 184.039
1991 796 164.587
1992 831 179.268
1993 756 162.936
1994 803 177.372
1995 830 184.233
1996 888 194.795
1998 803 188.180
- 1999 189.375
;2001 200.531

Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de la investigacion.

kY

Este proceso de crecimiento y concentracion no ha estado exento de roces. Las relaciones
entre armadores y tripulantes se han caracterizado por el confiicto. La retribucion de la ma-
no de obra depende del tonelaje de captura. Por otra parte, el hecho de que la pesca sea
una actividad mas bien estacional ha propiciado un esquema de contratacion que priva a los
tripulantes de muchos de los beneficios sociales que prevalecen en otros sectores. Esto ha
ocasionado mas de un choque entre las partes, sobre todo en épocas en que el recurso es-
casea, por sobreexplotacion u otra causa.

Las cifras consignadas en el cuadro 2.3 no dan cuenta del aumento de la flota artesanal, en
especial de las embarcaciones llamadas vikingas, que en la actualidad suman unas 500 (Ta-
boada, 2003). Se trata de naves de madera, de hasta 35 toneladas de bodega, que estan
incursionando en la pesca de anchoveta debido al aumento de la demanda de las empresas
harineras. Por disposiciones del Ministerio de la Produccion, antes Ministerio de Pesca, es-
tas naves estan autorizadas para la pesca artesanal. Sin embargo, el escaso control impe-
rante ha permitido que las vikingas se dediquen a la anchoveta, traspasen la zona de cinco
millas reservada a la pesca artesanal y naveguen mar adentro. Ante esta situacién de ilega-
lidad, el ministerio ha iniciado un proceso de formalizacién. Esto ha elevado adn mas el nd-
mero de embarcaciones que capturan anchoveta y ha ido en contra de las disposiciones ten-
dientes a limitar la concesion de permisos a nuevas naves.

Como parte del proceso de ordenamiento, se esta obligando a las vikingas a instalar apara-
tos de control satelital, con lo que se procura evitar que rebasen los limites de pescay prac-
tiquen solo la pesca artesanal. Sin embargo, para ejercer una vigilancia mas estricta, seria
necesario fiscalizar también el desembarque.

b Las agantes secundarios

Entre éstos, los principales son los fabricantes de barcos. Durante el periodo de desarrolio
inicial de la industria pesquera, se importaron de Estados Unidos naves usadas. Después,
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visto el crecimiento sostenido del sector, empezaron a fabricarse barcos en el pais, en es-
pecial bolicheras y embarcaciones de cerco, que al comienzo eran de madera, pero luego
se hicieron con casco de metal. de mayor duracion. Cabe acotar que en Chimbote se con-
centra mas de la mitad de la flota de cerco para la pesca de anchoveta.

La construccion de naves registro su mayor dinamismo en la década de 1960, cuando la in-
dustria harinera estaba en pleno auge y no habia restricciones para el aumento de la capa-
cidad de flota. Después de la crisis pesquera de los afios setenta y de la estatizacién de la
industria, también la fabricacién de embarcaciones entr6 en crisis. No obstante, florecié una
vez mas con la bonanza de la década de 1990, aunque solo hasta 1997, afo en que se pro-
hibio el otorgamiento de licencias que incrementaran la capacidad de bodega y sélo se au-
torizo el reemplazo de la capacidad existente. Los cascos siguiercn fabricandose en el pais.
mientras que los motores y el instrumental venian de!l exterior. En Ia actualidad, la construc-
cidn de bolicheras esta limitada a la reposicién, por 1o cual los astilleros se ocupan principal-
mente para reparaciones. Esta industria, como la pesca misma, ¢s estacional, y se aprove-
chan los meses de veda para efectuar estas operaciones.

En el astillero de Chimbote, donde pueden construirse naves de hasta 350 toneladas de bo-
dega, se reparan en la actualidad embarcaciones grandes y pequenas. Hay ademas un as-
tillero pequeno, el varadero de Industrias Navales S.A. (Inasa), perteneciente hoy a la em-
presa pesquera mas grande del pais. Este varadero, que tiene capacidad sélo para 12 em-
barcaciones, se dedica a reparacion y mantenimiento de naves de hasta 350 toneladas. De-
bido a la baja experimentada por la demanda de estos servicios, Inasa esta alquilando sus
instalaciones a distintas empresas, para que éstas hagan sus propias reparaciones. La com-
pania se reserva los trabajos de pintura y arenado.’ Ademas, ambos astilleros prestan ser-
vicio a las naves que operan en los distritos de Coishco y Samance.

Otros agentes importantes son ias maestranzas, que fabrican partes y repuestos para las
naves. Las de Chimbote son bastante heterogéneas en lo referente a tamano y nivel técni-
co. Abundan las pequefias, de escasa capacidad técnica, dedicadas sobre todo a fabricar
piezas genéricas. Compiten sobre la base de rapidez y precios bajos. Los mecanicos de es-
tos talleres no tienen capacitacior técnica oficial ni mucho menos universitaria. Si se desea
un trabajo mas esmerado, se acude a talleres mas grandes, con mejor equipamiento y per-
sonal calificado. Sin embargo, la demanda de los armadores no es muy sofisticada, por lo
que ambos tipos de talieres pueden convivir.

Otro grupo de agentes es el de los proveedores de insumos. En Chimbote hay tiendas es-
pecializadas en donde puede encontrarse todo o necesario para la pesca, desde pernos
hasta redes, aparejos y equipos de seguridad. Tal como ocurre con los talleres, hay tiendas
peguefias gue expenden suministros basicos y tiendas de mayor tamario que funcionan co-
mo grandes almacenes.

Cabe indicar, por dltimo, que la legislacidn vigente obliga a que los tripulantes tengan algan
grado de calificacion. Para cumplir este requisito, se ha abierto en Chimbote una sucursal

9  Elarenado es un tratamiento que s & i 2 la parte inferior del casco para eliminar 13 erosion

oY
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del Centro de Entrenamiento de Paita, que ofrece cursos de capacitacion, [abor que también
desempena la Universidad Privada San Pedro.

g G pescado

La produccién de harina es un proceso continuo que supone la separacion de tres compo-
nentes del pescado: las partes solidas, el aceite y los liquidos. Esto se logra mediante pro-
cedimientos sucesivos, como coccién, prensado, secado y molienda (véase el diagrama
2.2). El pescado, principalmente anchoveta y en menor grado sardina, se descarga hacia el
terminal a través de tuberias llenas de agua, la cual es impulsada por bombas. La materia
bruta asi obtenida se almacena en tanques de concreto, y el agua empleada como medio
de transporte —agua de bombeo- es tratada mediante un sistema de celdas de flotacion en
que se recuperan los solidos y las grasas para reincorporarlos al ciclo productivo. La mate-
ria prima se transporta después, por medio de bandas, a los calderos, donde se la somete
a coccidn, a temperaturas que oscilan entre 80 y 100 grados. Ef pescado cocido se envia
posteriormente a las prensas para eliminar el liquido. De todo esto resulta una pasta hume-
da, que pasa por una centrifugadora horizontal en donde se la seca con aire caliente. El que-
que seco llega entonces a un molino, donde es pulverizado y convertido en harina. Esta se
guarda en sacos de polipropileno y esta lista para el despacho.

] Diagrama 2.2
PERU: PROCESO PRODUCTIVO DE LA HARINA DE PESCADO
Almacenamiente | | | solidos | o« ., .
devescado - Reduccion L. Prensa i w! Secado |
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tratados al mar Almacenamientog Planta I b e o
SIS [evaporadora)
¥
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Fuente: Elaborado por la autora sobre la base de la investigacion.

El liquido resultante del proceso anterior entra después en una centrifugadora que separa los
elementos liquidos de los residuos sélidos, que pasan a formar parte del queque. Estos liqui-
dos se envian a otra centrifugadora, donde se separa el aceite de la lamada agua de cola, i-
quido con sdlidos solubles de gran contenido proteico. El aceite crudo puede venderse en for-
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ma directa o a una planta refinadora. Por su parte, el agua de cola es sometida a evaporacién
para reducir el agua y recuperar los solidos, a fin de reincorporarlos al circuito de Ia harina.™

Este es el proceso estandar, pero en los Ultimos 15 o 20 afos se han introducido cambios
que permiten producir una harina de mayor contenido proteico, llamada harina especial o de
alta calidad." El reemplazo de las cocinas convencionales, que funcionan con fuego direc-
to, por cocinas a vapor permite cocer el pescado a menor temperatura, lo que evita la de-
gradacion de las proteinas. Si la materia prima llega en buen estado, esto es, sin signos de
descomposicion, su riqueza proteica es mayor. Como se muestra en el cuadro 2.4, las hari-
nas mas ricas en proteinas se cotizan a mejor precio, por lo que en Chile, Noruega y otros
paises, las empresas procesadoras se han especializado en esta variedad.

Cuadro 2.4
PRECIOS INTERNACIONALES DE LOS DISTINTOS TIPOS
DE HARINA DE PESCADO PRODUCIDOS EN PERU, 2003
{en dolares por tonelada)

Clasificacion " Precio (dolares por tohéiadaq
Estandar (65%) | 585
De primera calidad (68%) (histamina 1.000) ; 620
De primera calidad (68%) (histamina 500) 635

Tipo Taiwan (67%) ' 610
Estandar (64-65%) ) 570 -J

Fuente: msiCeres sac, Market Report 10 de julio de 2003 (urL: http://www.aquafeed.com/docs/MKT RPT _jly-10-
03.doc).

Nota: Los porcentajes se refieren al contenido proteico; las indicaciones acerca de la histamina se refieren, respec-
tivamente, a 1.000 partes por miflon y a 500 partes por millon.

Como es natural, puede elevarse la eficiencia de cada una de las etapas del proceso.'? Una
fuente de ineficiencia y contaminacion es el mal manejo del agua de bombeo. Como se di-
jo, el pescado se lleva por bombeo desde el bugque a los tanques de almacenamiento. Las
bombas utilizadas actualmente son centrifugadoras que requieren entre dos y tres toneladas
de agua por tonelada de pescado. Hasta hace poco, €l agua se vertia al mar y contamina-
ba la bahia. En la actualidad es recuperada e incorporada al circuito productivo. Mediante el
acoplamiento de una planta de agua de bombeo, que incluye, entre otros equipos, celdas de
flotacion similares a las utilizadas en mineria, se pueden recuperar los elementos organicos,

10 Las plantas de agua de cola operan desde la década de 1960. Sin embargo, después de la estatizacion de la indus-
tria harinera, las fabricas quedaron descapitalizadas y aquellas que funcionaban a principios de los afios noventa ca-
recian de estas plantas. Por ello, el grado de ineficiencia de los productores peruanos. asi como la contaminacién que
ocasionaban, eran sumamente altos Esta situacidén se ha remediado en parte gracias a inversiones hechas ultima-
mente.

11 Las harinas de alta calidad (prime) deben reunir varios requisitos, como ser facilmente digeribles y contener un mini-
mo de 67% de proteinas, bajos porcentajes de sustancias toxicas —entre eltas la histamina, que no debe exceder de
1.000 partes por millon—, una humedad de entre 6% y 10%, y menos de 12% de materia grasa.

12 Ladescripcion de los avances tecnologicos en la fabricacidn de la harina de pescado se basa en Sueiro (1994 y 1999)
y en entrevista con Carlos Sueiro y algunos proveedores de equipos.

n
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cen un contenido de 6% de solidos y 4% de grasas, y reintroducirlos en el ciclo productivo.
Sin embargo. los volumenes de agua de bombeo siguen siendo excesivos y requieren plan-
tas de agua de bombeo de dimensiones acordes. Hoy se estan probando bombas de des-
plazamiento positivo, que utilizan alrededor de 0,7 toneladas de agua por tonelada de pes-
cado, con lo cual se reduce el volumen de agua que es necesario tratar posteriormente.”

La emisién de vapores es una fuente de contaminacion aun no combatida enérgicamente
por la regulacién ambiental. Del secado del queque emanan vapores con contenidos finos
que salen por las chimeneas. La tecnologia tradicional consiste en retenerlos mediante co-
lectores puestos en las chimeneas. Una alternativa tecnoldgica es utilizar secadores distin-
l0s a los de secado directo, por ejemplo, secadores de vapor o de aire sobrecalentado, que
permiten recuperar el vapor resultante del secado y aprovecharlo en la generacién de ener-
i@ para hacer funcionar la planta de agua de cola. Sueiro (1999) estima que el uso de es-
te vapor podria reducir los gastos de energia de 36 barriles de combustible por tonelada de
harina a solo 13 o 14 barriles.”

o

Las empresas harineras son el agente principal en este segmento de la cadena de valor.”
La estacionalidad del recurso pesquero y la incertidumbre en cuanto a su disponibilidad han
inducido a los empresarios a integrarse verticalmente, es decir, a comprar y manejar sus pro-
pios buques, a operar en distintos puertos y, también, a diversificarse hacia la produccion de
otros rubros pesqueros. De esa manera, cuando disminuyen las capturas o se declara veda
en una zona, pueden pescar desde otros puertos o extraer especies distintas para elaborar
ctros productos. " Debido a las exigencias de este manejo global, las empresas tienen sus
casas madrices en Lima, donde se toman practicamente todas las decisiones estratégicas e
incluso ias Jdecisiones operativas de la industria.

E'n terminos netamente operativos, en Chimbote se da la mayor concentracion de plantas
karineras dei pais —32 de un total de 130- y la mayor concentracion de capacidad instala-
da, 1.623 toneiadas/hora de las 6.214 toneladas/hora de todo el pais. Estas empresas son,
ademas, el principal agente economico de la ciudad. En su mayoria datan de las décadas
de 1960 y 1970, es decir, son relativamente antiguas, lo que explica que la mitad de ellas
fenga una capacidad inferior a 60 toneladas/hora y en solo 5 se elaboren harinas especia-
s 1 vease el grafico 2.5).

~1 vez de requanir un fujo constante de agua para succionar el pescado, estas bombas lo hacen pasar por tandas,
~era luego invpuisarlo con aire y agua. Estos aparatos se usan también en la mineria para transportar concentrados.
- I planta Fis!i Protein de Chimbote, visitada en julio de 2003 por la autora y la representante de la Cepal, se utili-
ca este sistems. A nesar de su eficiencia térmica, los encargados quieren hacer algunos cambios, para evitar los ac-
cidantes que puerie causar la alta presion con que se trabaja.

5 Cabe indicar que. debido a la gravitacion de la harina en la industria pesquera nacionai, estas empresas infiuyen con-
siderablemente en la definicion de las politicas publicas correspondientes.

-+ Floimplica gue deben elaborer |a harina en otros puertos, ya que la veda va acompahiada de ia prohibicion de fun-

“oitamianio e loe plantas fuarineras instaladas en el puerto sujeto a veda.
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Grafico 2.5
PERU: DISTRIBUCION DE LAS PLANTAS HARINERAS
DE CHIMBOTE SEGUN CAPACIDAD DE PRODUCCION, 2001
{en toneladas)
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Fuente: Elaborado por la autora sobre ia base de antecedentes del Ministerio de Pesqueria de Peru.

Las plantas de Chimbote pertenecen a pequenas o medianas empresas locales y, también,
a empresas que forman parte de grandes grupos pesqueros que operan en distintos puer-
tos. Como es de prever, los empresarios locales manejan {as plantas mas pequefias y anti-
guas. Muchos de éstos se desempefiaron inicialmente como pescadores y su conocimiento
sobre el negocio es mas bien empirico. Por tal motivo, trabajan con tecnologia relativamen-
te obsoleta, lo que tiene como consecuencia, entre otras, la contaminacién del medio am-
biente. Para proveerse de materia prima, dependen en su mayoria de armadores, hecho que
torna muy inestable u oneroso su abastecimiento.

Gracias a las inversiones de la uttima década, las plantas de los grandes grupos son de ma-
yor tamafio y funcionan con tecnologias mas modernas que las antes mencionadas, aungue
de todos modos las de Chimbote son mas antiguas que las manejadas por estos mismos
grupos en otros puertos. Al parecer, el rezago tecnologico de la aglomeracion de Chimbote,
junto con la escasa presion ejercida por las autoridades locales y la sociedad civil, han inci-
dido en la falta de iniciativa modernizadora de las empresas.”

o, Los agentes secundsr

Los proveedores de bienes de capital para las plantas harineras son, sin duda, los agentes
secundarios de mayor importancia para la modernizacién de la industria. En su mayoria, ac-
tuan en representacién de empresas tecnoldgicas de paises como Dinamarca, Noruega y

17 Merece destacarse, en contraste, lo ocurrido en Pisco, en la zona aledana a la Reserva Nacional de Paracas, donde
la comunidad y las autoridades locales ejercieron presiones sobre tos empresarios harineros para que modernizaran
sus instafaciones y solucionaran el problema ambiental que estaban ocasionando, como resultado de lo cual se han
hecho grandes esfuerzos en tal sentide
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Chile, donde se han logrado considerables adelantos en este ambito."” Debe tenerse en
cuenta que estas tecnologias estan concebidas para volimenes de tratamiento muy eleva-
dos, entre 80 y 180 toneladas de pescado por hora, mientras que en Peru se trabaja con vo-
[tmenes de entre 20 y 30 toneladas por hora, por lo cual han tenido que ser adaptadas a las
condiciones del pais. Gran parte del trabajo de adaptacion se hizo directamente en Perd, du-
rante la primera etapa de expansién de la industria. También hubo algin grado de innova-
cién: por ejemplo, en la década de 1960, la empresa peruana Hidrostal inventd una bomba
de succién para transportar pescados pequefios como la anchoveta, bomba que fue paten-
tada y utilizada ampliamente en el pais. Posteriormente, el progreso tecnolégico se vio inte-
rrumpido por las crisis y la escasa inversidn de las empresas estatales.

Las empresas proveedoras de bienes de capital estdn ubicadas mayoritariamente en Lima.
Su personal técnico viaja a los distintos puertos para instalar los equipos requeridos por las
plantas harineras, que muchas veces deben ser adaptados, mediante cambios menores, a
las caracteristicas particulares de éstas, sobre todo en caso de ampliacion. Estas empresas
atienden no solo al sector pesquero, sino también al minero, al de la caha de azlcar, al de
energia y otros.

Los empresarios harineros suelen ser muy conse¢ rvadores en cuanto a los equipos que uti-
lizan, y rara vez adoptan tecnologias que no se ' ayan probado en otras plantas, rasgo que
reduce las posibilidades de un desarrollo tec' ‘légico nacional en maquinarias de uso
pesquero.

Aunque en Chimbote no hay fabricas de equipos, si existe, como se dijo, una extensa red de
maestranzas y talleres de reparacion y mantenimiento. Como en el caso anterior, éstos son
bastante heterogéneos entre si y compiten de la misma manera que los otros, esto es, so-
bre la base de rapidez y precios. Los talleres mas grandes, que estan por lo general mejor
equipados, trabajan también en la instalacién de equipos nuevos, para lo cual son subcon-
tratados por las empresas de bienes de capital. La mayoria de las plantas de Chimbote son,
como esta dicho, bastante antiguas, pero las empresas han preferido modernizarlas y am-
pliarlas antes que construir plantas nuevas. Eso limita el tipo de tecnologia que puede em-
plearse y, ademas, reduce los requerimientos tecnoldgicos. Es raro que se contrate a empre-
sas de ingenieria para disefiar la ampliacion de las plantas, como suele ocurrir en otros sec-
tores, entre ellos el minero. Es mas, rnuchas veces el mismo personal de las empresas ha-
rineras participa en la instalacién de los nuevos equipos y en la remodelacion de las fabricas.

Debido a la heterogeneidad de los talleres y maestranzas y a la improvisacién con que se
trabaja en muchos de ellos, no ha emergido una demanda de personal calificado. La mano
de obra se forma en la practica. Sin embargo, gracias al auge que experimento la aglome-
racién en los afios noventa, se han abierto varios centros menores de entrenamiento. Ade-
mas, hace unos siete aflos se inauguré en Chimbote una filial del Servicio Nacional de
Aprendizaje y Trabajo Industrial (Senati), institucion de gran prestigio, con sucursales en las

18 Aunqgue en Chile no se han desarrollado innovaciones radicales, si se han adaptado tecnologias utilizadas en el pla-
no internacional a las condiciones del pafs, donde se trabaja con grandes volimenes de materia prima.
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principales ciudades del pais. En Chimbate funcionan también la Universidad Nacional del
Santa y la Universidad Privada San Pedro. La primera ofrece la carrera de biologia en acui-
cultura; la segunda, un grado técnicu para tripulantes y maquinistas. Otros establecimientos
de educacion superior, como ia Unwersidad Técnica del Callao y la Universidad Nacional
Agraria La Molina, imparten la carrera de ingenieria pesquera. No obstante, segun algunos
entrevistados, esta carrera parece orientarse mas hacia la especializacidon en industrias ali-
mentarias, probablemente con ta intencion de formar personal para una futura industria pes-
quera dirigida al consumo human directo. Por otra parte, los proveedores de equipos inno-
vadores suelen quejarse de qus ing ingenieros a cargo de las plantas pesqueras, pese a ser
muy eficaces en el manejo de tecnologia estandar, no estan ai tanto de los grandes avan-
ces tecnoldgicos de los titimes anos.

Alrededor de 94% de la harins s~ vende en el mercado externo; el resto se destina at mer-
cado local para satisfacer la demanda de la industria avicola y, en menor medida, de la crian-
za de ganado. Un desarrollo mas= activo de la acuicultura podria significar un aumento de la
demanda interna.

P N
EER R
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El actor principal en este segmento es el corredor, que sirve de intermediario entre las hari-
neras y cinco grandes agentes de comercio internacionales, tres de ellos alemanes —que
venden en el mercado europeo-- v 4os agentes chinos, con sede en Hong Kong, que se
ocupan del mercado asiatico. Este es el esquema de comercializacion que ha prevalecido
desde el comienzo de fa industria. 10 que permite caracterizar el mercado de la harina como
uno controlado por los compradares,

En los ultimos afos, sin embarge s produccion de harinas especiales ha favorecido la ven-
ta directa. En este caso, la harina se envia por barco, en contenedores, a los consumidores
finales, es decir, los fabricantes e alimentos balanceados. De esta manera, se esta debili-
tando el oligopolio gue ejercer ios cinco agentes internacionales recién mencionados, al
tiempo que se fortalece la posicion de los corredores nacionales. En el caso particular de
Chimbote, las deficiencias del puerto obligan, por lo general, a enviar la harina de primera
calidad a Lima y a embarcarla después en el Callao, lo cual obviamente eleva los costos.
Por otra parte, las harineras mas grandes estan aprovechando sus grandes volumenes de
produccién para comercializar en forma directa, y algunas han establecido oficinas de repre-
sentacion en los mercados de consumo.

Como los corredores manejan la harina producida en los diferentes puertos del pais, sus ofi-
cinas estan situadas en Lima. Las casas matrices de las empresas pesqueras, ubicadas
también en Lima, negocian en forma directa con los corredores acerca de cantidades, pre-
cios y condiciones de pago, antecedentes gue comunican después a las plantas pesqueras.
Por su parte, las harineras locales hacen sus tratos basicamente por teléfono.
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b. Los agentes secundarios

Otro agente importante en la comercializacion de la harina es la agencia de aduana, que se
encarga de la logistica y la tramitacién del despacho. La agencia opera conforme a dos mo-
dalidades. La primera consiste en ocuparse de la harina desde el lugar de almacenamiento.
Es decir, el agente la transporta al puerto y la pone a bordo del barco, cuando se vende con
cotizacidn Fos, o al lado de éste, cuando se vende con cotizacion franco al costado del bu-
que (Fas), ademas de llevar todos los tramites aduaneros. Por este servicio, que es comple-
to, la agencia factura a la empresa pesquera por un valor que incluye el impuesto general a
las ventas, como si se tratara de una compra interna. Mas adelante la empresa solicita la de-
volucién del impuesto. Conforme a la segunda modalidad, la empresa transporta la harina al
puerto y [a agencia se encarga del embarque y los trdmites.

Las agencias de aduanas tienen oficinas en Chimbote, donde se encuentra el personal ope-
rativo, pero las oficinas matrices estan ubicadas en Lima, porque también atienden a otros
sectores econdmicos. En el caso de los grupos pesqueros grandes, los contratos se suscri-
ben directamente en Lima.

También desempefian un rol importante en la comercializacidn las empresas supervisoras,
ya que deben certificar la calidad y cantidad del producto que se embarca. Un logro recien-
te de los harineros peruanos es que se respeten los pesos y la calidad registrados en la sa-
lida, razén por la cual los compradores son hoy mas exigentes en la seleccion de las super-
visoras. Una de las preferidas es la filial de la compafiia transnacional Société Générale de
Surveillance S.A. {sGs). Como en el caso de las agencias de aduanas, las supervisoras tie-
nen su casa matriz en Lima y mantienen oficinas con personal operativo en Chimbote.

Un aspecto importante de la comercializacion es el uso del mecanismo de garantias (wa-
rrants).” Por medio de él, las pesqueras pueden acceder a creditos bancarios de corto pla-
zo para atender sus necesidades de capital de trabajo. Las operaciones de garantias alcan-
zan un valor estimado de 1.000 millones de ddlares al afio, con una recuperacion en 60 a
90 dias ( El Comercio, 2003a). Las compafias almaceneras, que por lo general pertenecen
o estan afiliadas a los principales bancos comerciales, tienen instalaciones en Chimbote y
ofros puertos. La harina se guarda en ellas hasta su despacho, aunque también suele alma-
cenarse en la misma planta. En el caso de las empresas grandes, l0s contratos pertinentes
suelen pactarse directamente en Lima.

Por ultimo, la autoridad encargada del manejo del puerto de Chimbote es otro agente cru-
cial de la cadena, pues debe administrar el intenso movimiento de un puerto de instalacio-
nes insuficientes. Cabe acotar que esta deficiencia se ha convertido en un obstaculo para la
modernizacion de todo el conglomerado pesquero de Chimbote. El puerto es demasiado pe-
quefio para los volimenes con que trabaja. En los meses de produccion maxima, los buques

19 Merced a este mecanismo, una empresa harinera que tiene un contrato de venta —y la respectiva carta de crédito—
con una empresa almacenera puede solicitar a ésta un adelanto de hasta 80% del valor total pactado. La compafiia
almacenera, que pasa a ser propietaria de |a harina, ofrece el producto en garantia a un banco y éste adelanta el di-
nero a la harinera.
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se demoran hasta una semana en atracar, cargar y zarpar. Como 10s costos resultantes de
ello suelen ser asumidos por el comprador, que es quien contrata el transporte maritimo, en
algunos convenios de compraventa se estipulaba un castigo a la cotizacion de la harina pro-
veniente de Chimbote.

4 Lz aglomeraonn ket o

nponie
o Aspestos gencrales

La aglomeracion harinera tiene una estructura que se cife, por asi decir, al trazado de la ca-
dena de valor. En primer |ugar, en el puerto se concentran las actividades productivas y ope-
rativas, mas no la toma de decisiones ni el disefio de estrategias. Esto limita en gran medi-
da el desarrollo de la aglomeracion. pues resta autonomia a las actividades productivas y
obstaculiza la comunicacidn entre los agentes locales. Por eso, pese a compartir intereses,
es dificil que se pongan de acuerdo y, mucho mas, que establezcan lazos de cooperacion.
Ejemplos de ello son la débil presidn politica que ejercen los empresarios harineros para exi-
gir la mejora del puerto y el escaso interés que muestran por invertir por su cuenta, quiza
mediante la formacion de un consorcio, en su madernizacion.

Segundo, la aglomeracién no ha evolucionado hacia una especializacidon mas profunda, a
causa, en parte, de la simplicidad de la cadena de valor, de la tecnologia de elaboracion y
del producto mismo. Los agentes que dominan cada eslabén no sienten urgencia por mejo-
rar sus procedimientos, pues han encontrado nichos de mercado que les permiten operar sin
mayor trabajo. Por ejemplo, la persistencia de una fuerte demanda mundial de harina estan-
dar permite que subsistan plantas poco eficientes, lo cual, a su vez, no impone presion al-
guna sobre los proveedores de capital para innovar o sobre los talleres para elevar su capa-
cidad tecnologica. Lo mismo ocurre con los armadores, que no se ven incentivados a mo-
dernizar las embarcaciones y no generan, en consecuencia, una demanda de mejores ser-
vicios.” Finalmente, los corredores de comercio, en vez de tratar de acercarse al consumi-
dor final, pueden seguir descansando en el mecanismo habitual de comercializacion, la ven-
ta a grandes agentes internacionales

Si bien se han registrado cambios favorables en la industria harinera nacional por efecto de
las restricciones impuestas en la Comunidad Europea, es probable que Chimbote sea el Ul-
timo puerto donde éstos ocurran. incluso si en algun momento el sector pesquero del pais
es sometido a una reestructuracion profunda. Esto se debe a la misma razon antes expues-
ta: 1a existencia de nichos de mercado poco exigentes, que es posible seguir atendiendo con
la produccidn tradicional.

20 Por ejemplo. es posible incorporar en ios barcos sisternas de refrigeracion, lo que redunda, a la larga, en harina de
mayor contenido proteico.
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I. Agentes vinculados al procesamiento de la harina

Chimbote es un centro importante de la industria conservera de sardinas y “atun”*' En la ac-
tualidad, de los 30 establecimientos con licencia para producir harina, 17 estan facultados
también para elaborar conservas. Esto se ve facilitado por la complementariedad existente
entre ambos segmentos: las partes del pescado que no pueden aprovecharse en el prime-
ro se envian al circuito de la harina.

En 2002, las empresas netamente conserveras de Chimbote —15 de un total de 32—, los pe-
quefios armadores y los trabajadores pesqueros ejercieron presiones sobre el Ministerio de
la Produccién para que se diera prioridad a esta industria, movimiento que tuvo un eco fa-
vorable en la poblacion, dada la importancia del subsector en la generacion de empleo. En
2003, hubo un resurgimiento de esta rama: por ejemplo, grupos tipicamente productores de
harina, como Sipesa, estan volcando la atencién hacia el rubro y hacia ofros productos de
consumo humano directo.

il. Agentes vinculados a los servicios

Los bancos se han convertido en uno de los actores de mayor importancia, a causa de la
grave crisis financiera que atraviesa el sector. Desde sus inicios, la actividad pesquera es-
tuvo financiada con préstamos bancarios de corto plazo. Segun informan Thorp y Bertram
(1978), los bancos tenian prohibido en los afios cincuenta oforgar creditos de largo plazo,
por lo cual la industria se levanto, al amparo de la elevada rentabilidad y los bajos requeri-
mientos de inversién, sobre [a base de los primeros. Esta practica ha persistido: de los 1.200
millones de ddlares que debia el sector en 2003, alrededor de 900 millones (75%) corres-
pondian a deuda de corto plazo.

Al mismo tiempo, es frecuente que la banca o sus principales accionistas tengan participa-
cién en fa propiedad de las empresas pesqueras, armadoras y comercializadoras naciona-
les. Tal es el caso del grupo Romero, que controla el Banco de Crédito y Ransa, compafia
comercializadora de productos pesqueros. El grupo Galsky, duefio de la empresa pesquera
mas grande de Pery, tenia intereses en el banco NBk, pero éste salid del mercado a causa
de problemas financieros.

En Chimbote ocurre practicamente 1o mismo. Sin embargo, las harineras pequefas se en-
cuentran en una situacion financiera todavia mas comprometida que las grandes, y los ban-
cos no estan dispuestos a reestructurar la deuda. Casi todos los agentes de la aglomeracion
de Chimbote han visto reducidas sus posibilidades de crédito bancario, debido a la crisis ge-
neral del sector.

21 Lo gue en Perd se expende como conserva de “atun” es, en realidad, conserva de jurel y caballa. Sélo en los Gltimos
dos afos se han hecho esfuerzos, en el norte del pais, por incentivar la pesca de at(n.
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D. El ambito institucional y su impacto en la aglomeracion

El Viceministerio de Pesqueria, dependiente del Ministerio de la Produccion, tiene a su car-
go el diserio de la regulacion pesquera. En el cumplimiento de este cometido, formula, eje-
cuta y dirige las politicas del sector. con el objetivo de lograr una administracion racional de
los recursos y preservar el medio ambiente. Para eso cuenta con cinco 6rganos, cada uno
de los cuales se ocupa de ejecutar y supervisar las politicas correspondientes a su esfera
particular de competencia: la Direccion Nacional de Acuicultura, Ja Direccidn Nacional de Ex-
traccién y Procesamiento Pesquero. la Direccion Nacional de Pesca Artesanal, la Direccion
de Medio Ambiente, y la Direccion Nacional de Seguimiento, Control y Vigilancia, que junto
con proponer, ejecutar y supervisar la pol-tica pertinente, aplica también sanciones.

Ademas, del Viceministerio de Pesqueria dependen cinco organismos publicos descentrali-
zados que brindan apoyo técnico y de promocion: Primero, el Instituto del Mar de Perq, crea-
do en 1964 mediante un fondo especial de las Naciones Unidas para el estudio de los recur-
sos marinos nacionales. El Instituto es el ente rector de la investigacién cientifica y tecnolo-
gica del mar, las aguas continentales y sus recursos vivos. Dispone de laboratorios y ofici-
nas de procesamiento de datos en su sede central del Callao, asi como de una serie de la-
boratorios a lo largo del litoral y en todos los puntos de desembarque. Cuenta también con
un buque de investigacion cientifica y tres embarcaciones para trabajo costero.

Segundo, el Instituto Tecnoldgico Pesquero, creado en 1979 mediante un convenio de coo-
peracion con el Gobierno de Japon. Sus objetivos son la investigacion cientifica y tecnologi-
ca orientada al desarrollo de nuevos productos, la capacitacion pesquera y la transferencia
de tecnologia para innovar en Ia utilizacion de los recursos, a fin de aumentar la productivi-
dad y la competitividad de la industria nacional. Este instituto ha llevado a cabo programas
de transferencia de tecnologia al sector productivo, con el propdsito de diversificar la pro-
duccion mediante la elaboracion de bienes de alto valor agregado y generar empieo y ali-
mentos. Entre sus principales programas de investigacion estan los de produccion de ali-
mentos de consumo humano con alto contenido proteico; uso de bacteria lactica para retar-
dar la descomposicidn del pescado; desarrolio de métodos para asegurar la calidad de los
productos, y fabricacion de farmacos a partir de recursos marinos.

Hay una estrecha interaccion entre el Viceministerio, maximo organismo regulador, y los ins-
titutos descentralizados. Por ejemplo, los estudios sobre biomasa del Instituto del Mar per-
miten que el Viceministerio reglamente los periodos de veda. El Instituto del Mar y el Institu-
to Tecnologico Pesquero trabajan en forma conjunta, ya que la informacién sobre especies
marinas que se obtiene en el primero sirve de insumo para seleccionar aquellas especies a
partir de las cuales se intentara desarrollar productos de consumo humano. Asimismo, el
Instituto Tecnoldgico Pesquero y el Viceministerio se coordinan para que este ultimo promo-
cione los productos desarrollados por el Instituto.

Tercero, el Fondo Nacional de Desarrollo Pesquero, que tiene como finalidad crear y promo-
ver las capacidades necesarias para el desarrolio de actividades pesqueras que redunden
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en productos de consumo humano directo, asi como promover la acuicultura diversificada
mediante investigacion, transferencia de tecnologia y apoyo crediticio. En una primera eta-
pa, de 1992 a 1995, la estrategia de este fondo se centro en la dotacion y mejoramiento de
infraestructuras pesqueras y el otorgamiento de créditos para modernizar la flota artesanal,
afin de que los pescadores incursionaran en la comercializacion directa en los mercados de
consumo. A partir de 1996, |a estrategia se volco hacia el fomento de la acuicultura, median-
te programas crediticios y la creacion de centros experimentales de adaptacion y desarrollo
de tecnologias de cultivo de especies nativas e introducidas.,

Cuarto, el Centro de Entrenamiento Pesquero de Paita, que es el principal centro formador
de recursos humanos para la pesca, principalmente artesanal, en la costa, la sierra y la sel-
va. También ha brindado capacitacion y ha transferido tecnologia a pescadores artesanales
de Colombia, Costa Rica y Ecuador.

Quinto, el Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana, que, pese a no ocuparse ex-
clusivamente del sector pesquero, presta apoyo en la investigacion de la piscicultura ama-
zonica, que se materializa mediante convenios con el Viceministerio de Pesqueria y el ins-
tituto del Mar.

Por otra parte, diversas agrupaciones brindan asistencia al sector y sirven de intermediarios
entre el Viceministerio y las empresas. La Sociedad Nacional de Pesqueria, creada en 1957,
es una entidad gremial que defiende y promueve la empresa privada.*? En ella estan agru-
padas practicamente todas las compahias del sector —harineras, conserveras, congelado-
ras, armadoras y langostineras~ y algunas proveedoras de bienes de capital y servicios. La
Sociedad mantiene una relacion constante con el Viceministerio para la formulacion de las
politicas correspondientes. En el ultimo tiempo se han celebrado diversas reuniones para
definir los lineamientos futuros de la actividad, con el propésito adicional de formalizar la par-
ticipacion del sector privado en el Viceministerio.

Existen ofras instituciones gremiales de caracter local. En los puertos mas grandes hay en-
tidades similares a la Sociedad Nacional de Pesqueria, que representan a las empresas
pesqueras y armadoras, y procuran constituirse en intermediarios ante el Viceministerio para
que las politicas de éste se adapten a las condiciones locales. La Sociedad cumple las mis-
mas funciones que estas entidades, pero los agentes locales no se sienten representados
en ella, ya que el derecho a voto en los comités de empresas harineras, conserveras y con-
geladoras de la Sociedad se asigna segun el nimero de establecimientos industriales pes-
queros con licencia de operacion vigente que tiene cada empresa asociada. Por tal razon,
las compafiias grandes gozan de mayor poder de decisién que las pequefias. Los gremios
locales han sido convocados también a las reuniones concertadas por el Viceministerio, pa-
ra evaluar los posibles efectos sociales de las diferentes iniciativas del gobierno.

22 Enelpasado, la Sociedad Nacional de Pesqueria mediaba también en las disputas entre empresas, pescadores y ope-
rarios de las plantas, funcién que practicamente ha dejado de ejercer por el debilitamiento de los sindicatos.



Aunque los armadores estan representados en la Sociedad Nacional de Pesqueria o en los
gremios locales, cuentan también con asociaciones especificas y exclusivas, como la
Asociacion de Armadores de Nuevas Embarcaciones. Estas asociaciones surgieron princi-
palmente para mediar entre armadores e industriales harineros en la fijacién del precio del
pescado.” No obstante, también interceden entre armadores vy tripulantes, que hasta hace
unos afos estaban respaldados por sindicatos sumamente poderosos.

En suma, la principal funcién de estas entidades consiste en terciar en los conflictos entre
sus representados vy el Viceministerio. Las pocas iniciativas gremiales que apuntan al ade-
lanto del sector se centran, mas que nada, en el beneficio de sus asociados. Por ejemplo,
los gremios de empresarios han hecho gestiones ante organismos internacionales para me-
jorar la posicion de los productos peruanos, pero tales intentos van en provecho directo de
las empresas. Nunca se han dado iniciativas de cooperacion entre las distintas asociaciones.
Esto parece explicar por qué los armadores forman parte también de las sociedades pesque-
ras. Debido a la falta de interaccién. el Viceministerio desempena un rol preponderante en la
conciliacién de los distintos intereses, tarea que no siempre cumple en forma cabal.

En el altimo tiempo, la interrelacion institucional estuvo centrada en la solucion de la crisis
financiera, dejandose de lado todos los problemas de largo plazo. La atencién se concentrd
en la reestructuracién de la deuda, empefio en el cual el Viceministerio debia interceder en-
tre pesqueras y bancos. A pesar de la iniciativa que emprendié en su época el Ministerio de
Pesqueria para establecer una agenda sectorial conjunta, ios empresarios entendieron que
esos esfuerzos desviaban la atencion con respecto a lo que estimaban el problema funda-
mental. Conviene sehalar que el interlocutor principal del ministerio fue, en esa ocasion, la
Sociedad Nacional de Pesqueria.

2. La dinamica institucio: =t on Chimbote

El crecimiento desordenado de Chimbote y [a inaccion de las autoridades y otros actores lo-
cales dan cuenta de la inexistencia de una tradicién institucional en la ciudad, que hasta ha-
ce un par de décadas, pese a la riqueza que se generaba en ella, continuaba siendo un gran
pueblo marginal, cuyos habitantes mostraban escaso interés por la suerte de la localidad.
Segun varios entrevistados, la despreocupacion obedece en parte a que la gran mayoria de
los habitantes provienen de otras zonas y carecen de vinculos culturales que los unan entre

23 Segun la modalidad prevaleciente entonces, el precio del pescado se fijaba de acuerdo con la cotizacion de la harina
de pescado en el mercado de Hamburgo. llamada también cotizacion Reuter. Luego se estimaba el precio de la tone-
lada de pescado, que oscilaba entre 8.5% y 10% de la cotizacion de la harina. Este es el ingreso percibido por la em-
presa armadora. De ese monto. ésta destinaba 22,4% al pago de la tripulacion. La Asociacién de Armadores de Nue-
vas Embarcaciones Pesqueras ilegé a un acuerdo con los tripulantes para que el porcentaje se redujera a 18%, so-
bre la base de que lo que perdian en porcentaje quedaba compensado por la mayor capacidad de bodega de sus na-
ves y la reduccion del nimero de tripulantes

24 Elministerio celebré una serie de reuniones con representantes de la Sociedad Nacional de Pesqueria y ofras institu-
ciones para analizar la coyuntura del sector Los resultados de este esfuerzo se plasmaron en una serie de presenta-
ciones y publicaciones.
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si y con la ciudad misma; en palabras de uno de ellos, en Chimbote reina la desconfianza.”
No obstante, la situacién parece estar cambiando, pues ya se puede hablar de una genera-
c¢ion de chimbotanos netos.®

A la falta de tradicién institucional se une el hecho de que las grandes decisiones estan cen-
tralizadas en Lima. Por ejemplo, pese a la importancia del puerto en la captura y el proce-
samiento, el Ministerio de Pesqueria, en sus ultimos afos de gestion como tal, contaba en
Chimbote con una oficina en donde trabajan unas 15 personas, de las cuales 5 eran perso-
nal administrativo y las 10 restantes cumplian labores de inspectoria. Se trataba, en conse-
cuencia, de un trabajo meramente operativo. Del mismo modo, otras entidades publicas co-
mo la Direccidn General de Salubridad, dependiente del Ministerio de Salud y encargada de
la habilitacién de las fabricas que producen para la exportacion, también desempefian fun-
ciones netamente operativas.

Por su parte, las asociaciones gremiales establecidas en Chimbote son de caracter local.
Por ejemplo, la Corporacion Pesquera de la Regidn Chavin nacié para hacer valer los inte-
reses de los empresarios de Chimbote, no suficientemente acogidos por la Sociedad Nacio-
nal de Pesqueria. Sin embargo, la corporacidn carecia de representatividad, pues estaba
formada por seis 0 siete empresas pesqueras y dos o tres empresas armadoras.” En la ac-
tualidad, casi todas estas pesqueras estan quebradas, y se estima que los asociados de la
corporacion producen a lo mas 5% de la harina elaborada en el pais, en comparacién con
75% de los integrantes de la Sociedad Nacional de Pesqueria.

Existe también la Asociacion de Armadores Pesqueros de la Regién Chavin, que agrupa a
los armadores pequefios y medianos, es decir, con embarcaciones de hasta 250 toneladas
de bodega, que constituyen alrededor de 10% de la flota total. La asociacién se fundo6 en
1985 para defender a sus representados de la influencia ejercida por los industriales harine-
ros en la definicion del precio del pescado. La iniciativa rindié frutos, porque poco después,
gracias a la intervencion del obispo de Chimbote, se cred un tribunal de honor que acordé
que los industriales pagasen 10% del embarque de pescado al precio Reuter, es decir, el va-
lor maximo de la cotizacién de la materia prima. Con este acuerdo se puso fin, ademas, a
una serie de conflictos laborales. Esta asociacion presta servicios de asesoramiento legal a
sus afiliados y dispone de una radio para informar sobre el arribo de embarcaciones.

Un vacio institucional importante es la no presencia de la Sociedad Nacional de Pesqueria
en Chimbote. Hasta hace unos afios, ésta tenia alli una oficina de representacion cuya prin-
cipal labor consistia en terciar en los conflictos laborales, pero la oficina se cerré al disminuir
la actividad sindical.

25 Esta percepcion concuerda con los hallazgos de Mitullah (1999) en su trabajo sobre la aglomeracion pesquera del la-
go Victoria. Segun el autor, las diferencias étnicas presentes en ella hacen dificil que se extiendan las normas de re-
ciprocidad mas allé del ndcleo familiar y comunal, por lo que recomienda que se aplique una politica tendiente a pro-
mover la idea de nacién.

26 Por ejemplo, el alcalde anterior de la ciudad y de la region del Santa parece pertenecer a esta nueva generacion, a
juzgar por el meritorio empefio con que procuré cambiar la imagen de la ciudad, realizar obras en beneficio de la po-
blacién y poner en practica un plan de desarrollo para toda la region del Santa.

27 Esta asociacion surgié a impulso de un industrial limefio que habia sido durante cuatro afios presidente de la Socie-
dad Nacional de Pesqueria.
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Como esté dicho, las instituciones con sede en Chimbote actian mas bien como mediado-
res en las disputas con otros agentes. Por lo tanto, su labor es limitada y de corto plazo, ca-
rente de una vision global del futuro de la ciudad como puerto o centro pesquero industrial.
Otra de sus funciones ha sido dialogar con la autoridad central en torno a las politicas pro-
puestas por ésta, proceso que fue y sigue siendo conflictivo en mas de un aspecto, porque
no ha sido raro que las entidades chimbotanas rechacen esas politicas. Hace unos afos, por
ejemplo, algunas instituciones vinculadas a las conserveras se unieron con la municipalidad
de Chimbote para exigir la suspension de la veda del jurel.* Estas instituciones son, en el
plano local, el interlocutor por excelencia del gobierno, tal como la Sociedad Nacional de
Pesqueria lo es en el plano nacional. En el gobierno se presta atencién a peticiones de esa
indole, ya que las politicas propuestas pueden tener efectos adversos sobre los agentes
mas pequenos y causar problemas sociales en una zona que depende casi exclusivamente
de la pesca.

La unica institucion en que se ha procurado definir un desarrolio de largo plazo para Chim-
bote es el gobierno regional de la provincia del Santa. En la dltima década, éste se mostréd
un poco mas activo que las instituciones antes mencionadas en cuanto a las obras a reali-
zar y la formulacion de proyectos de desarrollo. Por ejemplo, prepard alrededor de 50 pro-
yectos, entre productivos, sociales y de infraestructura. En el caso de los proyectos produc-
tivos, se elaboraron los estudios pertinentes de ingenieria y de mercado. En algunos casos,
las autoridades provinciales estuvieron dispuestas a tomar la iniciativa, construir la obra y
venderla después al sector privado. Sin embargo, todo ese trabajo se dejo de lado cuando
asumié un nuevo gobierno provincial. A juicio del alcalde actual, la pesca va en declinacion
y es necesario impulsar otras actividades en Chimbote, en especial el turismo.™

3. La legislacion pesquer s

Como se dijo, la industria pesquera ha pasado por distintas etapas de crecimiento y crisis,
como resultado de lo cual se ha modificado sucesivamente su marco regulador. Debido a la
abundancia de cambios, en esta seccién se examinara solo el marco vigente desde la dé-
cada de 1990.

Después de la crisis del aparato pesquero estatal, a principios de los afios noventa se emi-
ti6 el Decreto Ley 750, con el objetivo de incentivar la inversion privada. Posteriormente, en
1992, se promulgd la Ley General de Pesca (D. L. 25.977), en gue se establecia que el Es-
tado debia promover el desarrollo sostenible del sector, lo que significa que los beneficios

28 Por efecto del escaso control que se habta ejercido sobre la pesca de sardina en los dos anos antericres a este inci-
dente, y a causa, asimismo, de |a consiguiente sobreexplotacién de la especie. comenzd a utilizarse jurel en forma
clandestina para fabricar harina. A efio contribuyé el que la normativa vigente no fuese especifica con respecto a la ta-
lla minima de captura del jurel. Debido a lo anterior y a los fenémenos climéticos. esta especie desaparecié del mar
peruano, a tal punto que fue necesario importar pescado de Chile, llegandose al absurdo de pagar unos 700 dolares
por tonelada de jurel, mientras que antes solo se pagaban 50 ddlares por la tonelada de juret capturado en Peru (véase
http://listas.rcp.net.pe/pipermail/foannes/20021021/005952.html).

29 Aparentemente, estas reflexiones se hicieron sin mayor seriedad. Cuando se Ie hizo ver que el fomento del turismo
exigiria quizas inversiones de mayor magnitud que las necesarias para la modernizacion de las plantas pesqueras, su
explicacion fue que la inversion turistica la haria el sector privado.
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econdmicos y sociales debian estar en armonia con la preservacion del medio ambiente y
la sostenibilidad de los recursos. Con tal fin se definieron, entre otros aspectos, cuotas de
captura, temporadas y zonas de pesca, métodos de extraccidn, y talla minima de los peces.
Asimismo, se establecio que el desarrollo del sector seria impulsado por medio de la conce-
sion de infraestructura estatal; actividades de investigacién, comercializacion, incremento de
la flota o instalacion de establecimientos industriales pesqueros; permisos para operar con
bandera peruana o extranjera, y licencias para manejar plantas de procesamiento.

Las licencias, concesiones o autorizaciones se otorgarian segun el valor comercial de las es-
pecies a explotar. En el caso de aquellas que estuviesen plenamente explotadas, como la
anchoveta, se restringi¢ el otorgamiento de autorizaciones de incremento de flota, de nue-
vos permisos y licencias de pesca, al tiempo que se permitia la explotacidn, conforme a un
crecimiento ordenado, de las que estuviesen subexplotadas. Por ultimo, en lo referente a las
no explotadas, en la Ley General de Pesca se estipulaba que debia incentivarse su investi-
gacion para determinar la posibilidad de aprovecharlas.

En el caso de la anchoveta, la ley establecid instrumentos de control sobre la extraccion y
los insumos. Es asi como se impusieron vedas para permitir la reproduccién de la especie.
Debido al fendmeno de El Nifio de 1998, se pas6 a un sistema de veda provisional, cuya
aplicacién estaba sujeta a monitoreo constante del Instituto del Mar. En este sistema, la
veda dependia exclusivamente del comportamiento de la biomasa, por lo que los periodos
de captura no podian ser especificados con anterioridad. Apesar de las limitaciones que pu-
do haber presentado este sistema en lo tocante a planificacidn de la pesca, resultd suma-
mente exitoso en cuanto a conservacion de la anchoveta, cuyas existencias se recuperaron
rapidamente una vez terminado El Nifo. Sin embargo, subsistia el problema de la propie-
dad comun vy, por lo tanto, la capacidad de flota y la capacidad productiva seguian estando
sobredimensionadas.

También se fijaron limites para la inversién vinculada a la anchoveta. Por ejemplo, se prohi-
bia la expansién de la flota correspondiente y sélo se permitia la reposicién de las embarca-
ciones, de modo que no se incrementase la capacidad de bodega. Aun asi, en 2000 el ta-
mafio de la flota excedia en 50% la disponibilidad de biomasa, considerando un periodo de
pesca de 126 dias al afio (véase el cuadro 2.5). Si se hace el mismo ejercicio para 2001,
hay que concluir que, dado el aumento de capacidad de bodega, los dias utiles de pesca ha-
brian tenido que reducirse a so6lo 79 o bien rebajar a 42% la capacidad de bodega para
capturar los 8 millones de toneladas de anchoveta que se desembarcaron efectivamente ese
ano, lo cual significa que la flota registraba un exceso de alrededor de 82% con respecto a
la captura optima de 7 millones de toneladas. Para solucionar el problema, en la Sociedad
Nacional de Pesqueria se propuso crear un fondo de proteccion de la biomasa, con el obje-
tivo de reducir la flota en 30% (50.000 metros cubicos), medida por la capacidad de bode-
ga, a traves de la compra y el retiro de las naves excedentes.™ Segun este esquema, las

30 Apesar de estar en el origen de la propuesta, la direccion de la Sociedad Nacional de Pesqueria parecia esperar la
intervencion del Estado, mientras que el ministerio presentd un plan en virtud del cual corresponderia a los armado-
res decidir fa mecanica de reduccion de la flota, decision que el ministerio apoyaria con el disefio de una legislacion.
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empresas recibirian un bono a cambio de la cancelacion de sus permisos de pesca y el re-
tiro de las embarcaciones. En la propuesta se planteaba que el fondo ascendiera a 200 mi-
llones de ddlares, contra los que se emitirian bonos a 10 afios plazo, periodo en que los in-
dustriales aportarian una fraccién de sus ingresos para financiar el esquema. Este gravamen
gue los armadores se imponian a si mismos estaba justificado, ya que aquellos que perma-
necieran en el negocio obtendrian mayores ganancias por la reduccion de la flote.

) Cuadro 2.5
PERU: ESFUERZO PESQUERO ESTIMADOQ, 2000-2001

%

2000 2001
‘ Sin ajustar la  Ajustando la
capacidad de = capacidad de

‘ extraccion extraccion
Capacidad de bodega (miles de toneladas) 149,9 169,2 169,2
i Eficiencia de bodega (%) 60 60 © 60(42) ,
' Dias de pesca 126 79 79(126)
. Capacidad de extraccion (millones de toneladas) 11,3 12,8 . 8
Captura promedio {millones de toneladas) 7 7 ;
Exceso de capacidad de extraccion ‘ 43 58 : 1 ;

- (miilones de toneladas)

Fuente: Elaborado por la autora sobre iz base de cifras oficiales.

Pese a que los integrantes del sector reconocian en forma unanime la necesidad de dismi-
nuir la flota, la propuesta de crear un fondo de proteccion de la biomasa encontré seria re-
sistencia entre las instituciones de Chimbote, pues, tal como estaba planteada, era necesa-
rio que las embarcaciones mas antiguas y menos eficientes salieran de circulacién. Por
ejemplo, la Asociacion de Armadores Pesqueros de la Regién Chavin se opuso a la iniciati-
va, por estimar que la antigiiedad no era necesariamente sinénimo de obsolescencia, ya que
las naves podian haber sido modernizadas. La Sociedad Nacional de Pesqueria también le-
vantd objeciones, porque no quedaba claro quién decidia y como decidia la cuota de embar-
caciones que cada armador debia eliminar. En definitiva, la propuesta quedé sir, »fecto, por-
que los empresarios querian que la banca privada y el Estado participaran en ia constitucion
del fondo.”' Aunque los agentes admiten que es necesario reducir la fota, elirninand~ a par-
te excedente, aparentemente prefieren mantener el actual estade ue cusas mines que inten-
tar cualguier cambio. En el fondo de todas estas objeciones wstabe i temor de establecer
regimenes en que primase la eficiencia de las empresas.

31 Segun argumentan los ejecutivos de las empresas pesque |, l2 suuacion inanciera de! sector hace imposible que
éstas asuman en forma exclusiva 'os costos del retiro @ Ademas sostierer, o necho de que esté sobredimen-
sionada es también atribuible 4l Es . por haber seyl.  owrgandas eirisos de esca; y a la banca nacional, por
haber concedido creditos indiscriminzdos
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Las reiteradas insinuaciones de las autoridades del antiguo Ministerio de Pesqueria, en tor-
no a la necesidad de cambiar el ordenamiento de la pesca de anchoveta mediante el esta-
blecimiento de un régimen de cuotas, suscitaron reacciones analogas. Segun se sostenia,
la distribucion de cuotas necesariamente favoreceria a las empresas mas eficientes, inclu-
so si en la asignacion inicial prevalecieran otras consideraciones, como el impacto social, ya
que al final los derechos serian transables. Como es facil comprender, los agentes de Chim-
bote rechazaron este tipo de ordenamiento, ya que estableceria barreras a la entrada para
la pesca de anchoveta.

Ante la mengua de las existencias de anchoveta y de otras especies como el jurel, en el Mi-
nisterio de la Produccion se insistié en la necesidad de implantar un sistema de acceso al
recurso basado en cuotas individuales. A pesar de la oposicién de los empresarios, el hecho
de que el ministro del ramo no estuviese vinculado a ningun interés pesquero hizo avanzar
la propuesta.® Frente a lo que parecia un hecho consumado, en la Sociedad Nacional de
Pesqueria se empezd a considerar la proposicion, aunque no faltaron las criticas. La princi-
pal se referia, nuevamente, a la eliminacion de la flota excedente, por 1o que sus directivos
pidieron la participacién del Estado y la banca.

Un avance a este respecto fue la imposicion del sistema de cuotas no transferibles para el
pez llamado bereche, mediante una resolucién emitida en mayo de 2003.* La cuota total de
captura se fijo en 10.000 toneiadas, distribuida entre aquellos armadores arrastreros que tu
viesen permisos de pesca vigentes para la merluza y estuviesen al dia en el pago de los de-
rechos de pesca. Las cuotas, que tendrian vigencia de un ano, se asignaron en funcion de
la captura histdrica de los armadores.

Sin embargo, con el cambio de gabinete ministerial, la iniciativa de fijar cuotas para otras es-
pecies perdio impetu en 2003.* Las nuevas autoridades, vinculadas de algiin modo a la in-
dustria pesquera, plantearon que parecia dificil aplicar el sistema de cuotas a la captura de
anchoveta, y que el régimen con que se habia manejado el recurso hasta ese momento ha-
bia dado buenos resultados y no convenia cambiarlo. Asimismo, sostuvieron que el creci-
miento de la infraestructura respondia a un problema de administracion del sistema actual,
y que lo mismo podia ocurrir con el sistema de cuotas (Gestion, 2003c).

Si bien los intereses del ministerio apuntaban, en 2003, a mantener el estado de cosas, lo
cierto es gque un régimen de cuotas exige una fiscalizacion mucho mas rigurosa que la actu-
al, especialmente en tierra, para controlar los desembarques. Asimismo, se requiere la

32 Se esta hablando de Eduardo Iriarte, que estuvo a cargo del ministerio antes de 2003. El ministro fiscalizé en forma
mas intensa la marcha del sector, sancionando a aquellas empresas que habian aumentado sin autorizacion la capa-
cidad de bodega; hizo respetar los informes del Instituto del Mar, e impuso vedas sobre las especies en peligro de ex-
tincion, como la merluza, cuya biomasa habia pasado de 500.000 a 30.000 toneladas (£/ Comercio, 2003b).

33 Se trata de la Resolucion directoral 123-2003 Produce/Dnepp.

34 Enjulio de 2003, hubo un cambio de gabinete y el ministro Iriarte fue reemplazado por Javier Reategui, que tiene in-
tereses en el negocio de la harina de pescado. En declaraciones recientes, éste dijo que en su gestién se haria hin-
capié en las actividades harineras, a diferencia del ministro anterior, que habia tratado de impulsar la industria orien-
tada a bienes de consumo humano directo (Gestidn, 2003b).
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formalizacion de toda la flota pesquera y la puesta en marcha de un sistema de control sa-
telital que abarque la totalidad de las embarcaciones. Del mismo modo, hay que fortalecer
las capitanias de puerto, para que puedan seguir el desplazamiento de los buques y sancio-
nar a los infractores.

Otro aspecto importante de la legisiacion es la preservacién del medio ambiente. En muchos
puertos, la alta concentracién de unidades productivas ha degradado el ambiente marino,
debido a que los desechos y efluentes se vierten al mar. En atencion a ello, se ha impuesto
por ley la obligacién de hacer evaluaciones de impacto ambiental (e1a) para el desarrollo de
nuevas actividades pesqueras, asi como la de poner en practica programas de adecuacion
y manejo ambiental para aquellas empresas que ya estuvieran funcionando. La aplicacion
de la normativa ambiental ha significado un gran paso, tanto para el mejoramiento de las
condiciones portuarias como para el aumento de la eficiencia de las unidades productivas.
Ha disminuido en gran medida la cantidad de efluentes toxicos, ya que se ha dispuesto la
obligacion de incorporar plantas de agua de bombeo y de agua de cola para tratar los flujos
con contenido organico antes de arrojarlos al mar. Sin embargo, la legislacién no ha regla-
mentado aun el manejo de las emisiones gaseosas.

Esta regulacion ha incidido en la mejoria de los estandares ambientales de Chimbote. Sin
embargo, las empresas de menor tamafio estan sujetas a un cddigo ambiental mas laxo y,
por lo tanto, no se ven forzadas a perfeccionar sus practicas. Si a esto se afiade que la fis-
calizacién de las autoridades competentes deja bastante que desear, puede concluirse que
aun queda mucho por hacer para sanear la situacion ambiental de Chimbote.

Es necesaria una mayor participacion de la sociedad civil para que las iniciativas de mejora
ambiental redunden en un cambio de conducta de las empresas. Cabe indicar, al respecto,
que en febrero de 2003 se cred una Comisidn Técnica Multisectorial, con el opjetivo de pre-
parar una propuesta de recuperacidon ambiental de la bahia de El Ferrol, en Chimbote. La
comisién esta formada por representantes del Ministerio de la Produccidn, el Ministerio de
Transportes y Comunicaciones, el gobierno regional, la Comisidén Nacional del Medio Am-
biente, el Colegio de Ingenieros, el municipio provincial del Santa, la Universidad Nacional
del Santa y otros representantes de la sociedad civil.

El plan de trabajo de esta comision incluia las siguientes actividades:

Evaluacion de la calidad y cantidad de las descargas segun fuentes de contaminacidn
y del impacto de la contaminacion en los ecosistemas marinos y terrestres.

Anélisis volumétrico y de composicion de los sedimentos marinos causados por la ac-
cion humana en la bahia.

Analisis de la situacion y del impacto de la infraestructura portuaria
Caracterizacidn y analisis del avenamiento y la descarga de sedimentos del rio Lacra-

marca.
Estudio de corrientes marinas.
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Mapeo de la bahia.

Identificacién y evaluacién de soluciones para descontaminar la bahia de El Ferrol.
Propuesta de la mejor opcién.

ldentificacion y evaluacion de soluciones de la erosion de la bahia de El Ferrol. Pro-
puesta de la mejor opcion.

Estudio de un proyecto de descontaminacion (fuentes industriales).

Formulacién de un plan maestro.

Formuiacion de un plan de corto y mediano plazo.

Diagnostico de actitudes y disefio de programa de comunicaciones.

Formulacidn de propuestas sobre dispositivos legales y administrativos.®

4. Utras peliticas publicas que afectan la aglomeracion

Si bien la situacion financiera de 1as pesqueras ya no ocupa los titulares de la prensa, la de-
bilidad financiera persiste. La politica crediticia del pais es sumamente restrictiva. Los ban-
cos no prestan muy faciimente para fines productivos y mucho menos para proyectos de lar-
go plazo. Ademas, el sistema financiero nacional ha asumido algunas pérdidas y varios ban-
cos estan administrando plantas pesqueras con la esperanza de recuperar parte de la car-
tera pesada. La falta de crédito para proyectos destinados a producir bienes de consumo hu-
mano directo se presenta como el principal obstaculo para reorientar la industria hacia seg-
mentos de mayor valor agregado. Ejemplo de esto es la escasa inversién en acuicultura y
en ciertas pesquerias que se trata de promover en el presente, entre ellas la del atln.

La crisis por la que atravesd el sector ha disminuido la presion laboral: la baja demanda de
empleo redujo cualquier capacidad de los pescadores de solicitar mejores condiciones de
trabajo. La cuestion laboral sigue estando un poco soslayada, pero no es raro que los pes-
cadores se sumen cuando los operarios de otros sectores se movilizan por sus propias de-
mandas. Los problemas vigentes en este plano no se limitan a las bajas remuneraciones.
También los hay en lo referido a compensacion de cesantia y otros.* Con todo, la actual co-
rriente revisionista de las politicas de libre mercado esta dando lugar a la reivindicacion de
los derechos de los trabajadores, y no seria raro que los problemas laborales del sector pes-
quero volvieran a ocupar, en el corto plazo, un lugar importante en la agenda nacional.

La politica de construccién de infraestructura y de concesiones también afecta la aglome-
racién de Chimbote. Actuaimente, hay un vacio en el reglamento de concesiones portuarias,

35 Véase http:/llistas.rcp.net.pe/pipermail/oannes/20030211/007188.htmt

36 Porintermedio de la Caja de Beneficios Sociales del Pescador se entregan aportes correspondientes a compensacion
por cese de actividad pesquera y a descanso periédico. Los pagos que deben efectuar los armadores se clasifican en
beneficios laborales y sociales y aportes a la seguridad social, que en conjunto equivalen a 52,7% de las remunera-
ciones pactadas con los trabajadores. A ellos hay que afiadir un pago por seguro de accidentes al Instituto Peruano
de Seguridad Social (IPss), correspondiente a 3% de la remuneracion, y un aporte de 5% ai Fondo Nacional de Vivien-
da (Fonavi). De esa manera, el desembolso de los armadores equivale en total a 60,7% de las remuneraciones, pro-
porcién que es superior a la pagada por los empleadores sujetos al régimen general para obreros, que equivale a
54,3% de las remuneraciones (Apoyo Consultoria S.A., 1998).




ligado a la no definicion de los activos que deben transferirse a las regiones. Esto es de
especial importancia en Chimbote, ya que las condiciones del puerto limitan la eficiencia del
embarque hacia el exterior. En periodos de produccion, el puerto resulta demasiado
pequefio y es imposible atender los despachos con celeridad. Los buques deben formarse
en hilera hasta que puedan embarcar la carga. Ya se dijo que, en alguna época, la cotiza-
cién de Ja harina despachada por Chimbote sufria un castigo por estas demoras. Las defi-
ciencias del puerto impiden también despachar en contenedores, con lo cual se restringe la
posibilidad de ampliar la produccion de harinas especiales, que tienen que ser trasladadas
al Callao para su embarque, lo que incrementa en 30 dolares el costo de la tonelada. Otra
falla importante es que no hay fabricas de hielo para abastecer a los buques. Esto repercu-
te en la calidad de la materia prima y, por tanto, en la de la harina y las conservas.

Una politica que sin duda va a influir en el desarrollo del sector pesquero y de la aglomera-
cion de Chimbote es la de regionalizacion, que se esta implantando de manera gradual. En
2003, se aprobo una ley a este respecto, que ordena transferir competencias sectoriales a
los gobiernos regionales. En enero de 2004, cada sector deberia haber hecho efectiva la
transferencia del primer bloque de competencias. Por lo pronto, en el Viceministerio de Pes-
queria se ha determinado que la normativa, la administracion del ordenamiento pesquero y
la proteccion del medio ambiente acuatico quedan reservadas al gobierno central, y que se
compartiran con los gobiernos regionales y locales las tareas de promocion de la pesca ar-
tesanal y ta acuicuitura, asi como las de vigilancia y control del sector (Ministerio de la Pro-
duccion, 2003).

Para que la delegacion de competencias sea eficiente, es preciso dotar las oficinas regiona-
les del Ministerio de la Produccién de recursos técnicos y financieros. Como se menciond,
la oficina del ministerio en Chimbote cuenta con alrededor de 15 funcionarios, a los cuales
es necesario capacitar para que asuman sus nuevas tareas. Es posible que también las la-
bores de fiscalizacién sean traspasadas, caso en el cual se requerira, probablemente, el
concurso de otras entidades. El Instituto del Mar y la Federacion de Pescadores Artesana-
les se ofrecieron en algin momento para prestar apoyo en el control de los desembarques.
Sin embargo, hay que especificar el alcance de esa eventual ayuda.

E. Los mercados
1. Caracteristizas y tend: woias

La harina de pescado es un producto basico que se utiliza sobre todo en la elaboracién de
alimentos balanceados para el ganado y en la alimentacion de peces criados en cautiverio.
Como la mayoria de los productos basicos, se transa en los mercados internacionales, te-
niendo como referencia el precio establecido en el mercado de Hamburgo. El rubro se co-
tiza segun el porcentaje de proteinas, siendo 65% el contenido base para determinar el pre-
cio. Si tiene menos de 65%, se vende con un castigo proporcional. Otros criterios para la
fijacion del valor son el grado de digestibilidad —que guarda relacion con el contenido de
histamina—, la humedad, la densidad y la ausencia de Salmonella.
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Dado que el contenido proteico es el criterio principal, el rubro se transa en el mercado in-
ternacional de proteinas, donde compite con harinas vegetales, como la de soja y, en menor
grado, la de maiz. Sin embargo, debido a su riqueza proteica, la harina de pescado no pue-
de ser enteramente sustituida por las otras, lo que asegura la demanda. En condiciones nor-
males, la relacion de precio entre la harina de pescado y la de soja es de 2,3 a 2,5. Cuando
supera esa magnitud, se tiende a sustituir la harina de pescado por la vegetal.

El desarrollo de la acuicultura ha traido consigo un aumento de la demanda de las harinas
de pescado de mayor rigueza proteica, cuya comercializacion es distinta de la que tiene la
harina estandar. Esta, como se dijo, se vende a grandes agentes internacionales que la dis-
tribuyen al consumidor final. En cambio, la harina de alta calidad llega directamente al con-
sumidor final. En los contratos de compraventa se estipula la condicién de “entregado” o de
“costo y flete”, lo que implica que el productor debe controlar la logistica del embarque y to-
dos los factores que inciden en la calidad del producto (Mittaine, 2000).

Los mercados de llegada estan segmentados (véase el cuadro 2.6). Como se indico, Alema-
nia y China son los principales destinos de la harina estandar, paises donde operan los gran-
des agentes internacionales y desde donde se distribuye el producto a los consumidores fi-
nales. Otros mercados, aunque menos importantes, son India, Indonesia y Japon, entre los
paises asiaticos y, entre los occidentales, Canadd, Espafia, Francia e Italia.

Cuadro 2.5
EXPORTACIONES DE HARINA DE PESCADO POR TIPO, 2003

Pais o Estandar (%) Pais o De primera (%)

territorio | (Toneladas) territorio calidad
(Toneladas)

China 380.433 52 China 137.537 22
Alemania 130.011 18 Japén 90.118 15
Japén 70.882 10 Taiwan 68.593 11
Esparia 19.686 3 Alemania 58.717 10
Canda 15.007 2 Inglaterra 31.958 5
India 14.783 2 Canada 28.828 5
Italia 13.017 2 Indonesia 24.101 4
Francia 10.026 1 Iran 22.061 4
Indonesia 8.574 1 Turquia 19.214 3
Otros 69.406 9 Otros 132.762 22
Total 731.825 100 613.889 100

Fuente: Ministerio de la Produccién, “Lineamientos de politica del sector produccion”, Lima, 2003, inédito.
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La harina de primera calidad se exporta fundamentalmente a China, Japdn —pais donde el
consumo de harinas especiales supera el de variedad estandar-, Alemania, Canada, Indone-
sia (en menor medida), Irén, el Reino Unido, Turquia y la provincia china de Taiwan. Hace
unos afnos, se pusieron trabas en los paises europeos a la importacion de harinas de origen
animal, por considerarlas vincutadas a la encefalopatia espongiforme bovina (ees) o enferme-
dad de las vacas locas. Los productores peruanos, en conjunto con los chilenos, organizaron
campanas para demostrar a las autoridades europeas la inocuidad de la harina de pescado.

También se ha avanzado en la produccién de variedades de calidad incluso superior (super
prime), que en 2003 representaron 2% de las harinas exportadas desde Perd, con Japon y
los paises de la Liga Arabe como destinos principales.

2o Evolueron dde as verta o aapetitaigs

Las ventajas competitivas de la industria harinera de Peru han estado basadas, desde hace
varias décadas, en la abundancia de anchoveta, que se presenta en gran cantidad sobre to-
do frente a los puertos de Chimbote. Huarmey, Supe, Huacho, Callao, Pisco e llo. Por su al-
to contenido proteico y bajo porcentaje graso, la anchoveta se presta particularmente bien
para la produccion de harina. Por otra parte, es una especie muy poco consumida por la po-
blacién peruana, que prefiere pescados de carne blanca y mayor tamafo.*

La industria harinera se localizé en Chimbote precisamente por la abundancia de anchove-
ta frente a sus costas. Los amplios margenes de ganancia y las escasas barreras de entra-
da facilitaron su desarrollo, al tiempo que estimulaban la aparicion de industrias conexas en
Lima y de proveedores de servicios e insumos en el puerto. Esa misma dependencia con
respecto a la abundancia del recurso ha hecho a la industria y la aglomeracion de Chimbo-
te particularmente vulnerables a ios cambios climaticos, sobre todo cuando se ha sometido
a la anchoveta a sobreexplotacion.

A fines de los afios noventa, la industria harinera mostrd claros signos de recuperacion, fe-
noémeno atribuible a la vigencia de condiciones de explotacién distintas y de un nuevo mar-
co legal, que promovi6 una conducta empresarial mas responsable.

En primer lugar, el estudio y el monitoreo constantes de las existencias de anchoveta por el
Instituto del Mar brindaron en forma oportuna la informacidn necesaria para regular las cap-
turas, manteniendo asi la biomasa en niveles sostenibles. En consecuencia, las existencias

37 Segun algunos expertos, no es correcto afirmar que la anchoveta se desperdicia al dedicarla a la produccion de ali-
mentos para animales y no al consumo humano directo, porque, sostienen, la especie es tan abundante que, si se
orientara sélo a este Gitimo fin, la extraccion excederia en mucho la demanda. En consecuencia, habria que restringir
la extraccion, y los peces no capturados solo servirian en tal caso para alimentar a sus depredadores.
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se restablecieron rapidamente después del fenémeno de El Nifio de 1998, a diferencia de lo
ocurrido en 1981, cuando la especie casi desaparecio del mar peruano y demoré unos 10
anos en regresar. Aunque las existencias estan en permanente fluctuacion, se estima que la
biomasa adecuada debe oscilar en torno a 7 millones de toneladas, nivel en que se halla
actualmente.

En segundo lugar, la regulacion ambiental ha obligado a las harineras a modernizar sus ope-
raciones y a emplear tecnologias que no sélo preserven el ambiente, sino que aumentan
también la productividad. De esta manera, se ha reducido la tasa de conversién de materia
prima en harina, antes de 5,01 toneladas de pescado por tonelada de harina, a una de apro-
ximadamente 4,3. Como se indicd, esto se ha logrado mediante la instalacion de plantas de
agua de bombeo, de agua de cola y sanguaza que recuperan los componentes organicos y
los hacen reingresar en el circuito de transformacién. No debe olvidarse, sin embargo, que
varias de las plantas de Chimbote son ineficientes a este respecto.

En tercer lugar, la demanda creciente de harinas especiales y la mayor estabilidad de su co-
tizacion han movido a algunos empresarios a adaptarse para producir estas variedades. Se-
gun cifras correspondientes a 2003, el 45% de la harina producida en Peru es hoy de prime-
ra calidad, frente a la hegemonia anterior de la harina corriente. No obstante, salvo un par
de excepciones, ese cambio no se ha dado en Chimbote, donde sélo 6% de la harina es de
primera calidad. Los grupos pesqueros han preferido modernizar las plantas que tienen en
otros puertos. Esto se debe a que las de Chimbote son mas antiguas y su modernizacion re-
queriria, por tanto, mayores inversiones; por ofra parte, la produccién de harinas especiales
también exige una conversion de la flota, por ejemplo, mediante la incorporacion de siste-
mas nuevos de refrigeracion, pues la materia prima debe llegar en buen estado a la planta.
Otro freno a la transformacion de las plantas chimbotanas son las insuficiencias del puerto,
no habilitado para despachar contenedores, medio de transporte de la harina especial. Es-
ta tiene que llevarse a los puertos de Paita, en el norte (Piura), o el Callao, en el sur (Lima),
incrementandose asi l0s costos.

3. Preferencias de los consumidores

Mucho se ha insistido en Peru acerca de la conveniencia de reemplazar la produccién de
harina estandar por la de harinas especiales. Sin embargo, a juicio de algunos empresarios,
el primer rubro seguira siendo atractivo, pues la demanda continuara creciendo en los pré-
ximos afos, a causa, entre otros factores, de las tendencias demogréficas y macroeconémi-
cas prevalecientes en el &mbito mundial. Por ejemplo, en los paises asiaticos persiste una
alta tasa de crecimiento de la poblacién, al tiempo que el aumento del ingreso per capita,
junto con el acelerado proceso de globalizacion, esta provocando cambios en los habitos ali-
mentarios. Se espera, en consecuencia, que en Asia se incrementen la demanda de carne
de vacuno o cerdo y la demanda derivada de harina estandar. Asimismo, los problemas sa-
nitarios registrados en Europa por la utilizacién de partes animales y el reciclaje de desper-
dicios alimenticios en el pienso del ganado ofrecen una oportunidad a la harina de pescado,
por tratarse de un producto de origen natural (Mittaine, 2000).



Por otra parte, también se expandira el mercado de las harinas especiales, debido al creci-
miento de la acuicultura en el &mbito mundial. Segun proyecciones de la International Fish-
meal ar d Fish Qil Organization, en 2010 la acuicultura absorbera 48% de fa harina de pes-
cado, frente al 34% registrado en 2002. El mercado correspondiente esta segmentado, de-
bido a las distintas necesidades proteicas de las especies cultivadas en cautiverio. Por ejem-
plo, los camarones y las anguilas, criados sobre todo en los paises asiaticos, no requieren
harinas especiales, es decir, no necesitan un producto de alto contenido proteico, bajo con-
tenido de histamina y alto grado de digestibilidad. Por el contrario, los salmones cultivados
en Canada, Chile y Europa consumen harina de altisima calidad, que representa 30% del
alimento total.*

Conviene acotar que cada vez es mas frecuente que los fabricantes de alimentos balan-
ceados produzcan por su cuenta harina de pescado, por lo que estan dejando de depender
de fos grandes agentes internacionales. Al mismo tiempo, estan imponiendo condiciones es-
peciales para asegurar que la calidad del producto que siguen comprando esté adecuade.-
mente identificada y protegida durante el transporte. Esto se ve facilitado por el comercio
electrénico.

Estas tendencias del mercado dejan un nicho importante a las productoras de harina estan-
dar. En ese sentido, las plantas harineras de Chimbote mantienen una posicion competitiva
no desdenable en el mercado internacional.

4. Principales competidors:

Las empresas harineras de Chimbote compiten entre si en dos planos: en la captura misma
y en los mercados internacionales. La plataforma maritima de la costa chimbotana hace de
su mar el habitat perfecto para la anchoveta y otras especies pelagicas.” En este sentido,
no hay peligro de que la pesca de otras especies pueda afectar las existencias de anchove-
ta. Como los puertos aledanos tienen caracteristicas similares, las empresas chimbotanas y
fas de estos puertos no deberian competir, en principio, por los peces. Sin embargo, ocurre
precisamente lo contrario, a causa de la falta de derechos de propiedad sobre el recurso y
el caracter sobredimensionado de la flota.

Por otra parte, la competencia en los mercados internacionales no es especiaimente reftida.
Como se menciond, gran parte de la harina se vende por conducto de corredores de comer-
cio que rednen grandes volumenes, por 1o que las empresas peruanas no tienen mayores
rivales en la colocacion de sus productos.

38 Debido a estas necesidades diferenciadas. pueden distinguirse hasta cinco tipos de harinas especiales: steam
standard, prime Tailandia, prime Taiwan. prime Japon y super prime.

39 El fondo marino se halla a poca profundidad, lo que favorece la presencia de especies pelagicas. Por otra parte, en
este mar hay afloramientos, fendmeno que propicia la repraduccidn de microorganismos que sirven de alimento a
estas especies.
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Hasta hace un par de décadas, la competencia se veia en términos de pais. Los agentes in-
ternacionales eran los clientes por excelencia; por lo tanto, la harina, que en esa época era
un producto homogéneo, tenia que ser canalizada hacia ellos. Es decir, se trataba de un
mercado controlado por los compradores. En ese contexto, los fabricantes chilenos eran
considerados los principales competidores de los de Peru. En cuanto al acceso al recurso,
sélo a fines de los afios setenta y en los afos ochenta hubo pugna por la anchoveta, que en
esas épocas habia migrado hacia el sur debido a los cambios climaticos. El pez se habia lo-
calizado entre el norte de Chile —Iquique y Antofagasta~ y el sur de Peri —Mollendo e lio.
Asimismo, la sobreexplotacion de la anchoveta en los puertos nortefios de Pert hizo que las
empresas concentrasen sus actividades en el sur.

Sin embargo, también en Chile se someti6 a la anchoveta a una captura excesiva, por lo que
se empez6 a producir hatina a partir de otras especies, sobre todo jurel. Posteriormente, el
desarrollo de la salmonicultura incremento la demanda chilena de harina de pescado, con lo
cual las harineras peruanas volvieron a ser, en la década de 1990, lideres en términos de
volumen, con 32% del total mundial, mientras que la participacion de las empresas chilenas
descendia a 12%, luego de haber aportado el 30% en 1992. En los otros paises producto-
res se registran niveles bastante mas bajos, que no alcanzan a satisfacer el mercado inter-
no, por lo que, a diferencia de Per(, que es exportador neto, tienen que importar harina pe-
ruana y chilena (véase el cuadro 2.7). A partir de datos correspondientes a 2003 y de pro-
yecciones de la International Fishmeal and Fish Oil Organization relativas a 2004, puede es-
timarse que la produccion peruana de harina equivaliera, en 2004, a 20% de la produccion
mundial, mientras que la chilena liegara sélo a 11,4%.

) Cuadro 2.7 )
PRODUCCION ANUAL DE HARINA DE PESCADO POR PAIS, 1992-2000
(en miles de toneladas)

Pais 1992 1993 1994 1995 1996 1997 2000
Perti 1.283 1.620 2.443 1.844 1.972 1.663 1.684
Chile 1.262 1.143 1.548 1.618 1.375 1.195 831
Noruega 267 250 203 231 214 253 264
Islandia 186 194 167 183 265 279 271
Dinamarca 355 314 348 374 297 341 318
Sudafrica 161 140 76 45 39 35 95
Estados Unidos 279 318 430 393 400 410 353
Japon 430 310 270 210 180 160 390
Total 4.213 4.289 5.485 4.898 4.742 4.336 7.136

Fuente: Santiago Caro Ros (2000), La industria harinera de América Latina. Su pasado exitoso, ;cual sera su
futuro?, 2000 [en linea] www.infopesca.org.
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Hasta hace unos afios, alrededor de 80% de la produccion chilena de harina se exportaba
principalmente a Alemania, China, Japon y la provincia china de Taiwan, esto es, los mismos
compradaores de la harina peruana. Sin embargo, a raiz del fuerte crecimiento de la acuicultu-
ra en Chile, casi 60% de la harina elaborada en este pais se destina hoy al mercado interno.

En la actualidad, la creciente diferenciacion del mercado de harina de pescado va acompa-
nada de una especializacion cada vez mayor de los paises productores. Por ejemplo, los fa-
bricantes chilenos se han concentrado en harinas especiales, que representan casi 90% de
la produccion total del pais. Para ello se utiliza jurel, que es capturado por embarcaciones
de altura dotadas de equipos de refrigeracion, 1o que permite que el pescado llegue fresco
a las plantas de pracesamiento. También se explotan sardina y anchoveta, aunque esta es-
pecie casi ha desaparecido hoy de las aguas chilenas.

En aquel segmento del mercado en que lidera la produccién peruana, es decir, el de harina
estandar, una amenaza competitiva creciente proviene de la harina de soja. Como se men-
cionod, estos rubros se transan en el mercado internacional de proteinas. La relacion de pre-
cio entre la harina de pescado y la de soja es el principal indicador de la competitividad de
la primera. Si la relacion es superior a 2,5, se debilita su consumo, pero una relacion inferior
a 2 no necesariamente se traduce en un incremento, porque el exceso de harina de pesca-
do en los alimentos balanceados puede repercutir en el sabor de la carne del ganado.

Sin embargo, en previsién de posibles cambios en este mercado, algunos fabricantes perua-
nos estan tratando de expandir la produccion de harinas especiales. Aunque estos esfuer-
zos han sido minimos en Chimbote, a causa de sus ya mencionadas limitaciones, varios em-
presarios locales han procurado mejorar la calidad de la variedad estandar, para ingresar asi
en el segmento mas bajo de las harinas especiales. Algunos piensan incluso incursionar en
la fabricacion de alimentos balanceados, dadas las perspectivas de crecimiento de la acui-
cultura en el pais.

5. Canales de comercializacion

Los corredores de comercio contintian siendo el principal conducto de comercializacién de
la harina. Estos agentes o sus representantes consiguen clientes en los mercados de con-
sumo mas grandes y, al mismo tiempo, se contactan con productores para satisfacer la de-
manda. En el caso de la variedad corriente, se transan grandes volimenes, con despachos
de 20.000 toneladas en un mes en 4 o0 5 embarques, lo que esta muy por encima de la ca-
pacidad productiva de una empresa mediana.

Aungue el mercado de las harinas especiales se esta expandiendo, los corredores son aun
los principales agentes de comercializacion, fundamentalmente porque pocas empresas
pesqueras tienen contactos para llegar a los clientes, que en este caso son por lo general
mayoristas o fabricantes de alimentos balanceados. Los contratos referidos a estas varieda-
des suelen girar en torno a 100 o 500 toneladas al mes, cantidades bastante mas pequenas
que las recién mencionadas. Sélo las harineras mas grandes estan tratando de vender en
forma directa, pues cuentan con recursos economicos suficientes para mantener departa-
mentos de ventas.
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F. Estrategias empresariales

Como la mayoria de las industrias que elaboran productos bésicos, las harineras procuran
amrliar su presencia en el mercado por medio del aumento de la produccién y la reduccion
de los costos, a fin de resguardarse de la fluctuacién de los precios internacionales. Esta es-
trategia se ve reforzada por la dinamica propia de la pesca, que induce un crecimiento ex-
cesivo de la capacidad productiva, a causa de la ausencia de derechos de propiedad sobre
el recurso marino. Como se dijo, la diferenciacion creciente de los mercados de harina ha
movido a algunos empresarios peruanos a dzsplazarse hacia las variedades especiales, pe-
rc esta teniencia no se vislumbra aun con claridad en Chimbote.

1. Mejoramiento de las ventajas competitivas

Durante el periodo que antecedid a la generalizacion de la crisis financiera del sector, las ha-
rineras invirtieron en la modernizacién de plantas y la adquisicion de flotas, con el propdsito
de elevar la productividad, cumplir las regulaciones ambientales y, en especial, asegurarse
un abastecimiento de materia prima a precios razonables. Como se sabe, la actividad pes-
quera es sumamente aleatoria. Los cambios en [a temperatura del mar y la direccion de los
vientos modifican la composicién y la cantidad de la biomasa. Los cardimenes se despla-
zan constantemente, y muchas veces hay que buscarlos lejos de los puertos. Como esto di
ficulta el abastecimiento, muchas harineras adoptan una estrategia de integracion vertical.
Por ejemplo, ias tres principales compafiias pesqueras de Peri han optado por embarcacio-
nes grandes, que pese a constituir 15% de las naves pesqueras del pais, concentran 21%
de la capacidad de bodega (véase el cuadro 2.8).

Cuadro 2.8
PERU: CONCENTRACION DE LA FLOTA Y CAPACIDAD
DE BODEGA POR EMPRESAS
Armador Embarcaciones Capacidad Porcentajes
de bodega (m*)
Pesquera Austral 38 15.627 92
Grupo Sipesa 36 12.198 7.4
Pesquera Hayduk S.A. 19 7.158 42
Corporacion del Mar 14 5.237 3,1
Pesquera Exalmar S.A. 14 4784 2,8
Pesquera Diamante S.A. 12 3.869 2,3
Corporacion Pesquera Ribar S.A. 11 3.454 2,0
Pesquera Industrial El Angel S.A. 8 3.379 2,0
Fabrica de Conservas Islay S.A. 7 2.457 1,5
Del Mar S.A. 7 2.461 1,4
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2.04%

Consorcio ‘F"é'sdkuerokCérkolina SA 7 1,2

Conservera Garrido S A. 6 1.727 ; 1.0

Epesca S.A. 5 1.657 1.0

Pesquera San Antonio S.A. 7 1.642 1.0

Otros 432 101616 600

Total 623 169.231 100
Fuente: Elaborado por a autora sobre iz - s+ de {a investigacion.

En la década de 1980, las companias armadoras también iniciarcn un proceso de integra-
cion vertical hacia adelante. que se vio facilitado por la privatizacion de ias plantas de la Em-
presa Nacional Pesquera del Pert v ia aplicacién de una politica crediticia expansiva.

Por otra parte, Chimbote ha resultado favorecido por la decision de las grandes pesqueras
de modernizar las plantas que elaboran harina. Con todo, debe tenerse presente que hicie-
ron estas mejoras primero en aquellas que poseian en otros puertos porque la irtversion co-
rrespondiente era menor, y que las modernizaciones introducidas en Chimbote lenian por
propésito no tanto cambiar radicaimente la tecnologia, como atenerse a 10s requisifos
ambientales.

Aun asi, estos cambios han servidc para aumentar la produccion de harinas especiales en
Paita, Chicama, Coishco, Chimbote y Pisco (véase el cuadro 2.9) i3 produccion de varie-
dades especiales de Coishco y Chimbote se envia a Lima para su despacho desde el Callao
en contenedores. El alto costo de transporte que esto implica se ve compensado por la ele-
vada productividad de las plantas.

Cabe destacar que en Chimbote se estan utilizando quemadores de aire sobrecalentado,
que permiten elevar la calidad de ia harina estandar hasta el rango de harina espeacial. La-
mentablemente, estos cambios rc se estan realizando en las fabricas mas pequenas, que
siguen produciendo con tecnolcgia obsoleta e ineficiente, no reprocesan el agua de cola vy,
por lo tanto, ejercen un impacto ambiental adverso en la bahia.
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) ) Cuadro 2.9
PERU: PRODUCCION DE HARINAS ESPECIALES POR PUERTOS, 1997-2001
(en toneladas)

Puertos 1997 1998 2001
Paita 38.253 42.161 72.514
Parachique

Chicama 17.108 17.234 86.494
Coishco 22.415 11.132 74178
Chimbote 3.263 5.132 44.483
Samanco 2.688 14.184
Casma 10.848 3.062 11.669
Huarmey/Culebras 9.060 6.828 22.206
Supe/Vidal 13.055 9.065 16.665
Végueta 5.852 8.727 27.673
Huacho/Carquin 22.188 7.279 18.295
Chancay 58.010 46.039 92.443
Callao 18.242 16.698 37.001
Tambo de Mora 35.635 21.163 28.495
Pisco 110.085 51587 104.429
Mollendo 415 2,918
llo 56.248 13.053 16.866
Otros 36.048 7.721 25.055
Total 456.310 269.984 L 695.568

Fuente: Ministerio de la Produccion, Anuario estadistico pesquero 2001, Lima, Oficina General de Estadistica e In-
formatica, 2002.

Al mismo tiempo, varias pesqueras grandes se han diversificado hacia la produccion de
otros bienes. El hecho de contar con flota propia les permite pescar mar adentro y capturar
diversas especies, que luego distribuyen a sus plantas procesadoras. De esa manera, las
naves que salen de Chimbote pueden alejarse del puerto y pescar, por ejemplo, merluza,
que después se envia en carros frigorificos a las plantas de congelados que las grandes em-
presas tienen en otros puntos del pais. Ademas, como cuentan con flota propia en distintos
puertos, pueden dedicarse a la captura de especies idéneas para la produccion de los dife-
rentes rubros.

2. Innovacion tecnologica y solucion de problemas comunes

El principal problema de la aglomeracion de Chimbote es el grave deterioro ambiental de la
bahia, derivado en gran parte de la antigliedad y el rezago tecnolégico de las empresas. Las
innovaciones tecnoldgicas antes mencionadas apuntan a resolver las dificultades individua-
les de cada una de éstas. La situacion ambiental tendera a mejorar en la medida en que las
plantas sean manejadas de modo mas eficiente. Entretanto, sin embargo, los empresarios
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podrian iniciar, si pudiesen actuar en conjunto, la construccion de un colector madre que lle-
vase los efluentes a alta mar, lo que ayudaria en mucho a restaurar el medio ambiente. En
la Comision Técnica Multisectorial. donde se ha estudiado esta solucion, se propuso que el
manejo ambiental abarcase |as tres bahias de Chimbote y no sdlo la de El Ferrol, que es la
mas degradada.

Por otra parte, la innovacién tecnoldgica en el sector pesquero deja, en general, bastante
que desear. Salvo los esfuerzos del Instituto Tecnoldgico Pesquero por desarrollar nuevos
productos para consumo humano directo, los agentes no innovan y se conforman con pro-
ductos y procedimientos establecidos. Esta pasividad obedece, parcialmente, a la ausencia
de una visién comun que convoque a todos los actores, pero también al hecho de que el tra-
bajo de universidades e institutos de investigacion esté volcado al conocimiento cientifico
general, que muchas veces no guarda relacién alguna con las necesidades practicas de las
empresas.”

El problema ambiental y el mejoramiento del puerto deberian ser las dos prioridades de la
aglomeracion de Chimbote. La idea de instalar un colector madre no es nueva: hace anos
hubo un intento en tal sentido, pero el proyecto fracasd por la cantidad de agentes involu-
crados. Como se dijo, en el distrito hay alrededor de 30 empresas harineras que constituyen
grupos separados, lo que dificulta el llegar a acuerdos, sobre todo si éstos implican inversio-
nes conjuntas. Asimismo, como no existe un gremio que las reuna a todas, no hay dialogo
entre éstas, ni tienen mayor contacto entre si. Las decisiones de inversion se adoptan en las
oficinas centrales de las grandes empresas, situadas en Lima y no en Chimbote. Por otra
parte, una razén técnica conspira contra el proyecto del colector: la bahia de Chimbote tie-
ne un frente de casi 10 kilémetros, y las harineras se distribuyen en tres zonas, relativamen-
te distantes unas de otras: el centro de la ciudad, la zona llamada del 27 y la zona netamen-
te industrial. Parece dificil, en consecuencia, construir un colector que sirva a las tres.

En el mismo cuerpo legal por el que se cred la Comision Técnica Multisectorial, se estipuld
que grupos de la sociedad civil y autoridades locales debian participar en la adopcion de me-
didas conjuntas para el mejoramiento de la situacion ambiental. Esta disposicion constituye
una novedad. Antes de su emision, toda la responsabilidad por la degradacion de la bahia
se hacia recaer en las empresas: ahora, en cambio, también la sociedad civil aparecia com-
prometida en el problema. Hasta ese momento, la casi nula intervencion de la comunidad en
las decisiones pertinentes absolvia a sus miembros de aceptar su parte de culpa, dado que
no ponian mayor cuidado en la eliminacion de los desechos solidos y vertian directamente
al mar las aguas servidas. De ahi en adelante, la Comision podria actuar como catalizador
del esfuerzo conjunto y, eventualmente, reproducir en Chimbote la positiva experiencia

40 A comienzos de 2003, por iniciativa del Banco Interamericano de Desarrollo (8iD), se organizaron talleres con repre-
sentantes de todos los sectores productivos del pais. El objetivo era explorar las necesidades de investigacion e inno-
vacion de cada uno de eilos. Los representantes del sector pesquero fueron algunos de los que mostraron mayor dis-
paridad de intereses y mayor desconocimiento acerca de las capacidades de investigacion e innovacion existentes en
las instituciones del propio sector.
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ambiental vivida en el puerto de Pisco. En efecto, 1as seis empresas harineras de Pisco es-
taban destrozando la bahia de Paracas. Los grupos ambientalistas de este puerto iniciaron
una campafia que indujo al gobierno local a tomar medidas drasticas para obligar a aquéllas

‘a encontrar una solucion. Fue asi como las empresas crearon la Asociacion de Productores

Pesqueros de Pisco (AproPisco), por cuyo intermedio fue posible instalar un colector comun
en la bahia y bombas de desplazamiento positivo, a fin de reducir los flujos contaminantes.
En Chimbote, por el contrario, las agrupaciones de la sociedad civil parecen incapaces de
exigir mayor severidad al gobierno local.

Tampoco se ha avanzado en el mejoramiento de las instalaciones portuarias. Para las em-
presas harineras, esto compete al gobierno regional, el gobierno central y al concesionario
del puerto, al tiempo que no se advierte una accion decidida en tal sentido de las empresas
pesqueras y otros sectores. Nuevamente, las diferencias de intereses parecen ser la princi-
pal traba para una solucion.

Ademés, dos cuestiones estan pendientes en el plano legislativo. Una se refiere a la conce-
sién de los puertos, algunos de los cuales tienen un atraso de 30 afos, lo que impide mate-
rializar los beneficios de varios tratados internacionales. Por otra parte, tampoco se sabe
qué puertos seran considerados de caracter nacional —que eventualmente serian adminis-
trados por el gobierno central- y cudles de caracter regional, que quedarian en manos de
las futuras autoridades regionales portuarias. En marzo de 2005, se aprobd un plan nacio-
nal de desarrolio portuario, y en este momento se esta en la fase de atraer inversién del sec-
tor privado para su ejecucion.

G. La accion conjunta

Como se ha visto a lo largo del capitulo, el empresariado de Chimbote no se caracteriza por
la predisposicion a la accion colectiva, sino mas bien por el fraccionamiento y las acciones
individuales, lo cual agrava la ineficiencia de la actividad pesquera. Sin embargo, seria ex-
cesivo decir que no hay en la ciudad nada semejante a accién conjunta, proceso que, como
sugiere Schmitz (1999), se da mas bien en forma selectiva y ante determinados cambios del
entorno.

1. Cooperacion horizontal

En efecto, segun se desprende de las entrevistas hechas a los empresarios harineros de
Chimbote, hay entre ellos una suerte de colaboracion informal. Es comun, por ejemplo, que
se presten insumos o equipos, 0 que una empresa venda a otras una fraccion de la pesca
cuando ha tenido una buena captura. Esto nace de las relaciones mas o menos estrechas
que los jefes de planta establecen entre si. Sin embargo, no fue posible encontrar una cola-
boracién formal entre empresas.

En cuanto a cooperacién multilateral, ésta se ha dado en el ambito gremial, y por periodos
cortos, para solucionar problemas especificos. Por ejemplo, en 1990 y 2000, afios en que la
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crisis financiera del sector alcanzo sus peores momentos, la Sociedad Nacional de Pesque-
ria intensifico sus gestiones ante el Ministerio de la Produccion para solicitar ayuda. Desde
entonces, el ministerio ha actuado comeo puente entre pesqueras y bancos en las negocia-
ciones tendientes a la reestructuracion de la deuda. Otros agentes, entre ellios los gremios
regionales, en especial los que agrupan a armadores, sostuvieron audiencias con el minis-
terio con igual propdsito. No obstante, estas gestiones fueron de corta duracion, pues pasa-
do el momento més grave, la colaboracion se diluyd. Peor adn, muchas de ellas no llegaron
a traducirse en resultados concretos, como en lo referido a reduccién de la flota, que aun es
materia pendiente.

En general, en los gremios se espera que el Estado asuma una actitud asistencial, mientras
que las autoridades centrales pur su parte, no parecen dispuestas a intervenir mas alla de
las funciones de regulacion y de =misién de senales indicativas que se asignan hoy al Esta-
do. Por ejemplo, a raiz del didloge propiciado por el Ministerio de la Produccién, el gobierno
sugirié que se procurara fomentar las pesquerias y las industrias orientadas hacia la produc-
cion de bienes de consumo humano. mientras que en ta Sociedad Nacional de Pesqueria se
solicitaban medidas encaminadas a elevar |a rentabilidad de los segmentos actualmente en
funciones de la industria, es decir, los dedicados a elaborar harina.®" Lo anterior no quiere
decir que no puedan formularse criticas fundadas al desempefio del gobierno central, pues
aun hay aspectos en gque su accion deberia ser mas eficiente, coma en lo relativo a ordena-
miento pesquero para algunas especies, la mejora de los programas de asistencia técnica y
de promocion, y el perfeccionamiento de [a reglamentacién ambiental.

Como se indico, el sector harinerc se vio afectado hace unos afios por una crisis de la de-
manda, ocasionada por la decision de la Comunidad Europea de prohibir la importacién de
harina de pescado, a la que se atribuia incidencia en la enfermedad de las vacas locas. Los
empresarios peruanos, en conjunto con representantes del gobierno, iniciaron gestiones an-
te las autoridades europeas tendientes a demostrar las bondades del producto y su nula re-
lacion con la enfermedad. En esta iniciativa se logro la participacion de los productores ha-
rineros de Chile, que enfrentaban el mismo problema. Los resultados de estas tratativas,
medianamente satisfactorios, deben examinarse a la luz de la evolucion de los mercados: si
bien en algunos paises europecs se han eliminado las restricciones, la tendencia general
parece marchar hacia el establecimiento de estandares cada vez mas rigurasas, pero, al pa-
recer, los empresarios peruanos ric estan dispuestos a hacer nada mientras no se pongan
en practica estas disposiciones.

41 Eneldocumento titulado La Agenda Perdy: 1te, publicado por el Ministerio de la Produscion, fos sivigentes de ta So-
ciedad Nacional de Pesqueria expresan nue los puntos prioritarios de la agenda debian ser. entre 0iros, el otorga-
miento de mayor participacion al sector privado en las decisiones del ministerio y sus instituciones 256
la reduccion de costos y la eliminacion de 103 costos adicionales que derivan de las diversas tasas | torifas a que es-

ta afecto el sector: la introduccidn de cambios en el ordenamiento pesquero de algunas especies. - .sramiento de
la administracion ambiental: la modificacion de la legislacion laboral pesquera, y la aceleracion dei . -50 de conce-
sion de los puertos. Estas prioridades contrastan con las sugeridas por el ministerio. gue apuntan 1. = “en a proble-

mas de largo plazo.
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2 Gooperacion vertical

En el caso de Chimbote, una interaccién interesante es la cooperacion que se verifica entre
las empresas harineras grandes y los armadores que las abastecen, parcialmente, de ma-
teria prima. Debido a la falta de crédito formal, tales empresas se han convertido en presta-
mistas de corto plazo de los armadores. Las harineras pagan por adelantado las capturas,
y los armadores utilizan el adelanto como capital de trabajo. Sin embargo, no todos tienen
acceso a este tipo de crédito, pues las harineras prefieren trabajar con armadores eficien-
tes, es decir, aquellos cuya captura sea cercana a la capacidad de bodega de sus buques.
De ese modo, por lo demas, las harineras se evitan los gastos e inversiones que implica el
tener flotas numerosas, aunque, como se dijo, l0s grupos mas grandes han optado por la in-
tegracion vertical. Acuerdos similares se han concertado entre pesqueras y talleres de repa-
racion, pero, una vez mas, los convenios se establecen con los talleres mas grandes y de
mayor capacidad técnica y no con los pequenos.

Vale la pena mencionar otra interaccion, esta vez en el ambito de la aglomeracion pesque-
ra nacional, a saber, ia relacion que media entre las empresas proveedoras de bienes de ca-
pital y las companias industriales. En efecto, las primeras suelen ofrecer a las pesqueras li-
neas de crédito para facilitar la compra de nuevos equipos. Segun los proveedores de equi-
pos de que se trate, estos créditos pueden canalizar fondos provenientes de fuentes inter-
nacionales, como la Corporacién Andina de Fomento (CAF), o de fuentes locales.”

Cabe decir, finalmente, que las relaciones entre bancos y pesqueras se han estrechado en
el ultimo tiempo, debido sobre todo a la grave crisis financiera del sector y el alto porcenta-
je que representa la deuda de estas empresas en la cartera pesada de los bancos. En una
atmésfera de gran cooperacion, éstos han concertado acuerdos de reestructuracion de la
deuda, han prolongado los periodos de repago, y no han interferido en el manejo de las pes-
queras. Una vez mas, sin embargo, las beneficiadas han sido las empresas mas grandes,
cuya deuda suele estar sélidamente respaldada por cuantiosos activos.

La unica iniciativa de cooperacion multilateral que se ha registrado supuso, nuevamente, la
intervencién de la Sociedad Nacional de Pesqueria y el Ministerio de la Produccion, que han
tratado de promover la competitividad del sector o defenderlo de eventuales sanciones in-
ternacionales. Tal es el caso de las presentaciones itinerantes que organizaron estas entida-
des para atraer a inversionistas extranjeros, o las gestiones hechas ante la Comunidad Eu-
ropea en torno a una posible regulacién sanitaria sobre la dioxina.

42 Un ejemplo puede ilustrar esta situacion. Debido a la falta de crédito bancario, una empresa proveedora de equipos,
que es representante de un gran comprador de harina de Alemania, ofrece financiamiento a una empresa harinera. La
proveedora se compromete a modernizar la planta harinera mediante la incorporacién de tecnologia nueva encamina-
da a preservar el medio ambiente, sin costo alguno para la empresa harinera. A cambio de ello, ésta se compromete
a vender su harina a la proveedora. Se estima que dentro de poco otras proveedoras aplicaran el mismo esquema.
En realidad, sin embargo, la proveedora representa a una fabrica alemana de equipos, cuyos ejecutivos quieren intro-
ducir bombas de desplazamiento positivo en el mercado peruano, por lo que estan asumiendo el costo de promocion.
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Conclusiones

Para concluir, se revisan diversos aspectos de la aglomeracién, como sus debilidades, po-
tencial, futuro, ambitos de accion colectiva y politicas publicas de fortalecimiento.

i, Debiiidades

La riqueza de su mar situé a Chimbote como centro de la actividad pesquera de Peru. Sin
embargo, después de 50 afios de funcionamiento, la aglomeracion adn no se ha especiali-
zado de modo suficiente, ni ha podido crear ventajas competitivas que reduzcan su depen-
dencia de la disponibilidad de recursos marinos.

Dos son las principales debilidades del conglomerado de Chimbote, que se presentan por lo
demas en todo el sector pesquero peruano: la inexistencia de derechos de propiedad sobre
el recurso vy las bajas barreras de entrada. Estos factores se reflejan en un aumento excesi-
vo de la capacidad de bodega y transformacion. Si bien la fijacion de una cuota maxima de
captura y el respeto de los informes del Instituto del Mar han permitido conservar la bioma-
sa dentro de un rango compatible con su reproduccién y mantenimiento, no se ha logrado
eficiencia econdmica en el manejo del recurso. La instauracion de un régimen de cuotas en
reemplazo del sistema de ordenamiento vigente se ha postergado, y se prevé que este Ulti-
mo sequira en vigor en el mediano plazo. Asimismo, no se encuentra solucién para el pro-
blema de reduccion de la flota, al tiempo que la falta de control sobre las embarcaciones re-
presenta un incentivo para que los armadores contindien ampliando sus flotas y bodegas.
Ademas, la escasa capacidad de las autoridades para hacer cumplir la ley denota un debi-
litamiento institucional que debe ser atendido, ya que su persistencia restara eficacia a cual-
quier régimen de ordenamiento que se escoja.

En segundo lugar, el hecho de que las grandes decisiones empresariales se tomen en Lima
y no en Chimbote limita considerablemente el desarrollo de la aglomeracion. De ahi que és-
te sea sélo un centro operativo, donde es poco probable que surja un impulso dinamico pa-
ra el crecimiento y la especializacion de los demas agentes del conglomerado. La débil pre-
sion de la sociedad civil y del gobierno local perpetia esta situacion, pues los empresarios
no sienten la necesidad de adoptar esquemas de responsabilidad social y ambiental, que
podrian tener un importante efecto social y econdémico en fa ciudad.

Tercero, falta una demanda sofisticada de las empresas harineras que incite la innovacion
en el conglomerado y todo el sector. Los empresarios son sumamente conservadores a la
hora de modificar procesos o equipos. Cierto es que en Chimbote se ha constituido una am-
plia red de proveedores de insumos y servicios, pero se trata s6lo de productos y servicios
estandar. Peor alin, muchos de éstos, sobre todo los de mantenimiento y reparacion, no lle-
nan los requisitos minimos de calidad.

Cuarto, la mano de obra esta poco calificada. Los operarios de tallerss ds reparacdn y man-
tenimiento carecen, en su mayoria, de capacitacién formal y su destreza proviene solo de la
practica. Unicamente en los ultimos afios comenzaron a fizncionar en Chimbote institutos
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técnicos para capacitar al personal dedicado a la pesca y las actividades conexas, dentro de
lo cual cabe destacar la apertura de una filial del Servicio Nacional de Aprendizaje y Traba-
1o Industrial.

Quinto, la infraestructura fisica es insuficiente para la intensa actividad extractiva y de trans-
formacion. Eso resta competitividad a la harina de pescado, porque puede afectar su cali-
dad, e impide avanzar hacia la elaboracion de variedades especiales. Por ofra parte, en
Chimbhote sencillamente no hay infraestructura tecnoldgica, esto es, un conjunto de institu-
ciones que trabajen en la produccién, adaptacién y absorcion de nuevas tecnologias. Esto
se debe a que la demanda es limitada y a que las escasas necesidades en tal sentido se ca-
nalizan directamente a Lima.

Finalmente, la débil identidad cultural prevaleciente en Chimbote, por efecto de un creci-
miento basado en la migracién, ha impedido a la sociedad civil desempenar un papel mas
activo y ha obstaculizado el surgimiento de una tradicion institucional. Como consecuencia,
los habitantes no ejercen mayor presion politica para exigir mejores infraestructura y servi-
cins y una conducta ambiental mas responsable de las empresas. La formacién de la Comi-
sién Técnica Multisectorial, donde se trabaja en el disefio de planes de mejoramiento am-
hiental. puede convertirse en ei punto de arranque de una intervencién mas activa de la so-
ciedad civil.

El potencial de la aglemeracion radica sobre todo en la abundancia de recursos pesqueros.
Los afloramienics gue tienen lugar en el mar peruano le brindan riqueza en nutrientes y lo
convierten en un habitat propicio para la proliferacion de distintas especies. Uno de esos
afioramientos se encuenira frente a las costas de Chimbote, donde hay ademas un zdcalo
marino que favorece la reproduccion de especies pelagicas. Un manejo adecuado de los re-
cursons y de ios proyectos encaminados a estudiar las distintas especies de la zona, sobre
todo de aquelias no explotadas en forma intensiva, debe ser la base del crecimiento futuro
de la aglomeracion.

En contraste con las limitaciones de los proveedores, el estado de las industrias conexas es
aceptable y encierra grandes posibilidades. Las empresas metalmecanicas que fabrican
equipos y bienes de capital estan ubicadas en Lima, a unas seis horas de viaje por carrete-
ra. Su trabajo en otros sectores, como el minero, donde la demanda es mucho mas sofisti-
cada, permite asegurar que en el pais puede fabricarse o ensamblarse practicamente
cualquier equipo pesquero. Ademas, las empresas metalmecanicas mas importantes estan
capacitadas para interpretar y hasta evaluar disenos de ingenieria, por lo que no seria difi-
«il. si fuese necesario, modificar o adaptar equipos de pesca. Sin embargo, para que estos
eventuales beneficios lleguen a Chimbote, es preciso que las pesqueras estudien el modo
de mejorar sus procesos actuales, lo cual requiere que sigan atentamente el desarrollo de
tecnologias en otras regiones del munde. Las universidades y los institutos de investigacion
podrian prestar valiosos servicios en este plano.
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En tercer lugar, la politica aplicada por el gobierno en los Ultimos afios, de caracter mas bien
indicativo y regulador, ha propiciado la recuperacion del conglomerado y del resto del sec-
tor pesquero. Esta politica, que ctorga a los agentes privados el papel principal en el desa-
rrollo de la aglomeracion. tiene que mantenerse. Si bien las crisis son recurrentes, las auto-
ridades publicas han de dejar de lado todo intento asistencial y apoyar la actuacion de los
agentes privados, para que sus decisiones no se vean obstaculizadas por fallas de los mer-
cados. Por otra parte, hay que sequir promoviendo actividades que redunden en una diver-
sificacion de los productos pesqueros. Asimismo, el gobierno debe facilitar la infraestructura
fisica y tecnolégica necesaria para iniciar acciones de concertacion entre los agentes. Por
ultimo, tiene que propiciar un meyr ordenamiento pesquero, lo cual exige, primero, instau-
rar un régimen de cuotas individuaies, y, sequndo, fortalecer institucionalmente a las entida-
des gubernamentales que intervienen en la administracién del sector.

La crisis financiera hizo salir del mercado a !as empresas que se hallaban en peores condi-
ciones a este respecto. Sin embargo, aquelias que lograron sobrevivir en Chimbote, cerca
de 30, distan de estar en situacion boyante: varias estan paradas o con serios problemas
monetarios.

Es necesario aprovechar los espacios que abrira el pian de mejoramiento ambiental dz ia
Comisién Técnica Multisectorial a fin de favorecer una mayor interaccion enire los actores,
que debe trascender lo netamente ambiental y permita acometer iniciativas que aminoren la
vulnerabilidad de la aglomeracion En ellas debe contemplarse el cambio tecnoldgico, para
incrementar la productividad del conglomerado en su conjunto. Algunas de esas iniciativas
habran de ser laterales o de apovc. referidas a inversiones en infraestructura —-por ejemplo,
colector, instalaciones portuarias. cadena de frio— y al mejoramiento de servicios, con el fin
de elevar las condiciones generaies del puerto y, con ello, la rentabilidad de cualquier inver-
sion privada. Otras estaran directamente vinculadas al sector, como |la mejora de calidad de
ia harina o la incursion en el rubrei de alimentos balanceados.

El futuro de la aglomeracién podria ser mas promisorio si se dieran pasos para imponer
exigencias técnicas mas altas en cada segmento, de manera que surja de ellos una deman-
da mas sofisticada y se generalice un afan de perfeccionamiento a lo largo de toda la cade-
na. La accidn del gobierno Inca! y del gobierno central es importante para el logro de este
objetivo.

ey

Tres son los aspectos mas importantes en lo que concierne a accién colectiva: mejoramien-
to del manejo ambiental, incremento del capital humano y reduccion de la flota. En cuanto a
lo primero, la regulacién vigente ha sentado las bases para avanzar hacia la mitigacion del
problema. Sin embargo, si se mantiene el actual nivel de produccion, la bahia de Chimbote
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seguira recibiendo grandes descargas contaminantes, aun con las tecnologias establecidas
por ley para el tratamiento de los efluentes. La propuesta de construir un colector comin pa-
ra verterlos en alta mar debe ser objeto de estudios mas acuciosos, lo cual no implica dese-
char otras propuestas. El esfuerzo individual de cada empresa podria ser menor si comen-
zaran a exigirse, en el plano internacional, certificados de origen a la harina y demas pro-
ductos pesqueros. Por otra parte, el problema ambiental atafie por igual a agentes produc-
tivos y al resto de la sociedad: como esta dicho, no sélo las fabricas harineras liberan efluen-
tes, pues también las aguas servidas de la ciudad se vierten al mar sin tratamiento alguno.
Este problema tiene que ser solucionado de manera global.

Segundo, el aumento de eficiencia supone necesariamente elevar la calificacion de los man-
dos medios y del personal con capacitacién profesional. Hay que actualizar el entrenamiento
brindado por las instituciones que operan en Chimbote. De ser posible, deberian suscribirse
convenios con instituciones similares de paises de larga tradicidn pesquera, como Canada,
Islandia y Noruega, para establecer canales de transferencia de tecnologias mas adelanta-
das. Por otra parte, es preciso impulsar el desarrollo de recursos humanos en las empresas.
Si bien muchas brindan capacitacién por medio de cursos ofrecidos por los proveedores, ta-
les iniciativas deberian multiplicarse y comprometer a las instituciones de capacitacion e in-
vestigacion de la zona. El gobierno regional deberia levantar un censo sobre las personas
ocupadas en el conglomerado, para evaluar sus necesidades de capacitacion y trazar un
plan estratégico tendiente a contar, en el futuro, con personal de nivel técnico mas alto.

En tercer lugar, y en un horizonte temporal de corto plazo, es necesario disminuir la capaci-
dad de flota excedente e instaurar un régimen de cuotas transferibles para los armadores, a
fin de manejar de modo mas racional los recursos. Sin embargo, dado el gran namero de in-
tereses en juego, se requiere una accidn conjunta no sélo de los armadores, sino de todos
los agentes: de las empresas pesqueras, en la medida en que la reduccion implicaria un me-
jor abastecimiento de materia prima; de los pescadores y los tripulantes, para hacer frente
a la disminucién de las fuentes de empleo, y del gobierno local, por las dificultades sociales
que provocaria esto Ultimo y los posibles problemas ambientales que ocasionaria el desgua-
ce de las naves. Por Ultimo, también se requiere la accién del gobierno central, que si bien
no debe actuar directamente en la decision relativa a quiénes han de reducir su flota, si ha
de intervenir para que el proceso se dé de manera fluida y denfro de plazos razonables.

Finalmente, la accion del gobierno central es decisiva para la recuperacion y la transforma-
cion del conglomerado. Tienen que seguir adelante fos esfuerzos en que esta actualmente
empefado, en el sentido de definir un programa de desarrollo sustentado en pesquerias de
las que puedan derivar bienes de consumo humano directo y de mayor valor agregado. Es-
to deberia complementarse con los planes de desarrollo de Chimbote que defina el gobier-
no regional. Asimismo, lo que es mas importante aun, el gobierno central tiene que continuar
en la senda de utilizar instrumentos de politica basados en derechos de propiedad.
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Capitulo 3

DESAFIOS DE LARGO PLAZO PARA LA GESTION
DE LA PESCA EN CHILE

Massiel Guerra y Frank Waltring

Introduccion

Segun comentaba T.H. Huxley en 1883, a proposito de las pesquerias escocesas (Gordon,
1954), probablemente todos los recursos pesqueros son inagotables. Esto equivale a decir
que nada de lo que se haga afectara seriamente el numero de peces y que cualquier inten-
to de regular las pesquerias es inutil

Desde entonces han pasado mas de 120 afos. En esa época, la sobreexplotacién de los re-
cursos ho era aun un problema global y, como es natural, tampoco se preveia como habria
de evolucionar la actividad extractiva. Posteriormente, el aumento de la competencia mun-
dial y el continuo incremento de las flotas y la capacidad de bodega, junto con la insuficien-
cia de las politicas de conservacién, hicieron cambiar radicalmente la situacion. A eso se su-
man el progreso tecnoldgico y la marcada mejora de los métodos de rastreo y las artes de
pesca.

En este capitulo se estudia la evolucién de la actividad pesquera en Chile en la década de
1990, con especial hincapié en la pesqueria del jurel, la especie mas explotada en el pais:
en el periodo 1991-1996, las capturas de jurel promediaron 55% del desembarque total de
pescado; luego descendieron hasta llegar a un minimo de 24% en 1999, para iniciar des-
pués un aumento suave y oscilante, con participaciones de 40% en 2001, 32% en 2002, y
36% en 2003. El jurel se destina fundamentalmente a la produccién de harina de pescado:
en 1998, el 70% de las capturas se utilizo para tal fin; en 1999, el 93%; en 2000, el 72%, y
en 2001, el 76%.

En el bienio 1998-1999, las existencias de jurel practicamente se agotaron, situacién que fue
determinante para la instauracion del actual régimen de administracién de las pesquerias. En
la actualidad, la especie ha tendido a recuperarse levemente con respecto a su periodo mas
critico, pero las capturas siguen muy por debajo de las registradas en 1995, afio en que el
desembarque alcanzo una cima de 4,5 millones de toneladas. Por consiguiente, el sector se
ha visto enfrentado ultimamente a una importante reduccion de la materia prima, asi como
a la vigencia, desde 2001, de una nueva normativa, que fija un limite maximo de captura por
armador.

Pese a que en Chile se puso en vigor. en 1991, una primera ley de pesca, y pese a toda la
reglamentacion posterior, es manifiesto que se sobrepaso el nivel de sostenibilidad de largo
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plazo del jurel. Esto es atribuible sobre todo a sobreexplotacién y al fenomeno climatico de
El Nifio, especialmente intenso en 1997 y 1998. Con todo, éste no hizo sino agravar el pro-
blema ya ocasionado por aquélla. Por consiguiente, puede decirse que el Gobierno de Chi-
le y su institucionalidad demostraron ser ineficaces en lo tocante a introducir un régimen que
permitiera una gestién de largo plazo de los recursos pesqueros, pues reaccionaron mas
bien en forma meramente coyuntural.

En la actualidad, la mayoria de las pesquerias chilenas se consideran plenamente explota-
das, y podrian alcanzar la etapa de sobreexplotacion si las politicas de conservacién conti-
nuan siendo insuficientes.

En este capitulo se revisan las causas de la mencionada crisis. Se analiza el sector a partir
del supuesto de que ninglin manejo de largo plazo sera posible mediante la aplicacion ex-
clusiva de estrategias de mercado, ni mediante decisiones que provengan solo de las auto-
ridades centrales. Se plantea, por lo tanto, la necesidad de crear sistemas cooperativos de
administracion, que cubran un amplio rango de intereses publicos y privados (Copes, 1999).

En el presente estudio se hace especial hincapié en el concepto de colaboracion, para des-
tacar las fallas de la politica y responder las siguientes preguntas: ¢ Por qué disminuyeron a
tal grado las existencias de jurel a pesar de las politicas de regulacion? ; Estan las autorida-
des publicas interesadas en incluir a actores importantes en la regulaciéon pesquera? ;Hay
instituciones de investigacion y control capaces de sostener un manejo de largo plazo de los
recursos? ¢ Cudles son los desafios politicos para el manejo de largo plazo de las pesque-
rias en Chile?

Aparte de consultar la bibliografia pertinente, los autores entrevistaron a diversos represen-
tantes del sector pesquero, sobre todo de la Octava Regién del Biobio (VIIl Regién) y la Re-
gion de Valparaiso (V Region). En la primera seccion se expone el marco conceptual corres-
pondiente al manejo de l0os recursos en régimen de propiedad comun. En la segunda se
muestra la importancia que tiene el jurel en el sector pesquero chileno, en especial para la
produccidén de harina. Luego se evallan los esfuerzos en politicas de regulacion y las cau-
sas de la crisis de la segunda mitad de la década de 1990. Se describen también las estra-
tegias de manejo adoptadas para superar esa situacion, haciendo hincapié en el proceso de
instauracion del lfamado [imite maximo de captura por armador, que se examina desde la
perspectiva de la sostenibilidad de los recursos y de las estrategias productivas adoptadas
por los empresarios de la VIII Regién.

A. Marco conceptual: gestion colaborativa
en el manejo de los recursos

Desde los afios veinte, las discusiones sobre el manejo de las pesquerias han estado cen-
tradas en el fendmeno mundial del agotamiento de los recursos pesqueros, que ha ido
acompanado de una multiplicacion de las medidas reguladoras destinadas a manejar el pro-
blema (Gordon, 1954). En los dltimos 40 afios, esto ha supuesto la participacién de diversas
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disciplinas cientificas. La busqueda de soluciones para evitar la sobreexplotacion se ha in-
tensificado en el contexto de la globalizacion (Barkin y DeSombre, 2000). Afa luz de los fra-
casos registrados en las dltimas décadas por las estrategias neoclasicas de mercado y las
decisiones basadas en la jerarquia estatal, los autores del presente estudio creen que la po-
sibilidad de poner en practica politicas que aseguren la sostenibilidad de las pesquerias de-
pende, en lo esencial, de aplicar reglas de manejo que vayan mas alla de la eleccién entre
mercado y jerarquias (Williamson, 1990), y considerablemente mas alla de una simple dico-
tomia entre intereses privados y bien comun (Bisch, 1977). Desde la década de 1970, se
han desarrollado concepciones mas complejas a este respecto, entre las que figuran teorias
acerca del problema de los bienes de propiedad comun y la necesidad de la accién colecti-
va (Hardin y Baden, 1977; Ostrom, 1977, Clark, 1977), asi como varios enfoques de soste-
nibilidad, sistémicos y de red. En los afos ochenta y noventa surgieron visiones que, sin ne-
gar la importancia del mercado o el Estado como entidad de gestién, incorporan también sus
fracasos, y a partir de eso destacan la importancia de los enfoques de red institucionalizada
o0 de accion colectiva, con participacidn de actores publicos y privados que faciliten la armo-
nizacion de objetivos contradictorios en el manejo de las pesquerias. Este debe integrar di-
versos aspectos sociales, politicos, economicos y ecologicos. A juicio de los autores, las di-
ferentes formas de arreglo institucional permiten un manejo sostenible de las pesquerias,
siempre que exista un marco de politica caracterizado por los siguientes elementos: i) buen
funcionamiento de las reglas legales, controladas de manera jerarquica; ii) disponibilidad de
recursos econémicos para investigacion e informacién, asi como de una infraestructura de
monitoreo para hacer cumplir 1as leyes, v iii) integracién del sector privado en la toma de de-
cisiones por medio de relaciones de red.

Es necesario, por lo tanto, un marco legal impuesto por el Estado, requisito imprescindible
para coartar los comportamientos oportunistas e inescrupulosos y entregar sefiales coheren-
tes al sector privado. En el pasado, muchos autores consideraban al Estado como la unica
unidad politica eficaz, sin tomar en cuenta los problemas que debe enfrentar a causa de la
compleja y amplia informacion con que trabaja, y sin tomar en cuenta tampoco el papel que
corresponde a otras fuerzas en el disefio de politicas adecuadas. La soberania del gobier-
no y las acciones potenciales del Estado estan siendo socavadas por contextos que provie-
nen de la diferenciacion creciente de la sociedad y de la tendencia omnipresente hacia la
globalizacion.

Para elaborar politicas eficaces se necesita cada vez mas la cooperacion entre el sector pu-
blico y el privado, porque en ambos hay conocimientos y capacidades de conduccién. Ade-
mas de la seguridad legal y contractual, esta orientacién requiere una légica funcional que
involucra los siguientes aspectos: i} un minimo de confianza entre los actores, ii) intercam-
bio justo y distribucién equitativa de costos y beneficios; iii) reciprocidad y restriccién de la
propia libertad de accién, y iv) respeto por los intereses legitimos de los otros actores.

En este estudio se sefalan algunas fallas del mercado y ciertos fracasos del Estado en la
regulacion def sector pesquero, sin omitir por eso las deficiencias de los sistemas de red.
Entre éstas destacan los problemas asociados a los grupos de interés —grupos de cabildeo—
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con influencia en la red, que pueden vetar disposiciones vinculadas a la distribucion de los
costos y limitan, por medio de sus presiones, la capacidad de decision del Estado. También
puede darse entre ellos una orientacion tecnoldgica conservadora —en el sentido de que im-
ponen el menor denominador comdn en este plano—, lo que puede conspirar contra la capa-
cidad de innovacion.

B. El sector pesquero chileno

La linea costera chilena, de mas de 4.300 kilémetros a lo largo del Pacifico sur, encierra gran
cantidad de recursos pesqueros explotables.” Gracias a las ventajas comparativas del pais,
asi como a los incentivos otorgados por el Estado para fomentar la exportacién, el sector
pesquero crecié a un ritmo acelerado en las tres Ultimas décadas, lo que se reflejé en au-
mento de la inversion, las exportaciones y el empleo.

La importancia social y economica del sector pesquero chileno gqueda de manifiesto al exa-
minar las cifras de empleo. Sin considerar la acuicultura, laboran en el aproximadamente
81.000 trabajadores (1,3% de la fuerza laboral del pais), 62% de los cuales son pescadores
artesanales; 25%, trabajadores industriales; 10%, trabajadores que se desempefian en la
pesca extractiva, y 4% es personal administrativo de bahia. Hay también gran cantidad de
ocupados informales, en su mayoria vinculados al sector artesanal, sobre los cuales no exis-
ten datos cuantitativos precisos.

El sector puede dividirse en los subsectores artesanal, industrial y acuicultor (véase el cua-
dro 3.1).

1 Secalcula que en el mar chileno hay mas de 225 especies de peces, de las cuales unas 56 tienen importancia comer-
cial. De ellas, las principales son el jurel, la anchoveta y la sardina comun.
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Cuadro 3.1
CHILE: COMPOSICION DEL SECTOR PESQUERO
! Subsector | Empleo . Numero de | Participacion en Zona de
{ | (numero de | embarcaciones | las capturas (%)  explotacion
' ocupados) | ! ?
Subsector  49.185 12.632 233 5 millas marinas desde
. artesanal (hasta 18 metros la chilena, alrededor de
" de eslora y 50 las islas oceanicas y
toneladas de aguas interiores
registro grueso)
. Subsector  20.250 * 267 62 Mar territorial

! industriaf {exceptuando la

; zona reservada para

i la pesca artesanal)

i y zona econdmica

exclusiva (200 millas

i desde la costa),

' asi como aguas
internacionales

Subsector  30.000 12 Zonas de playas de mar,

i acuicultor  empleos terrenos de playas

; directos y fiscales, porciones de
15.000 agua y fondo, y rocas
indirectos dentro y fuera de

las bahias, y en los
rios y lagos que sean

: navegables por

! embarcaciones de mas
de 100 toneladas de
registro grueso

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca), Anuario estadistico
de pesca, 1998, 1999, 2000, 2001, Santiago de Chile [en linea] www.sernapesca.cl, y Ministerio de Economia, Mi-
neria y Energia (http://www.ppt.cl/archivos/Diagnostico_Acuicola.doc).

" Estimacién.

El subsector artesanal se dedica sobre todo a la explotacion de sardina comun y anchove-
ta. Sus capturas, que se destinan al mercado nacional, aportan alrededor de 90% de los pro-
ductos marinos consumidos en Chile. El grado de elaboracion de éstos es minimo o nulo.
La caracteristica basica de la pesca artesanal es la alta dependencia respecto de los recur-
sos marinos, que constituyen su fuente directa de sustento.

En cuanto al subsector industrial, cerca de 80% del volumen desembarcado corresponde a
especies pelagicas —esto es, jurel, anchoveta, sardina y sardina comun—, que aportan 84%
de la materia prima utilizada en Ia fabricacion de harina.
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El subsector esta compuesto principalmente por empresas chilenas. Algunas poseen flota y
plantas industriales; otras, sdlo plantas, de modo que deben comprar la materia prima. Son,
en su mayoria, de control familiar; las restantes pertenecen a grupos de inversion.

Dentro de la acuicultura, el rubro principal es el cultivo de peces, seguido del de algas y mo-
luscos. La industria del salmén ha cobrado creciente importancia en la Gltima década, y se
ha mostrado sumamente competitiva en la esfera exportadora. En 2002, cerca de 29% de
los ingresos por concepto de exportaciones pesqueras —harina, productos elaborados, y de-
rivados de la pesca extractiva y la acuicultura— provinieron de esta industria. En 2003, las
exportaciones de salmén alcanzaron un valor de 1.147 millones de délares y, en 2004, de
1.439 millones. Durante algunos meses, la produccion chilena de esta especie sobrepaso la
de Noruega, pais que ha tenido una larga supremacia en este rubro.

2. Localizacion geografica

Historicamente, cerca de 50% de los desembarques totales chilenos, entre pescados, crus-
taceos, moluscos, algas y otros, han tenido lugar en la Vili Region, situada a unos 500 kilo-
metros al sur de la capital, especificamente en las ciudades de Concepcion, Talcahuano y
Coronel. La VIl Regién forma parte de la macrozona del pais que va de la V a la IX Region,
donde se concentra el grueso de la actividad pesquera nacional y, también, de la pesqueria
del jurel (véase el grafico 3.1).2

Gréfico 3.1
CHILE: PARTICIPACION DE OCTAVA REGION EN LOS
DESEMBARQUES TOTALES DEL PAIS, 1980-2004
(en toneladas)
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Fuente: Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca), Anuario estadistico de pesca, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002,
2003 y 2004. Santiago de Chile [en linea] www.sernapesca.cl

2  Chile esta dividido, para estos efectos, en cuatro macrozonas: i) regiones | y II; ii) regiones Il a IV; iii) regiones V a IX
¢ islas oceanicas, y iv) regiones X a XII.



C. El sector industrial y la pesqueria de jurel

La industria pesquera chilena se inicié a fines de los afos treinta, pero no cobrd iniportan-
cia social y economica sino hasta la segunda mitad de la década de 1970. Debido a las es-
trategias de desarrollo imperantes desde esa década en adelante, se apuntd hacia una com-
petencia en el mercado mundial basada en productos con ventajas comparativas. De esa
manera, el sector pesquero y las exportaciones correspondientes crecieron en forma nota-
ble en las tres ultimas décadas: segun datos del Banco Central, & sector aportaba en 1974
solo 2,8% de los ingresos por concepto de exportacion, cifra que iiegd a 15.3% en 2002.

La harina de pescado pasé a formar parte de los principales rubros de expcrtacion, at lado
de frutas, madera, celulosa y vino En 1995, las ventas de harina representaron alrededor
de 14% del volumen total exportado y cerca de 4% en términos de valor. En 1996, ocuparon
el octavo lugar entre las ventas mundiales, y el primer lugar entre las de Amenica Latina.®

En lo que sigue se examina la pesqueria del jurel, la mas imporiante de Chile.

7. La pesgueria del jure
i

El jurel se distribuye preferentemente en el sector oceanico del Pacifico sur. en las costas
de Chile y Peru y al sur de Nueva Zelanda. Los ejemplares madurus desovan en la costa su-
doccidental del Pacifico, donde predominan aguas mas calidas. Los peces juveniles crecen
€n esa zona hasta alcanzar unos 16 centimetros al afo de edad. Después, migran de oes-
te a este e ingresan en la zona econdmica exclusiva (zeg) de Chile. donde alcanzan su pri-
mera madurez sexual, a los 2 0 3 anos de edad, y un tamano de entre 22 y 27 centimetros.
Posteriormente, vuelven a aguas sudoccidentales, donde desovan y completan su ciclo vi-
tal.* Durante el dia, el jurel se situa a una profundidad que fluctua entre 50 y 130 metros, y
en la noche sube a 10 0 40 metros {Cérdoba, 1998).

En la primera mitad de la década de 1990, la participacion del jurei en los desembarques to
tales estuvo siempre por encima del 50%, y llegd incluso a bordear el 60% en 1995. Des-
pués, sin embargo, comenzo a escasear; en 1999, su participacion bajo a 24%, se recupe-
ré levemente en el 2001 para luego volver a tomar una tendencia levemente decreciente
(véase el grafico 3.2).

3 En 1996, los principales paises o territorios exportadores de pescado eran. en ordern de importancia. los siguientes:
Tailandia, Noruega, Estados Unidos. China, Dinamarca, Canada, la provincia china de Taiwan y Chile { Aqua Noticias,
2000).

4 La normativa vigente en Chile fija en 26 centimetros la talla minima de extraccion. de jurel
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Gréfico 3.2
CHILE: CAPTURAS TOTALES DE JUREL, 1989-2004
(en toneladas)
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Fuente: Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca), Anuario estadistico de pesca, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002,
2003 y 2004. Santiago de Chile [en linea] www.sernapesca.cl.

El sector industrial destina mas de 75% de las capturas de jurel a la produccion de harina.
En 2001, por ejemplo, éste represent6 43% de la materia prima utilizada en la industria. En
el primer semestre de 2003, la zona comprendida entre las regiones V y la IX aportd 86,1%
del desembarque total de esta especie.

Grafico 3.3
CHILE: PARTICIPACION DE LOS SECTORES INDUSTRIAL Y ARTESANAL
EN LOS DESEMBARQUES DE JUREL, 1998-2004
{en porcentajes; promedio del periodo)

Desembarque
artesanal de jurel
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industrial de jurel
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca), Anuario estadistico
de pesca, 1998, 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2004. Santiago de Chile [en linea] www.sernapesca.cl.
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Grafico 3.4
CHILE: DISTRIBUCION DE JUREL SEGUN
LINEAS DE PRODUCCION, 2004
(en porcentajes)

Congelado Surimi Il Conserva @8 Harina

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de Servicio Naciona! de Pesca (Sernapesca), Anuario estadistico
de pesca, 2005, Santiago de Chile [en linea) www.sernapesca.cl.

Las capturas registradas en 1995, de 4,4 millones de toneladas, parecen hoy inalcanzables.
En el periodo de cuasiagotamiento de esta pesqueria, la escasez se compensé en parte me-
diante la captura de anchoveta (véase el grafico 3.5).

Grafico 3.5
CHILE: PARTICIPACION DE LAS PESQUERIAS DE ANCHOVETA Y JUREL
EN LA CAPTURAS TOTALES, 1991-2004
(en porcentajes)

-

[w)
p )
[8¥]

1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
799
00C
0u
o
2013

Fuente: Elaborado por los autores sobre ia base de Servicie . nal de Pesce sernapesca), Anuario estadistico
de pesca, 1998, 1999, 2000, 2001. Santiago de Chile [en line. www.sernapesca.ci.
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La gravitacion que alcanzé el jurel, a mediados de los afios noventa, en las capturas totales
estuvo determinada, en lo fundamental, por la explotacidon excesiva a que fue sometido, asi
como por la vigencia de una reglamentacion insuficiente, dictada en las décadas anteriores.

En el cuadro 3.2 se resume el estado en que se hallan las principales pesquerias chilenas
en distintas zonas. Se indica asimismo el régimen de acceso imperante en ellas. Como se
advierte, todas las pesquerias se encuentran en estado de plena explotacién.®

Cuadro 3.2 )
CHILE: ESTADO DE LA PRINCIPALES PESQUERIAS, 2005

Especie ' Medidas de administracion vigente

|
| Acceso
!
Anchoveta L.McA desde las regiones V a X. RAE en las | Se ha mantenido
{pelagico) regiones V. VIii y X. Vedas de reclutamiento cerrado el acceso {
y reproductivas. - desde el 26 de junio i
© de 2003
Jurel Cuota de captura. LMcA en las regiones |, I, I, Cerrado el acceso
{peldgico) IV, V, IX y X. RAE para las regiones V y X. . desde el 30 de junio

Talla minima. Porcentaje de fauna acompanian- | de 2004
te. Autorizacién transitoria para la pesca indus-
trial en el area de reserva artesanal.

Merluza comun Cuota de captura. LMcA desde las regiones IV Estado y régimen de

(demersal) a X. rat desde las regiones [V a VIl | plena explotacién.
Vedas. Restricciones a las artes de pesca, + Cerrado el acceso

talla minima y fauna acompanante.

Merluza de coia Cuotas de captura. Lmca desde las regiones

Estado y régimen de

(demersal) V a Xll. Restricciones a las artes de pesca ; plena explotacion. !
y fauna acompafiante. i Cerrado el acceso

Sardina comun Cuotas de captura. LMca y dos vedas - Desde el afio 2000 se

{peldgico) hioldgicas anuales. | encuentra en estado

' de plena explotacién.

(Continua en la pagina siguiente.

5 Ensu articulo segundo, la Ley General de Pesca y Acuicultura define el estado de plena explotacion como aquella si-
tuacién en que fa pesqueria llega a un grado de explotacion tal que, con la captura de las unidades extractivas auto-
rizadas, ya no hay superavit productivo de Ia especie en cuestion.
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Especie % Medidas de adniinistracion vigente . Rcceso
; .
Sardina espafiola -LMCA desde las regiones | a IV. Imposicion Estado y régimen de
¢ (peldgico) " de talla minima y margen de tolerancia. plena explotacion.

: Cerrado el acceso

. Camardn nailon LMCA entre las regiones Il y VIII. Vedas Plena explotacion

} (demersal) entre {as regiones V y X. desde 1995 y cerrado
: el acceso.
¢ Langostino colorado  LMCA entre las regiones | y IV. Vedas. Estado y régimen de

.~ (demersal) plena explotacion.
: Cerrado el acceso

. Langostino amarillo  LMcA en las regiones Il y [V. Vedas. Estado y régimen de :
" (demersal) plena explotacion.
Cerrado el acceso

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de fichas técnicas de la Subsecretaria de Pesca (Subpesca).
Nota: LMca = Limite maximo de captura por armador. RaE = Régimen artesanal de extraccion.

En los afios setenta, la produccidn de harina se baso sobre todo en la anchoveta, muy abun-
dante en la zona norte del pais, de las regiones | a IV. Posteriormente, la confluencia de va-
rios factores —la desregulacion del sector, combinada con politicas pUblicas de apoyo, el
otorgamiento de incentivos a la exportacién, y el incremento de la dotacion de recursos pes-
queros por efecto de la ampliacion de la jurisdiccion territorial— condujo a una sobreinversion
en las actividades extractivas y de elaboracién. A fines de esa década, algunos recursos pe-
lagicos se habian explotado mas alla del maximo sostenible. En el norte, las existencias de
anchoveta se agotaron rapidamente. Las mismas tendencias se dieron en la zona centro-sur
(de ias regiones V a IX) en lo referente a la produccidn de harina, que se centré en la sardi-
na comun {Diaz, 1993).

A comienzos de la década de 1980, la privatizacion del sector y el levantamiento de las re-
gulaciones pertinentes propiciaron una marcada concentracion industrial, incentivada por
grupos de grandes propietarios nacionales que ejercieron presiones encaminadas al reem-
plazo del sistema tradicional de acceso, basado en licencias, por un régimen de libre acce-
so0. Una vez aprobado éste, la flota pudo trasladarse de la pesca de jurel y sardina a pes-
querias subexplotadas de la costa sur (Ibarra, Reid y Thorpe, 1999). Sin embargo, desde
mediados de los afos ochenta, junto con la recuperacion de algunas pesquerias, la flota de
la zona centro-sur comenzd a concentrarse cada vez mas en la extraccion de jurel.

Por esos anos, cerca de 64% de la flota pelagica operaba en la zona centro-sur, especial-
mente en la VIII Region. Alrededor de 60% de las capturas nacionales se desembarcaban
en Concepcion, Talcahuano y Coronel. En 2001, el 81% de las capturas de jurel tuvieron
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lugar en esta region, donde actuaban, ademas, 120 flotas industriales de las 356 registra-
das en el pais.®

Por otra parte, en la regién hay 73 plantas de procesamiento, 26 de ellas dedicadas a la ela-
boracion de harina y aceite de pescado, cifra esta Ultima que representa 47% de las empre-
sas nacionales ocupadas en este rubro (55).

El jurel que se procesa en las plantas proviene casi en su totalidad del subsector pesquero
industrial; el resto, naturalmente, del artesanal.

En una primera aproximacién, es posible sostener que la zona de Concepcion y Talcahua-
no constituye, en lo referente a procesamiento de harina, una aglomeracion productiva.” Sin
embargo, lo es solo desde el punto de vista de la concentracion geografica, en circunstan-
cias en que lo fundamental de las aglomeraciones reside en los lazos de cooperacion y las
redes de interaccién, aprendizaje y transferencia que se establecen en ellas. Ahora bien, es-
tos rasgos faltan en el sector pesquero chileno, 10 que puede explicarse por las siguientes
razones:

I La harina de pescado es un producto basico de escaso valor agregado. Si bien hoy se
produce en la zona una gran variedad de harinas, por efecto de las nuevas exigencias
del mercado, los inicios y el auge de la actividad estuvieron marcados por la instala-
cion de plantas procesadoras de grandes volumenes de harina corriente destinada a
la exportacion.

ll. Las condiciones imperantes en la primera mitad de los afios noventa fueron propicias
para las expectativas empresariales: abundaban los recursos pesqueros —cuya soste-
nibilidad no estaba suficientemente protegida por la legislacion— y se otorgaban am-
plias facilidades de crédito.® El gobierno, por su parte, aspiraba a elevar la tasa de cre-
cimiento de la economia y a una mayor cobertura del mar territorial. Por lo tanto, pre-
dominaron las tendencias individualistas por sobre el interés colectivo de la industria.

[1l. Las relaciones de los empresarios entre si estaban dominadas por la competencia, la
desconfianza, la escasa cooperacion y el individualismo, 10 que se agravo con la lla-
mada carrera olimpica, que era el régimen a que estaban sometidas las principales
pesquerias.

6 De estas 120 flotas, 98 estaban autorizadas para usar la modalidad de cerco como arte de pesca y 22 la modalidad
de arrastre.

7 En 1999, la ocoE defini¢ las agiomeraciones productivas como redes de produccion de empresas fuertemente depen-
dientes entre si, que incluyen a los proveedores especializados, ligadas unas a otras en una cadena de produccion
que afade valor.

8 Los créditos podian ascender, segun los empresarios entrevistados, a unos 8 millones de dolares, es decir, el equiva-
lente al valor de un barco.
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2. La crisis de la pesques s del jurel y la regulacion del sector

En 1991, en reaccidn ante los signos de sobreexplotacién de algunas pesquerias, el gobier-
no acelerd la puesta en vigor de la primera ley de pesca, que reunia en un solo texto las me-
didas reguladoras adoptadas hasta entonces. No obstante, si se toman en consideracion 1o
que fue la crisis de la pesqueria de! jurel y el estado actual de las existencias, es forzoso
concluir que esa ley no cumplid su objetivo, porque, entre otras cosas, la explotacion y la in-
versién excesivas, sobre todo en la pesqueria del jurel, se intensificaron en la primera mitad
de los afios noventa.

A juicio de los autores, esto se debio al caracter ex post de la legisiacion, de la que no se
desprendian senales claras para que el empresariado contuviera el esfuerzo pesquero. Pos-
teriormente, el intento de mejorar con decretos de corto plazo una ley que se mostraba in-
suficiente incrementé la inseguridad del sector. En el periodo mas critico, muchos empresa-
rios culparon al gobierno de haber fomentado el agotamiento de los recursos mediante la
aplicacion de mecanismos reguladores inapropiados.

En general, los empresarios se han opuesto a cualquier regulacion. Durante anos, negaron
que hubiese peligro de sobreexplotacion y no mostraron, en consecuencia, mayor disposi-
cion a atacar el problema. Toda regulacion emitida por la autoridad era para ellos una res-
triccion al libre acceso; al mismo tiempo, la incertidumbre con respecto a los costos distribu-
tivos que conllevaban esas medidas era la antesala de una oposicién aun mas intensa (Pe-
fia, Barton y Fuentes, 1999). Sin embargo, cuando se desatd la crisis, muchos empresarios
exhibieron una actitud mas receptiva hacia las medidas de conservacion del gobierno.

La ley de pesca de 1991 orden¢ las pesquerias artesanales e industriales en tres regime-
nes, segun el estado de uso en que se hallasen: i) en plena explotacién; ii) en recuperacion,
y i) de desarrollo incipiente. En las dos ultimas se aplico el régimen, vigente hasta hoy, de
las llamadas cuotas individuales perfectas. Conforme a este sistema, los derechos de pes-
ca debian otorgarse por medio de una licitacion en que todos los agentes participaran en
igualdad de condiciones, lo que significaba, en la practica, que no contaban con ningun de-
recho anterior. En el caso especifico de las pesquerias en recuperacion, después del ago-
tamiento de las existencias de jurel, se aplicd un periodo de veda de tres afios. Si transcu-
rrido ese periodo se demostraba que la pesqueria se estaba recuperando, la Subsecretaria
de Pesca (Subpesca) procederia a la adjudicacion anual de un equivalente a 10% de la cuo-
ta global anual de captura entre los participantes. Un mecanismo similar se adopt6 con las
pesquerias de desarrollo incipiente, sdlo que, en este caso, los agentes autorizados en el
momento de declararse la pesqueria en tal régimen podian seguir desarrollando la actividad
durante tres afios a partir de la fecha de la declaracion, periodo que podia extenderse a diez
afios mas, con un ajuste previo segun lo capturado hasta esa fecha. En ambos regimenes
no se otorgarian autorizaciones adicionales.

En este estudio se presta especial atencién al régimen de plena explotacion, por el cual se
establece la necesidad de reguiar el acceso a los recursos cuando sus existencias sean in-
feriores a la capacidad de pesca. En el cuadro 3.3 se resumen las disposiciones regulado-
ras emitidas en los afios noventa.
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Cuadro 3.3

CHILE: COMIENZOS DE LA REGULACION PESQUERAY DEL MANEJO
DE LA PESQUERIA DEL JUREL, ANOS NOVENTA

Ano
1991

1993

Norma

Decreto 430.
Refunde la Ley
18.892 de 1989
y las modifica-

ciones posteriores,

como la Ley
General de Pesca
y Acuicultura

Decreto
Supremo 354

Formas de regulacion

—Veda (biologica, extractiva y
extraordinaria)

— Prohibicién de captura temporal
0 permanente de especies
protegidas por convenios
internacionales

- Fijacion de cuotas anuales
de captura

— Declaracion de parques marinos

— Establecimiento de un porcenta-
je de desembarque de especies
como fauna acomparniante

— Fijacién de tamafio y peso mini-
mos de exfraccion por especie

— Fijacion de las dimensiones y
caracteristicas de las artes y
aparejos de pesca

— Las pesquerias se clasificaron
en tres categorias: régimen de
plena explotacion, de recupera-
cién y de desarrollo incipiente.
Para la primera categoria, se pue-
de suspender por el plazo de un
ano la recepcidn de solicitudes de
autorizacion de pesca. Para la se-
gunda, expiran las autorizaciones
de pesca vigentes y no se otor-
gan nuevas. La subsecretaria
otorga en subasta el 10% de la
cuota global anual de captura.
Para la tercera categoria, se
cierra el acceso a pescar y el
derecho se distribuye mediante
subastas

Declara la pesqueria del jurel en
plena explotacion en las regiones
lyllyentrelaVylIX

Objetivo

Impedir la
sobreexplota-
cion de los
recursos

Prohibir el
acceso de
nuevas flotas

a la explotacion

Debilidades

— Incapacidad
de evitar el
incremento
del esfuerzo
pesquero

— Estrategias
tardias, en
vez de una
estrategia
precautoria

Solo las em-
barcaciones
existentes
demostraron
alta tasa

de sobre-
capitalizacion
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. Ano | Norma

- 1996 | Resolucion 2203

1997  Decreto
; Supremo 608
Decreto
{ Supremo 186-315
,i 333-376-464

' 1998 | Decreto
Supremo 545

i Decretos

. Supremos 622

475-495

© 1999 ! Decreto
: i Supremo 361

Decretos
Supremos 105-
166-244-338

264-319-385-436- !

Y

i Formas de regulacion

. Establece un margen de toleran-

cia de 35% para extraccidn,

. transporte, tenencia y elaboracion

de jure! bajo talla, entre las

regiones 1y Xl

" Deciara en estado y régimen de
~ plena explotacién a la unidad de
* pesquena de jurel entre las regio-

nes !t v 'V hasta las 200 millas

* Vedas biologicas transitorias
" (alrededor de 70 dias)

Declara el jurel en estado de

¢ plena explotacién, en la zona
, orrespondiente a la X Region

159-192-210-234- |

i

{

hasta las 200 millas

Vedas biologicas transitorias

. Las medidas de conservacioén y
manejo vigentes para el jurel, en

. aguas de ia zona econémica

- exclusiva (zeg) de Chile, se

aplicaran a toda poblacién de
dicha especie. En consecuencia,
las vedas decretadas para la zee
se extienden a alta mar.

Las capturas efectuadas en alta
mar se imputaran a la cuota de

* captura fijada.

Las regulaciones de talla minima,
del arte y aparejos de pesca
regiran también para alta mar.

; Vedas biologicas transitorias
| (alrededor de 250 dias)

; Objetivo

" Impedir la

i explotacion de
! ejemplares

. juveniles

i
i
i

" Dar espacio
. para la repro-
" duccién y la

" recuperacién
. biologica de

* los recursos

| pesqueros

| Evitar el
: colapso de
_la especie

Debilidades

Recursos
insuficientes
de control y
aumento

de la corrup-
cionyla
manipulacion

Politica que

incentiva la
carrera
olimpica
(explotar
tanto como
sea posible
antes de que
se cierre el
acceso)

Medida algo
tardia, pues
las capturas
de jurel
descendieron
de todos
modos al
minimo

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.

123



124

AGLOMERACIONES PESQUERAS EN AMERICA LATINA

Para controlar la marcha del sector, el Instituto de Fomento Pesquero (iFop) debia encargar-
se, entre otras funciones, del seguimiento anual de las principales pesquerias y de la cuan-
tificacion de su biomasa, datos que debia hacer llegar a la Subsecretaria de Pesca.® Sise
estimaba que las pesquerias en plena explotacion estaban, por ejemplo, en peligro de so-
breexpiotacién, la Subsecretaria podia cerrar o restringir el acceso a ellas e impedir la en-
trada de nuevas embarcaciones. Asi ocurrié, de hecho, con la pesqueria del jurel, que en
1993 fue declarada en peligro de explotacion excesiva en las regiones |, Il, V y VIlI, y, a fi-
nes de los aios noventa, en la zona comprendida entre las regiones | y X. Ademas de ce-
rrarse el acceso, entraron en vigor en la misma década otros decretos e instrumentos, co-
mo la fijacién de una cuota global anual de desembarque; la introduccién de vedas, y la ins-
tauracion de pesquerias oficiales —llamadas de investigacién—, a fin de vigilar el estado de
las existencias. Con estos instrumentos se pretendia impedir la explotacién excesiva del ju-
rel, pero se aplicaron cuando la extraccién habia alcanzado ya su nivel méximo.

Otro hecho importante fue la fundacion, en virtud de la misma ley de 1991, del Consejo Na-
cional de Pesca, organismo con atribuciones reguladoras que debia integrar a representan-
tes del sector privado en la elaboracion de las politicas correspondientes. También se crea-
ron los llamados consejos zonales de pesca, cada uno de los cuales debia operar en las dis-
tintas zonas pesqueras en que se habia dividido el pais.

3. Dehilidades de ia regulacion y de las instituciones de control

A mediados de la década de 1990, los desembarques de jurel alcanzaron las cotas mas al-
tas jamas registradas en Chile: de un total de 2 millones de toneladas en 1984, subieron a
mas de 4,4 millones en 1995. Esto fue posible gracias a la presencia, en la década de 1980,
de una saludable masa juvenil {IFop, 1999). Sin embargo, entre 1994 y 1997, el 61% de las
existencias fueron depredadas (Ecoocéanos, 2000), y en 1999 las capturas cayeron a 1,2
millones de toneladas por efecto de la sobreexplotacion, volumen muy inferior a los 2 millo-
nes de toneladas que la autoridad habia fijado como cuota global para ese afio.

La crisis de la pesqueria del jurel, que comenzo especificamente en 1997, se debid en lo
fundamental a tres factores: primero, los desembarques sobrepasaron el maximo sostenible,
a causa de la modernizacion tecnoldgica de las flotas y las cuantiosas inversiones en nue-
vos buques. Segundo, la escasa capacidad de investigacion, lo que impidio interpretar en
forma correcta el nivel de existencias. Tercero, la insuficiencia y la aplicacion tardia de los
instrumentos de regulacion, debido al predominio de estrategias de corto plazo en el gobier-
no y el sector industrial.

A continuacion se examinan con mayor detalle estos factores.

9  ElFop es una corporacion de derecho privado que depende en parte de la Corfo y, por intermedio de ésta, def Minis-
terio de Economia, Mineria y Energia.
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a. La sobreinversion

Entre 1987 y 1991, la capacidad de desembarque de la flota se incrementd 273%, a causa
del aumento del ndmero de naves, la modernizacién tecnoldgica de las existentes, y el reem-
plazo de las antiguas por embarcaciones nuevas.

Aungue la modernizacion tecnoldgica era necesaria para no perder competitividad en los
mercados internacionales, dicho avance debié haber ido de la mano con una reduccidn de
la capacidad total, con el objeto de evitar una capitalizacion excesiva del sector. Cabe sefia-
lar que las grandes inversiones se hicieron antes de que se cerrase el acceso a la pesque-
ria del jurel.

La ley dejaba algunos resquicios que permitieron aumentar el nimero de barcos. Por ejem-
plo, en ciertas zonas, entre ellas el puerto de San Antonio, no se clausurd el acceso. Asimis-
mo, entre 1993 y 1999, muchas companias pudieron registrar sus naves en otras regiones,
por ejemplo, la X y la X|, donde el acceso seguia abierto.

En 2000, las 20 compafiias més grandes de fa VIl Regidn tenian, en conjunto, una flota con
capacidad de captura cercana a 5 millones de toneladas, en circunstancias en que la cuota
total permitida para el jurel era de 1 millon de toneladas.

Puede afirmarse, en general, que las decisiones de inversién no obedecieron a una evalua-
cion explicita de riesgo/retorno por parte del sector privado, debido a la incapacidad de cuan-
tificar los riesgos y los beneficios esperados a partir de los recursos pesqueros (Pefia, Bar-
ton y Fuentes, 1998)." En tal escenario, cabia esperar que subestimaran la valoracion y ten-
dieran, de todos modos, a explotar en forma desmedida los recursos.

k. infraestructurz de investigac:on Y monitoreo

Lo primero que hay que decir a este respecto es que no resulta facil estudiar el estado y la
evolucion de las pesquerias pelagicas. La dificultad radica, entre otras cosas, en que los pe-
ces se distribuyen en zonas sumamente amplias y son, ademas, muy sensibles a los cam-
bios ambientales, de modo que pueden desplazarse con rapidez a otras regiones. Ademas,
dicho estudio exige contar con una amplia infraestructura.

Ahora bien, en Chile no hay infraestructura ni inversiones suficientes para tal cometido. Es-
to es atribuible a que la investigacion suele ser imputada a los gastos del Estado, debido a
la condicion de bien publico de los recursos marinos, pero también al hecho de que, en los
paises en desarrollo, debe darse prioridad a la satisfaccion de las necesidades basicas de
la poblacion, o que impide destinar mayores fondos publicos a investigacion. Esto podria so-
lucionarse, en parte, si se asignaran derechos de propiedad sobre los recursos pesqueros,

10 Este problema no ha sido estudiado a fondo en el &mbito mundial.
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ya que en tales condiciones los actores privados podrian invertir en investigacion y monito-
reo, con lo que internalizarian, al menos parciaimente, los posibles beneficios de la inversion.

En el pais operan diversos centros de investigacion, entre ellos el mencionado Instituto de
Fomento Pesquero, el Fondo de Investigaciones Pesqueras (FiP), y el Instituto de Investiga-
cion Pesquera (Inpesca), entidad privada de caracter regional localizada en Talcahuano (VI
Region). Ademas, hay universidades e institutos que imparten carreras relacionadas con las
ciencias def mar, donde se realizan esporadicamente estudios de este tipo.

El Instituto de Fomento Pesquero cuenta con direcciones zonales en cinco regiones, cada
una con las bases de muestreo correspondientes.” Dispone de una embarcacion para la in-
vestigacion directa, que suele utilizarse en cruceros y evaluaciones hidroacusticas de la bio-
masa. Otras investigaciones se llevan a cabo en los puntos de desembarque, las fabricas
procesadoras, las plantas acuicolas y las naves privadas. En él trabajan unos 400 funciona-
rios, pero también suele contratarse a especialistas nacionales e internacionales por perio-
dos acotados, segun las necesidades. El Instituto se financia por medio de transferencias del
Estado, sujetas a un convenio de desempefio, y recibe ademas asignaciones directas de la
Subsecretaria de Pesca para ejecutar programas de seguimiento —llamados proyectos es-
tratégicos— de las principales pesquerias. Sin embargo, debido a la politica de autofinancia-
miento, la mayor parte de su financiacion proviene de fondos obtenidos en concursos. ™

El Instituto de Investigacién Pesquera es un ente privado, creado por los empresarios pes-
queros de la VIll Region para cubrir sus necesidades al respecto, pero también para dispo-
ner de parametros de contraste con los datos en que la Subsecretaria de Pesca basa sus
decisiones. Funciona con un presupuesto anual fijo de unos 150 millones de pesos, forma-
do por aportes del sector privado, que se destinan basicamente a pago de sueldos y man-
tenimiento de infraestructura. Los recursos restantes se obtienen también por medio de pro-
yectos concursables.™

El Fondo de Investigaciones Pesqueras esta encabezado por un consejo, presidido por el
Subsecretario de Pesca e integrado por especialistas en ciencias bioldgicas y del mar, asi
como por ingenieros pesqueros y de otras ramas. El consejo elabora un plan anual de
investigacion a partir de una seleccion de proyectos originados en los consejos zonales, plan
que cubre entre 28% y 35% de los proyectos de investigacion propuestos. Cabe indicar que
los recursos que otorga el Estado al Fondo de Investigaciones Pesqueras son del todo
insuficientes.™

11 Las direcciones zonales estan en Iquique, Coguimbo, Talcahuano, Puerto Montt y Punta Arenas, distribucion que co-
rresponde a la ubicacién de los cinco consejos zonales de pesca.

12 ElInstituto de Fomento Pesquero tiene una participacion cercana a 60% en el Fondo de Investigaciones Pesqueras.

13 El Instituto de investigacion Pesquera ha optado cada afio por cuatro o cinco proyectos del Fondo de Investigaciones
Pesqueras.

14 ElFondo de Investigaciones Pesqueras se financia con los impuestos provenientes de las licencias de pesca. En abril
de 2001, en un momento clave de evaluacion de Ja pesqueria del jurel, carecia de recursos economicos para realizar
investigaciones.
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Otra fuente de financiamiento de las investigaciones, aunque no especifica del sector pes-
quero, és el Fondef, dependiente de la Conicyt, cuya mision es fartalecer y aprovechar la ca-
pacidad de innovacion cientifica y tecnolagica del pais mediante el financiamiento de pro-
yectos de alta calidad, significacion e impacto, para mejorar la competitividad y productivi-
dad de los principales sectores de la economia, asi como para mejorar la calidad de vida de
la poblacion. Dentro de sus areas prioritarias se encuentran la pesca y acuicuitura, activida-
des a las que el Fondef destind, en el periodo 1992-2002, cerca de 22% de los fondos, dis-
tribuidos en 125 proyectos.

Sin embargo, pese a todos los esfuerzos, la debitidad financiera impide alcanzar un nivel sa-
tisfactorio de investigacion. Debido a las variaciones del presupuesto, no es posible hacer
inversiones de largo plazo, y los estudios se reducen a meras actividades de seguimiento.
Por otra parte, las entidades del ramo carecen de suficiente independencia, sobre todo el
Instituto de Investigacion Pesquera. lo que resta confiabilidad a los resultados.

En consecuencia, a falta de datos mas precisos, las fluctuaciones que se habian registrado
en los 20 afos anteriores en las existencias y la composicion de las pesquerias pelagicas
se atribuyeron, en gran parte, al fenémeno climatico de El Nifio. Y aunque su influencia en
el desplazamiento de los peces es indudable, esta explicacidn no bastaba por si sola, por-
que no parece haber una correspondencia directa entre la manifestacién del fenémeno y la
magnitud de la biomasa. Por ejemplo, El Nifio se hizo sentir con particular fuerza en 1997 y
1998, pero en los afos siguientes, cuando sus efectos eran muy débiles, no se registro una
recuperacion marcada de la biomasa de especies pelagicas. Por lo tanto, quienes culpaban
de todo al factor climatico, minimizaban el efecto de la sobreexplotacion, lo que impidio apli-
car politicas preventivas de largo plazo.

Cabe destacar que en el ambito cientifico chileno no hay un criterio Unico acerca de las va-
riables que se deben estudiar y el empresariado no interviene en la seleccion de los cam-
pos de investigacion, lo que contribuye a su desconfianza en el resultado de los estudios.
De ese modo, sea por deficiencias en la interaccién o por escasez de recursos economicos,
las investigaciones rara vez se ajustan a las necesidades de la industria. No existe en la
actualidad un programa de investigacién general que cubra un periodo superior a un afo.
Los estudios se hacen segun la urgencia del momento, sin obedecer a una planificacion
consensuada entre todos los interesados. Como han sugerido Pena, Barton y Fuentes
(1999), cientificos, industriales y autoridades publicas deberian ponerse de acuerdo en tor-
no a una serie de normas sencillas, a fin de traducir los datos referentes a las pesquerias
en politicas de gestion especificas. lo que padria dar mayor transparencia y confiabilidad a
las investigaciones.

4. Organismos de menitores

El Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca), entidad dependiente del Ministerio de Eco-
nomia, Mineria y Energia, se encarga de ejecutar la politica pesquera nacional. A tal efecto,
debe velar por la aplicacion de las normas pertinentes y fiscalizar su cumplimiento, reunir in-
formacion sobre actividad extractiva y de transformacion, acuicultura y comercializacion, y
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llevar registros sobre los subsectores industrial y artesanal. El Servicio cuenta con 45 ofici-
nas regionales y provinciales repartidas por todo el pais, donde trabajan alrededor de 350
funcionarios.”

Hace cuatro afios se instalo, por iniciativa del Sernapesca, un sistema de control satelital,
que permite conocer la ubicacion exacta de las naves y ha ayudado a disminuir los roces en-
tre pescadores artesanales e industriales, puesto que fiscaliza la entrada de estos ultimos
en las zonas de pesca de los primeros. Hasta hace un tiempo, el Servicio se encargaba tam-
bién de la certificacion de las capturas, labor que no resultaba facil debido a la escasez de
personal. Hoy dia, la tarea estd en manos de entidades externas, que informan al Servicio
acerca de las capturas de los buques.'

A pesar de estos progresos, el Servicio exhibe aun debilidades importantes, que tienen que
ver, una vez mas, con la escasez de recursos econdmicos. Esto se deja sentir en la falta de
infraestructura y, muy en particular, de personal, que es hoy la principal deficiencia.” Cabe
acotar que para las inspecciones en el mar, el Servicio depende de la Armada de Chile.

Hasta hace unos afios, por lo menos antes de que se recurriera a certificadores externos,
los empresarios ponian con frecuencia en duda las cifras de desembarque registradas por
el Servicio. Segtin sostenian, eran mucho mas bajas que las no oficiales, por lo que insinua-
ban la posibilidad de corrupcién y de falsificacion de datos. Tales acusaciones persisten, so-
bre todo entre los pescadores artesanales. Pese a €llo, los empresarios reconocen hoy los
esfuerzos del Servicio en materia de control y manifiestan su conformidad con la certifica-
cion externa de los desembarques.

5. Aplicacion de politicas de corto plazo y ex post

Después de alcanzarse, en 1994, la explotacion maxima, el sector comenzd a ser regulado
en forma mas rigurosa. Sin embargo, la normativa que se aplicd desde ese momento habia
sido concebida con un horizonte de corto plazo, lo que dio origen a incentivos erréneos e in-
compatibles con los afanes de conservacion. El hecho de que los industriales pesqueros ne-
gasen el peligro de sobreexplotacion influyé en el tipo medidas adoptadas. A eso se afadie-
ron el predominio de un enfoque neoliberal, que propiciaba la no intervencion estatal, y la
inexistencia de una estrategia encaminada a agregar valor a los productos.

15 En los ultimos afios se ha procurado mejorar su trabajo, por ejemplo, mediante la incorporacion de medios informati-
cos, lo que ha contribuido a acortar la tramitacién de fos antecedentes. Sin embargo, los pescadores artesanales no
se han beneficiado mayormente con estos avances, porque no estan familiarizados con los medios electrénicos.

16 LalLey 19.713 de 2001 facuité al Servicio Nacional de Pesca para contratar entidades auditoras externas debidamen-
te acreditadas.

17 Algunas oficinas del Servicio —por ejemplo, la de Chanaral- tienen un solo funcionario.
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Debido a la tardanza y la timidez con que se pusieron en prdctica. las regulaciones no en-
tregaron sefnales coherentes a los empresarios vinculados a la captura de jurel. Por tanto,
hasta 1997 siguieron modernizando sus flotas, para aumentar su participacion en la cuota
global de captura, lo que dio origen a la carrera olimpica, cuyo lema era “pesca tanto como
puedas”.'’®

Es notorio que las estrategias orientadas a la agregacion de valor no fueron prioritarias pa-
ra el gobierno, pues solo se uillizaron para tal fin unos pocos instrumentos y, ademas, de
manera tangencial. Solo se impusieron vedas, que en cierto modo pueden considerarse un
incentivo gubernamental para tal objetivo. Las vedas se introdujeron en 1997 por un lapso
de 50 dias, y en 1999 se extendieron a mas de 200 dias, aunque las empresas que produ-
cian para el consumo humano quedaron exceptuadas de ellas (Arias, 1999). La Corfo puso
en practica politicas de apoyo horizontal, que resultaron insuficientes (Waltring, 1998; Bena-
vente y Crespi, 2000)." Por lo tanto. [a estrategia publica consistio, paraddjicamente, en una
intervencion minima del Estado. conforme a la creencia entonces dominante de que todo lo
relativo a aumento de valor agregado debia quedar en manos de la iniciativa privada. Sin
embargo, no se advirtid en el sector industrial harinero especial interés por diversificarse ha-
cia derivados de jurel con mayor grado de elaboracion. Tal tendencia persistié por o menos
hasta fines de 1996, a causa de los bajos precios del pescado y la cotizacion internacional
favorable de la harina.

En 1997, cuando las existencias de jurel bajaron a un nivel critico, muchos empresarios su-
pusieron que la situacién terminaria en un par de anos. Ademas, negaban la existencia de
sobreexplotacion y desconfiaban del gobierno y de sus pares, debido a la consiguiente in-
tensificacion de la competencia. A causa de esto Ultimo, se acentud la tendencia a la con-
centracion de la propiedad. Por ejemplo, en el norte de Chile se cred Corpesca S.A., con-
sorcio formado por varias empresas grandes, entre ellas Eperva, Iquique-Guanaye y Colo-
so, que pronto ejercié un papel dominante.® Algo parecido ocurrio en otras zonas del pais,
con el establecimiento de la Sociedad Nacional de Pesca y la Asociacion de industriales
Pesqueros de la Regién del Biobio.

18 La carrera olimpica suele tener lugar cuando el recurso escasea, por exceso de pesca o por vedas temporales. Por
eso, l0s agentes hacen cuantiosas mversiones para capturar grandes volimenes en poco tiempo. Como es natural,
en esta competencia pierden los menos eficientes.

19 Entre los mecanismos de ayuda horizontal de la Corfo figuran los proyectos asociativos de fomento (Profo), con los
gue se persigue, entre otros fines. fomentar la cooperacion entre empresas medianas e institutos de investigacion. No
obstante, los programas de la Corfo suelen carecer de flexibilidad para atacar problemas de sectores especificos y es-
tan limitados financieramente. Son programas aislados, no integrados en una gran estrategia industrial o una vision
de crecimiento de largo plazo. Ademas. se disefian en forma muy centralizada.

20 Este consorcio concentra en ia actualidad cerca de 90% de la actividad pesquera de la zona norte.
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6. integracion de los actores privados en las decisiones de regulacion

Como una forma de incorporar al sector privado en la elaboracidn de politicas, en la ley de
pesca de 1991 se estipulaba la creacién del Consejo Nacional de Pesca, érgano con funcio-
nes reguladoras, de caracter resolutivo, consuitivo y asesor en las materias establecidas por
la misma ley. El Consejo debia elevar a consideracién de la Subsecretaria de Pesca opinio-
nes, recomendaciones, proposiciones e informes técnicos sobre las materias sefaladas por
la ley y sobre cualquier otra de interés sectorial. Esta presidido por el Subsecretario de Pes-
ca y formado por tres representantes del sector publico —el director general de Territorio Ma-
ritimo y Marina Mercante, el director del Servicio Nacional de Pesca y el director ejecutivo
del Instituto de Fomento Pesquero—y seis del sector privado: cuatro representantes de las
cuatro macrozonas del pais, uno de los pequefos armadores industriales y uno del sector
acuicultor. Esta integrado, ademas, por siete representantes de gremios del sector laboral:
un representante de oficiales de naves pesqueras, uno de tripulantes de naves pesqueras,
cuatro de plantas de procesamiento que produzcan para el consumo humano y facturen ven-
tas iguales o inferiores a 25.000 unidades de fomento (uF) al afio, y un representante de los
pescadores artesanales. Del sector artesanal provienen cinco representantes de las macro-
zonas y, finalmente, siete consejeros designados por el Presidente de la Replblica, entre los
cuales debe haber al menos un profesional con especialidad en ecologia, un profesional uni-
versitario relacionado con las ciencias del mar, un abogado y un economista (véase el dia-
grama 3.1).

Diagrama 3.1
CHILE: INSTITUCIONALIDAD PESQUERA

: T © Ministerio de
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.
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Ademas, se dividio el pais en cinco zonas pesqueras y se crearon consejos zonales de pes-
ca, uno por cada zona, para descentralizar las medidas administrativas y promover la parti-
cipacion desde la actividad misma.”

Para clasificar los recursos pesqueros dentro de los diferentes regimenes y emitir decretos
que dispongan una medida de administracion, es necesario que las decisiones de la Subse-
cretaria de Pesca sean aprobadas a lo menos por la mitad de ios miembros del Consejo Na-
cional de Pesca. La composicién de este ultimo aun demuestra una inclinacién a favor del
sector industrial, pese a las reformas introducidas en fa Ley 19.849.% Si bien hay cierta equi-
paridad en el numero de representantes artesanales e industriales, también participan repre-
sentantes del sector laboral industrial. los cuales, aunque muestran alyunas diferencias con
sus empleadores en materias especificas, como salarios, horas de tranajo y seguridad labo-
ral, tienden a apoyarlos en lo que respecta a medidas de administracion. pues eri ellu estan
comprometidos directamente sus intereses.

El Consejo, que depende de la Subsecretaria de Pesca, esta presidido por el subsecretario
respectivo, que tiene la facultad de designar a siete profesionales de areas técnico-cientifi-
€as, aunque para eso necesita la aprobacion de las tres quintas partes del Senade. Por lo
tanto, el Consejo puede eventualmente dar mas peso a ciertos grupos de interés en lo que
a regulacién se refiere.

En conclusion, las causas de la merma registrada por las existencias de jurel se hacen evi-
dentes al contrastar la gestion real del sector, basada en medidas de corto plazo, con la ad-
ministracién de largo plazo que era necesaria. Las disposiciones de la ley de 1991 resulta-
ron insuficientes para tal fin. Por otra parte, los agentes privados no habian tomado suficien-
te conciencia sobre la necesidad de preservar los recursos, al tiempo que las pequefias y
medianas empresas (PYME) y los pescadores artesanales no estaban convenientemente re-
presentados en el ambito en que se decidia la regulacion. A eso se agregaban otras debili-
dades, que también conspiraban contra una gestion de largo plazo, como el escaso desa-
rrollo de las instituciones de investigacion (el Instituto de Fomento Pesquero) y de monito-
reo (el Servicio Nacional de Pesca).

D. El limite maximo de captura por armador

Segun dijo el presidente Lagos en agosto de 2000, existia consensc ern que la Ley de Pes-
ca y Acuicultura vigente habia quedado obsoleta, pues carecia de los mecanismos de regu-
lacion adecuados para los distintos agentes, por 1o que debia avanzarse por una senda que
condujera a una menor regulacion. pero mas apropiada.

21 Las cinco zonas son: i) Regiones |y I i Regiones IIl y IV: i) Regiones V, VI, VI VIl y IX: iv} Regioies X y XI, y v)
Xl Region y Antartica Chilena.

22 Envirtud de la Ley 19.849, publicada e! 26 de diciembre de 2002, se modifico el articiilo 146 de la Ley General de
Pesca y Acuicultura, referido a la participacion sectorial en el Consejo. Hoy dia, forman parte del Consejo seis repre-
sentantes del sector artesanal, a diferencia de o que ocurria antes, cuando habia sélo uno
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En 1997, cuando el jurel desapareci6 de las aguas chilenas, las autoridades gubernamenta-
les empezaron a percibir que las regulaciones dispuestas hasta entonces no habian podido
evitar la crisis. Por eso se comenzé a trabajar, a partir de 1998, en un proyecto de ley de
transicion, con el fin de implantar un sistema de cuotas individuales transferibles.

Por medio de estas cuotas, se conferia a cada pescador derecho a extraer cierta fraccion
—definida segun determinados criterios— de un total disponible o cuota global de captura de
algunas especies. Con esto se pretendia racionalizar el esfuerzo pesquero, 1o cual propicia-
ria, implicitamente, la adopcion de soluciones colectivas entre los miembros de la pesque-
ria. Las cuotas serian transferibles, lo que redundaria en la busqueda de soluciones econd-
micamente eficientes, compatibles con el objetivo anterior (Peha-Torres, sff). En suma, con
la nueva modalidad se apuntaba a entregar incentivos para una gestion privada de largo pla-
zo, asi como a alentar la inversion en naves y plantas procesadoras, con el proposito de
otorgar mayor estabilidad al empleo y diversificar la produccion hacia bienes de mayor valor
agregado. Esto ultimo significaba, en la practica, destinar ia materia prima no sélo a la ela-
boracion de harina, sino también a {a de alimentos de consumo humano.

Muchos especialistas coinciden en la eficiencia del régimen de cuotas individuales, porque
los agentes pueden optimizar la escala de sus operaciones mediante la compra o la venta
de aquéllas, al tiempo que los menos eficientes pueden venderlas y salir de la industria (Van
der Burg, 2000). Segun Pefa, Barton y Fuentes (1999), el sistema da respaldo legal a los
derechos de propiedad sobre los recursos marinos vy les otorga mayor credibilidad, siempre
que estén claramente definidos. Por otra parte, la probabilidad de que la medida resuitara
exitosa aumentaba por el hecho de aplicarse a una flota relativamente homogénea y poco
numerosa.”

No obstante, la instauracion de las cuotas no se planted en esos términos desde el princi-
pio. Por lo general, para que una decision de este tipo se materialice, es necesario que
haya una serie de intentos y ajustes entre los actores. En Chile, en particular, el asunto se
habia estudiado desde fines de los afios ochenta en los circulos académicos y econémicos
vinculados a la pesca, pero debid pasar bastante tiempo antes de que se llegara a una
determinacion.

En una primera etapa, el gobierno planeaba aplicar el sistema solo a la pesqueria del jurel,
pero posteriormente, en el proyecto de ley transitorio, se propuso como modelo de gestion
para todas las pesquerias plenamente explotadas.

El proyecto de ley dio origen a un intenso debate y se convirtio en fuente de roces entre el
gobiemno y diferentes grupos, razdn por la cual en el Congreso Nacional se lo rechazé en

reducir al maximo las limitaciones acerca de la transferibilidad, |a divisibilidad y la duracién de estos derechos, asi co-
mo la incertidumbre relacionada con el cambio arbitrario de las reglas.
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tres ocasiones, la ultima vez en noviembre de 2000.% El conflicto puso de manifiesto dos as-
pectos interesantes; primero, la disparidad de intereses de los diversos agentes privados, su
diferente poder de negociacion, y la tendencia a enfrentarse con el gobierno; segundo, dejé
ver con qué estrategias enfrentarian la crisis en el futuro el sector publico y el privado. La
disputa se centrod principalmente en 1a gestion politica de los ultimos afios.

En esta seccidn se analiza la posicion de las partes frente a la crisis y las estrategias que
adoptaron para superarla. El analisis se basa en entrevistas hechas a representantes de los
actores que mas influyeron en la instauracion del régimen de administracion de pesquerias
en estado de plena explotacion: 1) el gobierno, representado por las autoridades de la Sub-
secretaria de Pesca y de los organismos regionales del Ministerio de Economia, Mineria y
Energia en la VIII Region; 1) dirigentes de las dos asociaciones de grandes empresas indus-
triales: la Asociacion de Industriales Pesqueros de la Region del Biobio y la Sociedad Nacio-
nal de Pesca; ) dirigentes de las dos federaciones del sector pesquero artesanai: la Con-
federacion Nacional de Pescadores Artesanales de Chile (Conapach) y la Confederacion de
Federaciones de Pescadores Artesanales de Chile (Confepach), y iv) representantes de las
medianas empresas pesqueras

JI.
P ¥ I

En una declaracion emitida en 2000 por la Subsecretaria de Pesca, se afirmaba que el ré-
gimen de cuotas individuales transferibles era la nueva estrategia de gestion sostenible de
largo plazo, conforme a la cual debia privilegiarse el aumento de valor de los productos por
sobre el aumento de la extraccion, evitar los conflictos entre conservacion y explotacion que
solian presentarse en la toma de decisiones, y disminuir la injerencia de la autoridad admi-
nistrativa en las decisiones respectivas, que debian ser eminentemente privadas.

E! réegimen tenia un objetivo doble: intensificar la autorregulacion, y reducir la capacidad de
captura, esto es, el numero de embarcaciones, factor imprescindible para el ajuste de la ac-
tividad.”* Es decir, saldrian del negocio las empresas menos eficientes y quedarian solo las
mas competitivas, con suficiente capital de inversion y economias de escala. Estas deberian

24 Desde el estallido de la crisis, los integrantes del sector pesquero estuvieron divididos por fuertes ..z arcias. Las
Ultimas disputas tuvieron lugar en octubre y noviembre de 2000, cuando en el Congreso Nacir.a! se uetalio 'a ley de
transicion. Las diferentes asociaciones pesqueras presentaron su posicion en un nuevo nrovecio de ey, sotn ~'e es-

tuvo acompanado de protestas frente al edificio del Congreso (véase El Mostrador, 7 -2 noviemore e Zoud, www.el-
mostrador.cl, e Internacional Fishery News. www.fis.com).
25 Segun representantes de la Subsecretaria de Pesca y del Ministerio de Ecoraviia, Mineria v Ensrgia de 'a Octava Re-

gion, para alcanzar esta meta es necesaria una mayor concentracion ¢ai sector.
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desempefar un rol determinante en la diversificacién productiva. Asi, al fijar el volumen de
extraccion. se pretendia crear los incentivos necesarios para que el sector privado elevara
su rentabilidad por la via de aumentar el grado de elaboracion de los productos.?

Cahe acotar que, en noviembre de 2000, el Congreso Nacional rechaz6 el nuevo proyecto,
por lo que el gobierno debio presentar un plan de reestructuracion del sector, en el cual se
contemplaba el reentrenamiento en capacidades de gestion y la introduccion de mecanis-
mos de sequridad social.

*

e gk grendas empresas industriales

Dos agrupaciones gremiales destacan en este plano: la Sociedad Nacional de Pesca y la
Asociacion de Industriales Pesqueros de la Region del Biobio. La primera fue creada en
1949 por industriales, armadores y astilleros para promover el desarrollo y la racionalizacion
de las pesquerias, asi como para representar a sus asociados ante los poderes publicos en
materias de interés. Es la unica organizacion de caracter nacional. Las empresas que la in-
tegran se ocupan de diversos rubros —conservas, harinas de distinto tipo, congelados, acei-
te, saladus, ahumados, surimi y algas—, aportan entre 65% y 70% de las exportaciones pes-
queras, y scn duefas de 70% de la flota industrial. No obstante, como agrupa a casi todas
las empresas del rubro, muchas veces divididas por fuertes discrepancias, no siempre esta
en condiciones de representar bien el interés general de sus asociados.

Por su parte, la segunda agrupacion reune a las 14 comparias mas grandes de la Region
de! Biobio (VIil Region) y ejerce considerable influencia en el ambito local y nacional.”” Co-
Mo otras asociaciones regionales, esté filiada a la Sociedad Nacional de Pesca.

En el pasado. y durante largo tiempo, en ambas asociaciones se negd €l peligro o la exis-
tencia de sobreexplotacién de los recursos. A comienzos de los afios noventa, se opusieron
a la implantacion de la Ley General de Pesca y Acuicultura, por la que se impondrian mayo-
res restricciones a la extraccion. Luego, a fines de esa década, ejercieron fuertes presiones
en favor de la cuota individual transferible. Se estimaba, en efecto, que el sistema de admi-
nistracion imperante hasta la época en que se desato la crisis —esto es, cuota global de cap-
tura y vedas temporales como medidas de emergencia— traia consigo un gasto inutil de re-
cursos econdmicos, pues cada vez habia menos peces, lo que ocasionaba inestabilidad y
descontento entre trabajadores y empresarios. A juicio de éstos, la cuota individual transfe-
rible constituia un mecanismo razonable para ordenar el sector, al tiempo que les daba la
posibilidad de obtener tantos derechos de captura como fuese posible, con lo cual podrian
sobrevivir frente a la competencia internacional.

26 Algunas autoridades de la Subsecretaria de Pesca pronosticaron que en 10 afios el 50% de los desembarques de ju-
rel podria destinarse a la produccion de alimentos de consumo humano.

27 Hasta hace unos afios, estaba integrada por alrededor de 25 empresas, pero hoy son solo 14, debido al proceso de
fusion que se ha registrado entre ellas.
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En consecuencia, la estrategia de Ias dos entidades se basaba en tres consideraciones fun-
damentales: I) la imposicion de vedas y de cuotas globales reducia la capacidad de compe-
tencia y los incentivos para invertir en flotas mas grandes y mejores, {o cual habia conduci-
do a su vez a un elevado endeudamiento y a despidos en el sector; Il) el régimen de cuotas
individuales transferibles daba acceso a una proporcion fija del recurso pesquero, lo que per-
mitia la inversion de largo plazo en procesos de mayor valor agregado, tornaba mas com-
petitivo al sector, y aminoraba ias tendencias a la fusion, y Ill) haria innecesario adoptar me-
didas adicionales de regulacior. gue por lo demas suelen perturbar el libre funcionamiento
de las fuerzas de mercado.

En suma, los empresarios planteaban que, una vez implantadas las cuotas individuales, el
mercado se encargaria de regular el sector y proveer los incentivos necesarios para su de-
sempefio. Esta estrategia neoliberal concordaba con los planteamientos def gobierno.

En la discusion del respectivo proyecto de ley, la Asociacion de Industriales Pesqueros de la
Octava Region cumplio un rol incluso mas importante que [a Sociedad Nacional de Pesca,
pues sus representantes, ademas de tener estrechos lazos personales con determinados
sectores politicos, formaron coaliciones que fueron decisivas en ia determinacion del rumbo
y disefio del proyecto. El gobierno mosiro cierta debilidad en este proceso, pues carecia de
una estrategia alternativa mas elaborada.

b A0

nes gol wotsontor o owanal y s div

En Chile hay alrededor de 60.000 pescadores artesanales. El subsector esta representado
por la Confederacion Nacional de Pescadores Artesanales de Chile (Conapach). fundada ofi-
cialmente en 1990 —aunque su historia se remonta a los afos veinte—, y la Confederacién
de Federaciones de Pescadores Artesanales de Chile (Confepach), creada en 1999 por va-
rias federaciones que se habian escindido de la primera, principalmente por discrepancias
en torno a la instauracion del sistema de cuotas individuales transferibles. La Confederacion
Nacional, que se define como portavoz de los intereses netamente artesanales, interviene
en la discusion politica en lo que respecta a corregir registros, aumentar las cuotas y pro-
curar consensos. Por su parte. la Confederacion de Federaciones se define como una
organizacion reivindicativa de los intereses de la pesca artesanal y del pais en su conjunto.
En 1999, afio en que se fundo, 40 agrupaciones gremiales y cerca de 40.000 pescadores
artesanales se afiliaron a ella. y hasta hoy continta siendo el principal vocero del subsector
artesanal.

En la actualidad, no hay dialogo entre las dos asociaciones, lo que naturalmente debilita la
posicion de los pescadores artesanales, pese a que ambas persiguen incrementar la impor-
tancia de éstos en el mercado nacional e internacional. Aunque los asociados de la Confe-
deracion Nacional son, oficialmente, solo pescadores artesanales, se procura integrar tam-
bién a pyme industriaies. En cambio, la Confederacién de Federaciones representa exclusi-
vamente al subsector artesanal y acusa a la primera de descuidar a éste a favor de las py-
ME y otros grupos privados. No obstante, el quiebre entre ambas estuvo motivado sobre to-
do, como se dijo, por la divergencia en torno a las cuotas individuales transferibles. En la
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Confederacion de Federaciones se las considera un instrumento valioso para la administra-
cién pesquera de largo plazo, mientras que para los dirigentes de la Confederacién Nacio-
nal son una forma de privatizar el mar, lo que, a su juicio, favorece solo a las grandes com-
pafias industriales y socava la posibilidad de que las empresas artesanales accedan a los
recursos marinos. Para fortalecer su posicion, esta Gltima se unié a organizaciones no gu-
bernamentales (OnG) ambientalistas de Chile y participé en el debate internacional relativo a
gestion pesquera sostenible.”

La Confederacion Nacional contaba con fuerte apoyo politico en el Parlamento; ei hecho de
que el proyecto de ley concerniente a fas cuotas individuales fuese rechazado tres veces se
debid, en gran parte, a sus presiones y su habilidad para resaltar las insuficiencias del enfo-
que. Sin embargo, en lo relativo a sobreexplotacién, sus dirigentes no pudieron presentar
una alternativa basada en andlisis formales, y se limitaron a adoptar un comportamiento
marcado por la confrontacién. Los dirigentes conocen a fondo los problemas del sector, pero
no aprovechan ese activo para asumir una actitud mas progresista, que se tradujera, por
gjemplo, en el trazado de estrategias para pescadores artesanales y medianos que
permitiesen a éstos elaborar bienes de mayor valor agregado y entrar en los mercados
correspondientes.

ia e tay orrnresas medianas

Este segmento fue el mas seriamente afectado por la crisis que se inicidé en 1997. En (a pri-
mera mitad de los anos noventa, sus integrantes mas visionarios supieron sacar provecho
del incremento de las capturas y del precio relativamente alto de la harina en el mercado in-
ternacional. Por otra parte, temian que si se imponia el régimen de cuotas individuales, mu-
chos se verian forzados a vender su cuota, debido a la intensificacidon de la competencia.
Por tal motivo, junto con la Confederacién Nacional de Pescadores Artesanales, se opusie-
ron tenazmente a su instauracion. Numerosos empresarios medianos habian sido original-
mente, antes de fundar su propio negocio, pescadores artesanales o capitanes de grandes
pesqueras. La crisis de 1977 era para ellos solo un episodio temporal atribuible al fendme-
no de El Nifio y no un signo de explotacion excesiva.” Los pocos que no negaban el hecho
proponian soluciones de corto plazo, como reducir el libre acceso a la pesca los fines de se-
mana o imponer vedas en la época de desove.

Movidos por su optimismo con respecto a las existencias pesqueras, estos empresarios re-
husaron invertir para transitar hacia productos de valor agregado. Muchos eran duefios de
una embarcacion y una planta productora de harina; habian hecho cuantiosas inversiones y
acumulado conocimientos sobre el rubro, por lo que estimaban que el fransito hacia una ac-
tividad nueva entranaba grandes riesgos. En suma, la negacién del problema de la sobreex-
plotacién impidié que buscaran nuevas vias productivas.

28 Una de estas ONG es el Centro para la Conservacion y el Desarrollo Sustentable Ecocéanos ( véase homepage:
WWw.ecoceanos.cl).

29 Segun algunos empresarios medianos, la supuesta sobreexplotacidn no era mas que propaganda de un gobierno co-
rrupto pagado por las grandes empresas industriales para repartirse los recursos pesgueros.
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plgaion e Srite mseame de caplura por armador

Después del rechazo por el Congreso del proyecto de ley de pesca presentado por el ejecu-
tivo en noviembre de 2000, y al cabo de intensas deliberaciones, se introdujeron cambios en
el texto original. Finalmente, el proyecto asi modificado se aprobd en febrero de 2001. El nue-
vo instrumento legal, la Ley 19.713, establecia como medida de administracion de las princi-
pales pesquerias industriales el llamado limite maximo de captura por armador. En un primer
momento, dicho limite se aplicé al tramo comprendido entre las regiones Il y XII, pero luego
se extendié a la | y la Hl, a peticion de los parlamentarios de la zona. No obstante, la nueva
ley se aplicaria solo con caracter transitorio, durante 2001 y 2002, para probar su eficacia.

El limite maximo de captura por armador no es mas que una cuota individual asignada a ca-
da armador industrial. Para fijarlo, el ente regulador debe determinar anuaimente, y para ca-
da pesqueria, una cuota total permitida, para luego repartirla entre los armadores industria-
les. Como la promulgacion de la Ley 19.713 habia sido impulsada por el descenso de las
existencias de jurel, esta cuota total fue inferior a la cuota global prevaleciente bajo el régi-
men de carrera olimpica.**

De esta manera, se entregd a cada empresa un derecho individual para realizar sus activi-
dades en una pesqueria particular. establecida también en la ley. Tal derecho se definid a
partir tanto del volumen histdrico de capturas —coeficiente de participacion de cada armador
en el periodo 1997-2000 en el caso de algunas pesquerias, o en el periodo 1999-2000 en
el caso de otras— como de las caracteristicas estructurales de las embarcaciones, lo cual ha-
cia referencia a la capacidad de bodega, corregida por un coeficiente.® Para calcular la cuo-
ta total permitida correspondiente a las distintas pesquerias, la Subsecretaria de Pesca de-
bia contratar los servicios del instituto de Fomento Pesquero, donde prevalece una actitud
bastante ecuanime con respectc a los intereses privados.

En lo que sigue se describen algunos aspectos particulares del nuevo régimen.

Para ajustarse a su cuota, los armadores pueden excluir una o méas naves, que quedan asi
irrevocablemente fuera de la actividad. Por otra parte, sus desembarques deben estar certi-
ficados ante una entidad autorizada. que transmite después esa informacién al Servicio Na-
cional de Pesca. Si se infringe la norma, los infractores son sancionados con un descuento
de 30% del limite maximo que corresponda a la unidad de pesqueria durante el periodo de
que se trate. Igual sancién recae en las empresas sorprendidas haciendo descarte, aunque
esta infraccién es bastante dificili de controtar.®

30 Al aplicarse la medida a la pesqueria del jurel. inmediatamente debia hacerse extensiva a las especies catalogadas
como fauna acompafiante, esto es, sardina y anchoveta. A eso obedece el que este régimen se aplique hoy a 10 pes-
querias en distintas areas de pesca determinadas por region.

31 Los sindicatos de tripulantes organizaron manifestaciones contra la nueva ley, pues querian que las cuotas fuesen por
embarcacién y no por empresa, como una forma de mantener el empleo.

32 Elcoeficiente de correccion para cada nave resulta de dividir la longitud del &rea autorizada para la nave en la unidad
de pesqueria por la longitud total de la unidad de pesqueria.

33 Por ejemplo, entre 2000 y 2003, se penalizé solo una infraccién por este motivo. Sin embargo, la nueva ley obliga a
los armadores a aceptar la presencia de observadores cientificos —designados por la Subsecretaria de Pesca— a bor-
do de sus naves, disposicion gue no regia antes de 2001.
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Ahora bien, las cuotas no son inmediatamente transferibles, aunque es probable que esta
restriccion se levante en el futuro. Sin embargo, cabe sefialar que el nuevo sistema se su-
perpuso al régimen anterior, de control de esfuerzo, que era la medida aplicada a las pes-
querias en estado de plena explotacion. Este sistema, que aun subsiste, establece la posi-
bilidad de transferir los derechos de pesca mediante la autorizacion de pesca de la nave, o
cual se hace efectivo al afo siguiente. Por lo tanto, una empresa puede vender una nave,
pero no esta transfiriendo con ello los derechos que ésta genera para ese afio, sino a partir
del afio siguiente, momento en que si es traspasable la autorizacion de pesca en régimen
de plena explotacion.

Como esta dicho, el nuevo régimen se puso en practica en forma transitoria en 2001 y 2002
para probar su eficacia. Afines de 2002, cuando iba a expirar la Ley 19.713 y persistian las
presiones tendientes a volver al sistema de carrera olimpica, se dieron circunstancias propi-
cias para nuevos debates, que culminaron con la aprobacion, en diciembre de 2002, de la
Ley 19.849, que ampliaba hasta 2012 la vigencia de la Ley 19.713.

3. Evaluacion del nuevo régimen

Los empresarios se adaptaron con asombrosa rapidez a la nueva forma de regular las pes-
querias, probablemente porque albergaban una predisposicién favorable, pues muchas ini-
ciativas recogidas en la ley habian nacido de ellos. Ademas, algunas empresas ya se habian
diversificado hacia la elaboracion de productos de consumo humano, lo que es hoy crucial
para seguir en el negocio en periodos de menor abundancia de recursos. A juicio de las au-
toridades competentes, el sistema ha funcionado bien, pues ha ordenado el sector y lo ha li-
brado del caos en que lo habia sumido la carrera olimpica. También hay cierta concordan-
cia en que la fijacion de la cuota total segun criterios de sostenibilidad ha asegurado la re-
produccion de los peces, aunque no todos secundan esta afirmacién. No obstante, existe
confianza en que la pesqueria del jurel va por una senda de recuperacion y en que se esta
haciendo un uso racional de los recursos.*

La disension frente al sistema de cuotas sigue proviniendo de la Confederacion Nacional de
Pescadores Artesanales, por estimar que constituye un enorme traspaso de patrimonio de
todos los chilenos a manos de unos pocos empresarios, que son justamente los que antes
habian depredado el recurso. Cabe destacar que esa depredacion afecté con mayor fuerza
al sector artesanal, que tiene en [os recursos marinos su Unica fuente de sustento, a diferen-
cia de lo que sucede con muchas grandes empresas industriales pertenecientes a grupos
econdmicos multisectoriales.

34 En los primeros cinco meses de 2003, las exportaciones del sector pesquero totalizaron up “ aior dz 918 millones de
ddlares, lo que significé un aumento de 18,5% con respecto a igual periodo de 2002, mientras que el volumen extrai-
do bajé casi 10%. Esto parece indicar que los empresarios estan aprovechando mejor la materia prima.
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Si bien las empresas pagan un derecho de pesca o patente fija por la actividad extractiva y
generan empleo y encadenamientos, existen dudas acerca de si es legitimo cobrar por un
derecho que corresponde al patrimonio general. Por lo tanto, aqui cobran particular impor-
tancia los criterios utilizados para conferir los derechos. En Chile se opt6 por otorgar dere-
chos a quienes ya estaban en {as pesquerias —como lo prueba el hecho de considerar el his-
torial de capturas como criterio de asignacion—y no se recurrié a la licitacion abierta, otra so-
lucion posible, que se acerca mas a parametros de eficiencia, donde se manifiesta de mo-
do explicito la valoracion que se asigna a los recursos (Pefia, s/f).

Cuando la valoracién de los recursos naturales no se lleva a cabo en el mercado, se realiza
conforme al concepto de renta. En taf sentido, podria sostenerse que la iey actual traspaso
a los industriales la renta correspondiente a los recursos pesqueros. El problema es que na-
da garantiza que éstos sean los mas eficientes en el desempeno de la actividad, para no ha-
blar del hecho de que la compensacion que entregan a la sociedad puede ser insuficiente.*

Sin embargo, la suerte esta echada y no hay indicios de volver atras, a menos que el nue-

vo régimen no surta efecto, esto es, que el sector industrial no marche en la direccion de-

seada. Con todo, aunque todavia no hay aln pruebas suficientes, éste si parece encaminar-

se hacia una produccion mas diversificada y generadora de mayor valor. En efecto, el volu-

men de materia prima destinada a produccién de harina ha disminuido en los ultimos afos,

al tiempo que aumenta levemente el de la orientada a productos de consumo humano (véan -
se los graficos 3.6 y 3.7).

Grafico 3.6
OCTAVAREGION DE CHILE: DESTINO DE LA
MATERIA PRIMA PESQUERA, 1986-2001
(en toneladas)
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de antecedentes del Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca).

35 Larenta se mide como la diferencia existente entre el costo medio y el precio del producto que tiene como insumo un
recurso natural. Segun estimaciones de la Fundacion Terram, la renta correspondiente a los recursos pelagicos llega
por lo menos a 1.000 millones de ddlares si se considera un horizonte temporal de 15 afios.
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Grafico 3.7
CHILE: DESTINO DE LA MATERIA PRIMA PESQUERA
SEGUN PRODUCTOS, 1998-2004
{en toneladas)
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de antecedentes del Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca).

E. El entorno local: la Octava Region

A continuacién se examina cédmo ha evolucionando la actividad pesquera en la VIl Regién
a partir de 2001, afio de promulgacion de la Ley 19.713, sobre limite maximo de captura por
armador.

1. El ambito empresarial

En general, los empresarios que siguen en el negocio se han adaptado a las nuevas condi-
ciones. En su gran mayoria, piensan que la asignacion de una cuota prefijada despeja par-
te de la incertidumbre anterior y es, por tanto, un incentivo correcto para acometer una pla-
nificacién de mas largo plazo. También hay mayor seguridad en cuanto a la duracién de tem-
porada laboral.

En las empresas grandes, el nimero de embarcaciones en funcionamiento disminuyé a la
mitad.*® Esto, como es natural, se dejé sentir fuertemente en el empleo. La reduccion mas

36 Por ejemplo, la Pesquera Landes tiene 9 embarcaciones, y sélo 2 operan hoy en forma activa; del mismo modo, la
Pesquera El Golfo, que operaba con 15, trabaja hoy con 9. Todas las naves actualmente en desuso, que suman mas
de 40, se guardan en un varadero de Valdivia.
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marcada de personal se dio en las flotas y, en menor medida, en las plantas harineras, don-
de se hace uso intensivo de capital y no de mano de obra. Las principales dificultades que
debieron enfrentar los empresarios guardan relacién con la necesidad de mantener ociosa
una parte de las inversiones y reducir la escala de produccion. Por otra parte, aln no saben
si deben deshacerse de las embarcaciones en desuso, porque no hay claridad en la ley con
respecto a los derechos que asisten a estas naves, como tampoco la hay con respecto a las
garantias que conlleva el conservarlas.

Tal como se esperaba, la vigencia del nuevo régimen redundd en un proceso de concen-
tracion de la propiedad, segun diversas modalidades: hubo agentes que vendieron sus
empresas, empresas que se fusionaron y otras que fueron absorbidas debido a la imposibi-
lidad de cumplir sus compromisos financieros.”

EW0s procesos pooodis uns y sdaplacien de ja mneo de obra

Algunos empresarios que producian solo harina habian empezado, en 1997, a estudiar la
posibilidad de fabricar congelados, tomando como ejemplo lo sucedido en Noruega, donde
se dio un vuelco espectacular, entre 1990 y 1997, desde la harina hacia productos de con-
sumo humano.” En 2000, en varias empresas comenzaron a operar plantas de congelados,
con o que se recupero en gran parte el empleo perdido durante la crisis de la pesqueria del
jurel. En efecto, aunque ciertos procesos pueden hacerse a maquina, es preferible, por di-
versos motivos, efectuarlos en forma manual. Estas tendencias se intensificaron a partir de
ta promulgacion de la Ley 19.713.

El desarrollo de nuevos productos ha supuesto algun grado de capacitacion de la mano de
obra. En las plantas de congelados, por ejemplo, se trabaja hoy con mayor cuidado que en
las harineras; ademas, se aplican controles de proceso, para lo cual fue necesario entrenar
en forma especial a supervisores y trabajadores. Por otra parte, los operarios deben atener-
se a diversas medidas de higiene personal y usar guantes, mascarillas, gorros, delantales y
otros. Como es natural, hubo que adquirir maquinas y equipos nuevos y adiestrar a los ope-
rarios en su manejo. Esto ultimo fue bastante mas dificil de llevar a la practica que 1o ante-
rior, porque los trabajadores estaban acostumbrados a 10s procedimientos poco sofisticados
de las plantas harineras (véanse los gréaficos 3.8 y 3.9).

37 Los siguientes datos ilustran el proceso de concentracion: en 1998, poco mas de 70% de las exportaciones de harina
correspondieron a 8 empresas y, en 2001. el 78% de las exportaciones provinieron de 6.

38 Varios empresarios de la VIl Region viajaron a Noruega y compartieron después la informacion que habian recabado
alli con todos los pesqueros de la zona en reuniones organizadas por la Corfo.
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Grafico 3.8

OCTAVA REGION DE CHILE: DESARROLLO DE PRODUCTOS DE
MAYOR VALOR AGREGADO, 1998-2004
(en toneladas)
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de antecedentes del Servicio Nacional de Pesca (Sernapesca).

Grafico 3.9
OCTAVAREGION DE CHILE: DESTINO Y PARTICIPACION
DE LA MATERIAPRIMA PESQUERA, 1990-2004
(en toneladas y porcentajes)
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de antecedentes de la Asociacion de Industriales Pesqueros de
la Octava Region.
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3. Interaccion y transferenci: de informacion

Al entrevistar a empresarios, jefes de planta y administradores de las compafiias de Coro-
nel y Talcahuano, pudo comprobarse que, sobre todo los de ciertas areas, suelen intercam-
biar de manera informal conocimientos. antecedentes y experiencias. No obstante, los cau-
ces mas importantes de interaccion son de tipo formal.

4. Canales de comunitcanion

La mencionada Asociacién de Industriales Pesqueros de la Region del Biobio, que agrupa a
todas las grandes empresas de la zona, se ha destacado en el ultimo tiempo en el plano am-
biental. En efecto, recientemente se aprobéd en el pais una normativa acerca del tratamien-
to de los residuos industriales liquidos (Riles).® Pues bien, la entidad contribuyé en buena
medida a la redaccion de esta norma. para lo cual contrato los servicios de una consultora
y present6 después una propuesta concreta a las entidades publicas competentes.

Cabe indicar que en varias empresas se procura encontrar otros modos de tratar los Riles.
Esto podria traducirse en que aquellas que llevan mas afios en el rubro transmitieran su ex-
periencia a las mas nuevas, no sélo en lo referente a este punto, sino también a estrategias
de inversion y otros aspectos.

Otro canal de comunicacion es el contacto personal entre gerentes. La mayoria de los altos
ejecutivos tienen algun tipo de vinculo entre si y cuentan con variadas instancias de interac-
cion. Ejemplo de esto son las ferias internacionales en donde exponen sus productos para
encontrar nuevos mercados. La Direccion de Promocion de Exportaciones (ProChile) ha de-
sempenado en este campo una funcién que, si bien podria mejorar, no deja de ser merito-
ria, pues ha organizado con relativo éxito la participacion de empresas chilenas en ferias in-
ternacionales.® Como es natural, estos encuentros permiten no solo ampliar la red de ne-
gocios, sino también conocer la competencia, esto es, las tecnologias, técnicas de produc-
cion y estrategias de marketing que se utilizan en otros paises.

La informacidén mas facilmente transmisible es aquella relacionada con la forma de enfren-
tar problemas comunes 0, en un plano mas cotidiano, el modo de manejar las negociacio-
nes colectivas y realizar ciertas tareas de caracter administrativo.

En el érea operativa propiamente tal, se establece una relacion informal entre las empresas
procesadoras por medio de los jefes de las plantas, que suelen intercambiar informacion
acerca de procedimientos técnicos cotidianos. Aunque estos antecedentes pueden no ser

39 Conforme a esta normativa, todas las companias pesqueras deben comenzar a tratar sus residuos, a mas tardar, a
partir de 2005.

40 ProChile, creada en 1974 y dependiente de la Direccion de Relaciones Economicas del Ministerio de Relaciones Ex-
teriores, tiene como funcion orientar y apoyar el proceso exportador y de insercién comercial del pais. Algunas de las
ferias en cuestion son el Boston Seafood Show y la European Seafood Exposition, que tiene lugar en Bruselas. Gra-
cias a esta Ultima exposicion, celebrada en mayo de 2003, los pequefios empresarios chilenos tuvieron una acogida
sorprendente en el mercado europeo con productos como ostiones, choritos y mejillones.
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decisivos para el futuro de las empresas, la comunicacion es bastante fluida y, por lo menos
en este nivel, se entrega sin recelos.

b. La comercializacion

No es raro que las pesqueras exporten en forma conjunta, decision que se adopta, por lo ge-
neral, entre los altos ejecutivos. Esto sucede, por ejemplo, cuando comparten un mercado
externo o un mismo itinerario y el volumen que va a remitir cada empresa individualmente
es inferior a la capacidad de bodega del buque. En tal caso, dos o mas compafias suelen
utilizar el mismo barco para reducir el costo unitario del transporte.* Con parecido fin, las
empresas celebran con frecuencia acuerdos de procesamiento. También puede ocurrir que
una desarrolle productos que benefician indirectamente a otras. Tal es el caso de Theomar,
compaiiia de la VIII Regién que exporta pescado fresco y envasado a Estados Unidos y Eu-
ropa. Para conquistar nuevos mercados, Theomar comenzo a comprar lomos de jurel con-
gelados, modalidad en que justamente estaba empefiada otra compaiiia, la Pesquera Lan-
des, en su busqueda de nuevas lineas de produccién. Araiz de lo anterior, esta inicié un pro-
yecto consistente en desarrollar productos para consumo humano a partir de la carne blan-
ca del jurel, con el fin de agregar valor y aprovechar mejor la materia prima. Naturalmente,
todas las interacciones de este tipo son fuente de beneficio mutuo y pueden dar origen a un
fructifero proceso de retroalimentacion.

¢. Innevacion tecnol6gica

La tecnologia utilizada en |a elaboracion de harina no ha variado mucho en los dltimos 15
anos. Las empresas chilenas adquieren, por lo general, maquinas y equipos muy parecidos
entre si, aunque pueden variar en pequenos detalles.

Hacia 1990, tuvo lugar un avance tecnolégico, consistente, en lo esencial, en la introduccion
de maquinas centrifugadoras, que permiten nuevos procedimientos de secado, gracias a lo
cual las empresas chilenas pudieron producir no solo harina estandar, sino también las va-
riedades especiales. En efecto, tales procedimientos son esenciales para la calidad del ru-
bro y, ademas, el cumplimiento de las exigencias ambientales.” Asimismo, hubo mejoras en
lo relativo a concentracion de histamina, aspecto, flotabilidad y digestibilidad de la harina,
factores importantes en la produccion de alimento para salmones.** En un plano relativa-
mente menor, también se avanzo en lo concerniente a presentacion y envase.

Hace unos nueve arios, en algunas empresas de la VIl Region se comenzaron a eliminar to-
dos los gases de proceso, iniciativa que han adoptado hoy alrededor de 90% de las industrias

41 La Pesquera Landes y la Pesquera San José suelen concertar acuerdos de este tipo para exportar merluza de cola.

42 Los procedimientos utilizados por las empresas dependen en gran medida de los mercados que desean atender.

43 En Chile, 50% de la harina destinada a alimento para salmones y 25% del aceite de pescado proceden de Concepcion.

44 La histamina proviene de la ictivina, sustancia presente en el pescado. La concentracion de histamina indica, en algu-
nas especies, su grade de descomposicién.
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de la zona. En una primera etapa, los gases se condensan, y aquellos no susceptibles de
condensacién, como el mercaptano. se queman en una caldera a una temperatura de mas
de 700 u 800 grados, con lo cual se minimiza su efecto sobre el medio ambiente (mal olor).
En la préactica, esto significo eliminar las grandes chimeneas que hasta hace un tiempo ca-
racterizaban a las industrias de la region.

Las empresas de la VIII Region se han comportado de acuerdo con el modelo de “seguir al
lider” en lo que respecta a incorporacion de tecnologia, es decir, la informacion acerca de
los nuevos procedimientos y maquinas se traspasa, con algun desfase, de la empresa pio-
nera a las demas. Esta transmision es facilitada por los mismos proveedores de equipos,
que son un eslabon muy eficaz en este proceso.

Los mayores avances tecnologicos se han verificado en la produccion destinada al consu-
mo humano. En este caso, los empresarios de la VIIl Regidn tomaron coma ejemplo las
practicas imperantes en paises como Espafia, Noruega, Estados Unidos y el Reino Unido,
sea en forma individual o en el curso de las giras colectivas al extranjero organizadas por la
Corfo, en las que visitaron distintas plantas y obtuvieron valiosa informacién que luego di-
fundieron en el medio local.

En las empresas de menor tamafio, la adquisicion de tecnologia esta sujeta a su capacidad
econdmica. En general, se incorpora nueva tecnologia sélo para ajustarse a las normas im-
puestas por la autoridad.

Un aspecto dificilmente transmisible es la forma como se organiza el trabajo diario de las
empresas, es decir, su modalidad de gestion. Esta variable depende en gran parte de facto-
res como capital humano y politicas de capacitacion, que cada empresa desarrolla en la me-
dida de sus posibilidades.

¢ investigacion

Esta es otra area en donde los empresarios se comunican y asocian informalmente entre si.
Esto sucede con bastante frecuencia, en gran parte por la desconfianza que despiertan los
estudios técnicos que sirven a la Subsecretaria de Pesca para adoptar las medidas de admi-
nistracién. Sin embargo, también obedece, como es natural, a la necesidad de conocer as-
pectos especificos de la actividad o de realizar investigacion al respecto. La practica es mas
comun entre las empresas directamente vinculadas a la pesca que entre las industriales.

e Urientacién haoia produs o+ de consumo humano

Hace unos 12 afios, algunas pesqueras grandes comenzaron a incursionar, por primera vez
dentro del sector, en la produccion de bienes de consumo humano, variante que se ha
extendido hoy a la mayoria. Entre éstos cabe mencionar los siguientes: bloques de merluza,
porciones de merluza calibrada, jurel congelado, filetes —de jurel, merluza, besugo y otros-—,
productos apanados, surimi y conservas. Segun manifiestan los ejecutivos, pretenden
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orientarse cada vez mas hacia rubros de mayor valor agregado vy, en lo posible, destinar s¢-
lo los desechos, esto es, cabeza, cola y aletas, a la elaboracion de harina y aceite. Cabe re-
cordar que en Chile existe un mercado interno importante para la harina, representado por
la acuicultura, por lo cual no es previsible, pese a los incentivos actuales de reorientacidn,
que esta rama desaparezca.®

La rentabilidad de los productos mas elaborados es superior a la de la harina. Sin embargo,
todavia es necesario ingresar en los mercados internacionales correspondientes. Y aunque
no es tarea facil ni rapida, los empresarios estan seguros de que podran hacerlo. E! princi-
pal problema reside en la necesidad de cumplir diversas exigencias, referidas, entre otras,
a las artes utilizadas en la pesca, que redundan en la calidad del producto elaborado. Por
ejemplo, para producir filetes a partir de merluza de cola, hay que recurrir a la pesca de
arrastre, ya que el cerco, que es el arte utilizado por la mayoria de las empresas de la VilI
Region, estropea el pescado y 1o inhabilita para el fileteo.

Para ilustrar lo que se acaba de decir, en el diagrama 3.2 se presenta un calculo aproxima-
do de la rentabilidad de la produccion de harina y de bienes mas elaborados. Como se ad-
vierte en el cuadro, la rentabilidad unitaria de estos ultimos es superior a la del primer rubro.

Diagrama 3.2
CHILE: RENTABILIDAD DE LA HARINA DE PESCADO Y
DE PRODUCTOS DE MAYOR VALOR AGREGADO, 2003
(en dolares)

Insumo Producto : Ingreso " Ingreso unitario
. por tonelada
de pescado
5toneladas de 1 tonelada de 600 dolares 120 dolares
merluza de cola ) harina
Insumo Producto ‘ ) Ingreso ‘ Ingreso unitario
: ‘ ' " por tonelada
de pescado
2 toneladas de 1 tonelada de 900 dblares . 450 dolares
merluza de cola filete + harina
(elaborada con
remanente)

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacién.
* Estimaciones a partir de valores vigentes en 2003,

45 Por ejemplo, la compafiia danesa Ecofeed S.A., que es |a tercera empresa mundial en la produccion de alimentos pa-
ra la acuicultura, produce nara el mercado interno chileno.
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Los distintos gobiernos regionales pueden elevar proposiciones a la Subsecretaria de Pes-
ca en lo concerniente a medidas de regulacion, por conducto de ios consejos zonales co-
rrespondientes al tramo comprendido entre las regiones V y IX.

Segun se estima en el gobiernc de la VIl Regidn, los empresarios de la zona se han adap-
tado bien al régimen de limite maximo de captura, como lo prueba la orientacion cada vez
mas acusada hacia rubros de mayor valor agregado. El principal problema que debi6 enfren-
tar el gobierno regional fue el costo social que el nuevo régimen trajo consigo en un primer
momento, reflejado sobre todo en el aumento de la cesantia. Sin embargo, esto se vio com-
pensado, después, por el empleo que generd la produccion de los rubros mas elaborados.

En esta instancia se ha procuradc. basicamente, potenciar la capacidad de agregacion de
valor en todas las fases productivas. Para eso, se ha hecho especial hincapié en innovacion
e incorporacion de tecnologia. sobre todo en el sector pesquero. A tal efecto, desde hace
dos anos opera un fondo llamado Innova Biobio, financiado con recursos econémicos del
gobierno central y el regional. Este instrumento esta orientado a promover la innovacion tec-
nologica, con el fin de coritribuir a la competitividad de la zona y la creacidn de fuentes sos-
tenibles de empleo. Ei sector pesquero industrial ha postulado a estos fondos, y ya se han
puesto en marcha varias iniciativas privadas en las areas pesguera y acuicola, cofinancia-
das por el gobierno regional y el sector privado.* En lo referente a acuicultura, los produc-
tores de la VIIl Region creen tener ventajas comparativas sobre otras regiones, y por eso se
da preferencia a esta rama. Ei fondo contribuye también, indirectamente, a la descentraliza-
¢ion del pais, pues los proyectos se evaluan por organismos regicnales, que deciden tam-
bién acerca de su ejecucion.

Sin embargo, fa administracion regional no presta apoyo a la exportacion de las empresas
privadas, por estimarse que la larga experiencia en este campo torna innecesaria una ayu-
da adicional.

A juicio de las autoridades, la fiscalizacion y la investigacion son en estos momentos las li-
neas de accion prioritarias, y a ellas hay que volcar todos los esfuerzos. Sin embargo, no
hay una planificacion concreta al respecto. En lo inmediato, corresponde a la sede regional
del Servicio Nacional de Pesca, junto con la capitania del puerto de Talcahuano, dependien-
te de la Armada de Chile, fiscalizar el cumplimiento de la normativa pesquera. Estas dos ins-
tituciones tienen un calendario conjunto de actividades, donde se contempla, entre otras la-
bores. el patrullaje de! mar tres o cuatro veces al mes para vigitar ¢i comportamiento de na-
ves industriales y pescadores artesanales. Estos Ultimos son mas dificiles de controlar, por
su mayor ntimero y, también, por su desconocimiento de las normas.

46 En su primer afio de funcionamientc. el fondo brindd apoyo a alrededor de 45 proyectos en las areas de turismo y ser-
viclos. industria manufacturera. industria slectrdnica, incubadoras de empresas, biotecnologia, sector forestal made-
rero, agricultura y agroindustria, pesca y acuicultura. El monto financiado en dicho periodo superé ios 2.000 millones
de pesos.
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5. El ambito de la investigacion

Si se exceptuan los estudios realizados por las universidades locales, que son mas bien es-
poradicos, la investigacién llevada a cabo en la VIl Region esta a cargo del Instituto de In-
vestigacion Pesquera y el Instituto de Fomento Pesquero.

Ambos trabajan en condiciones de déficit presupuestario, lo que se traduce, en el caso del
primero, en que carece de un niamero suficiente de técnicos para recoger muestras en las
embarcaciones, y, en el del segundo, en la imposibilidad no so6lo de adquirir equipos, sino
también de someter sus balanzas, microscopios, lupas, sondas y ecosondas a labores de
mantenimiento. Tampoco esta en condiciones de proyectar investigaciones de otro tipo.

En la sede de Talcahuano del Instituto de Fomento Pesquero trabaja un solo bidlogo inves-
tigador; el resto del personal esta formado por tomadores de muestras, certificadores de ca-
lidad y funcionarios administrativos. En esta sede se analiza una fraccion de los datos co-
rrespondientes a las pesquerias pelagicas de la macrozona centro-sur (regiones V a 1X). El
trabajo se limita, en lo fundamental, a actividades de seguimiento realizadas una vez al mes.
El resto de la informacién, tanto de la pesqueria pelagica como de [a demersal, se procesa
y analiza en Valparaiso, a 500 kilometros de distancia.

Los datos se recogen en los puertos, las plantas y entre los tripulantes de la flota industrial.
De esta manera se obtiene informacion acerca de tiempos de captura, ubicacién de los car-
dumenes y otros parametros de interés. Se hace también un muestreo biologico que arroja
antecedentes sobre estado de madurez, talla y peso de los recursos pesqueros, y a partir
de esas muestras se extrapola la informacién al conjunto de la pesqueria.

Ambos institutos colaboran en algunas areas por medio de proyectos conjuntos, en los cua-
les cada uno se beneficia de las habilidades y fortalezas del otro; ejemplo de ello son las
pescas de investigacion. Como se dijo, el Instituto de Fomento Pesquero carece de presen-
cia técnica especializada en la zona, que es la gran ventaja del Instituto de Investigacion
Pesquera como entidad regional. Ademas, el conocimiento personal entre los especialistas
de uno y otro instituto facilita la comunicacién informal, de modo que muchas veces las dos
entidades se ponen de acuerdo con respecto a los criterios de investigacion.

El Instituto de Fomento Pesquero se ocupa también de la certificacion de los embarques de
harina: las empresas exportadoras estan obligadas a contar con un certificado de preembar-
que emitido por la Armada, que encarga el procedimiento al Instituto. En el documento se
consignan todas las caracteristicas del producto, como porcentaje de grasa y proteinas y
grado de oxidacién.”

47 El grado de oxidacién no debe superar cierto limite, pues de lo contrario [a harina puede incendiarse a bordo del
buque.
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6. La situacion del sector artesanal de la Octava Region

Los pescadores artesanales estan representados mayoritariamente por la Federacion Re-
gional de Trabajadores Independientes de la Pesca Artesanal y Afines de la Region del Bio-
bio, fundada en 1987. Esta federacion se siente interpretada en el ambito nacional por la
Confederacion de Federaciones de Pescadores Artesanales, debido a las razones antes ex-
puestas y, ademas, porque esta Ultima tiene presencia en la VIl Region, a diferencia de lo
que ocurre con la Confederacion Nacional de Pescadores Artesanales, que esta centraliza-
da en Valparaiso. Por conducto de su federacién, los pescadores participan en las conver-
saciones relativas a las cuotas que corresponderan a los sectores artesanal e industrial de
cada pesqueria, como tambien en aquellas referidas a la correccion de los registros y la bus-
gueda de consensos.

Algunos barcos de este subsector tienen entre 15y 18 metros de eslora, esto es, se hallan
en el limite fijado por la ley para ser clasificados como embarcaciones artesanales (eslora
maxima de 18 metros y 50 toneladas de registro grueso). Estas naves trabajan solo para el
sector industrial. Por otra parte, son un foco permanente de conflicto entre pescadores vy di-
rigentes de la Confederacién, pues mientras los primeros sostienen que, por su tamafio, no
deberian ser catalogadas como artesanales, los dirigentes las estiman necesarias, ya que
contribuyen a que la cuota asignada al sector artesanal con respecto a algunas especies,
como la merluza, sea extraida en su totalidad, lo que no ocurriria si sélo actuaran los botes
pequefos.

Las relaciones entre pescadores artesanales e industriales estan marcadas por la confron-
tacién. La situacién mejora cuando hay que defenderse de peligros comunes, como la pre-
sencia de bugues extranjeros en las pesquerias nacionales.® En general, no obstante, es-
tan siempre en disputa y las posibilidades de didlogo son, a juicio de algunos empresarios
entrevistados, casi nulas.

Por otra parte, no les ha sido facil a los pequefos pescadores abordar la tarea de producir
bienes de mayor valor agregado. En |a actualidad hay un desarrollo incipiente en tal direc-
cion, en un nivel minimo, referido a la transformacion después de la captura, que cuenta con
la ayuda de algunas empresas industriales. En 2003, junto con el gobierno regional, los pes-
cadores lanzaron una campana de difusion para incentivar el consumo de productos mari-
nos. Ademas, el gobierno regional estudia un programa de desarrollo de las caletas pesque-
ras, que se financiaria con aportes del Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (Sence),
el Servicio de Cooperacién Técnica (Sercotec), el Fondo de Solidaridad e Inversion Social
(Fosis), y la Corfo. Para tales efectos, se clasifico a las caletas segun la situacién socioeco-
nomica de sus habitantes, con la idea de brindarles apoyo, en una segunda etapa, para que
progresaran en lo relativo a eficiencia técnica, capacitacion, transferencia ternologica y
agregacion de valor. El programa se complementa con una iniciativa del gobicrno ncntral en-
caminada a mejorar la infraestructura de las caletas.

48 En 2003, la Sociedad Nacional de Pesca denunci6 ante la Camara de Diputados gue naves chinas estaban operan-
do desde hacia mas de un afio en la zona maritima chilena situada frente a la VIli Regi6i
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Por lo general, los pequefios pescadores se muestran escépticos con respecto a la fiscali-
zacion y certificacion a que son sometidas las naves industriales, proceso llevado a cabo por
entidades independientes acreditadas por el Servicio Nacional de Pesca. Creen, en efecto,
que los encargados de tales medidas son presa facil de la corrupcion, lo cual, de ser cierto,
los perjudicaria enormemente. Esta es una de las principales razones por las cuales los pe-
quenos pescadores sienten que siempre salen perdiendo en los acuerdos suscritos entre el
gobierno y el sector industrial.

Conclusiones y recomendaciones

Como en todo el mundo, la actividad pesquera en Chile engloba numerosas variables, crite-
rios € intereses diversos, lo que dificulta su analisis. Sin embargo, cabe resaltar que, gracias
al trabajo de campo realizado para el presente estudio, fue posible entender la posicion de
los distintos actores e identificar aspectos que, si bien escapan del ambito economico propia-
mente tal, inciden en forma directa en la dindmica econdmica y social del sector pesquero.

Puede decirsa, en resumen, que la actividad estuvo dominada en el pasado por una gestion
de corto plazo det gobierno y el sector industrial, periodo en que se neg6 el peligro de so-
breexplotacion. El marco legal no ofrecia incentivos para un manejo sostenible de los recur-
sos, y la legistacion se iba adaptando conforme surgian los problemas, sin objetivos de lar-
go plazo. Asi funcion¢ el sistema hasta el estallido de la crisis, en 1997, y sélo a partir de
ese momento las autoridades admitieron haberse equivocado en cuanto a los mecanismos
de regulacion. Poco a poco cobrd fuerza la idea de implantar un régimen de cuotas indivi-
duaies transferibles, que suscitd intensos debates. El resultado fue un marco regulador de
largo plazo, con el gque se procura asegurar la supervivencia de los recursos marinos y de
la propia actividad y, ademas, entregar un conjunto coherente de incentivos para transitar
hacia productos de mayor valor agregado. Esto no implica, desde luego, que las empresas
harineras deban cambiar totalmente de rubro, habida cuenta de la expansion que ha regis-
trado la acuicultura y, con ello, la demanda de harina, ingrediente esencial del alimento pa-
ra salmones.

También ha dado frutos la cooperacion entre los ambitos publico y privado. Sin embargo, la
institucionalidad de! sector no ha adquirido todavia una dimension acorde con la amplitud de
las zonas pesqueras chilenas y el volumen de recursos marinos que albergan. La Subsecre-
taria de Pesca trabaja con un presupuesto limitado y escaso personal. El Servicio Nacional
de Pesca suele no dar abasto para cubrir las necesidades de fiscalizacién, hecho que pone
en peligro ta comercializacion de un producto tan perecedero como el pescado.

Otro componente de! sector no debidamente situado adn en el marco institucional es la in-
vestigacion. El déficit existente en este plano es imputable, en parte, a la falta de recursos
econdmicos. Sin embargo, con una planificacién de largo plazo, podria hacerse un uso mas
eficiente de estos recursos. Pese a las buenas intenciones, el grueso de la investigacion es-
t4 rezagado con respecto a los requerimientos actuales. La normativa vigente apunta mas
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bien a satisfacer las necesidades coyunturales de investigacion y al desarrollo de activida-
des de seguimiento, y no a desplegar estudios que supongan algin grado de proyeccion.
Por ejemplo, existe un proyecto de iey de investigacion en que se advierte la misma tenden-
cia seguida hasta ahora. Segun los propios especialistas, mas que reflejar el parecer de la
comunidad cientifica, el proyecto esta concebido desde el punto de vista de la autoridad ad-
ministrativa, que utiliza la investigacion para justificar, no siempre de manera fundamentada,
sus medidas. Esta distorsion puede reflejarse en las disposiciones que se adoptan. Esto ha
redundado, ademas, en imprecisiones técnicas y vacios legales. Puede agregarse que la in-
vestigacion no esta sujeta a estandares, de modo que su evaluacion queda exclusivamente
en manos de la autoridad Si bien ésta es asesorada por un 6rgano técnico, el Fondo de In-
vestigaciones Pesqueras, formado por profesionales especializados, la investigacion se eva-
la con criterios no explicitados. lo que alimenta la desconfianza en torno a sus resultados
y a las resoluciones que se toman a partir de ellos. Mientras no se amplie en forma sustan-
cial el proceso investigativo, es urgente, por el momento, transparentar la toma de decisio-
nes y aprovechar mejor tales resultados.

Por otra parte, para velar por ia ecuanimidad de estos ultimos, fa autoridad encarga al Insti-
tuto de Fomento Pesquero la investigacién llamada estratégica, hecho que no estéa institu-
cionalizado debidamente y que deslegitima la labor del Instituto. En efecto, si bien éste pue-
de contar con la capacidad necesaria para llevar a cabo su labor, su politica de autofinan-
ciamiento lo inhabilita para hacer estudios de largo plazo. En suma, la comunidad cientifica
no participa en la construccion de una base minima que haga aceptable |a investigacion ofi-
cial, ni tampoco en la planeacior de un trabajo de mediano y largo plazo.

En consecuencia, pueder hacerse algunas recomendaciones:

La desconfianza de los agentes se ha atenuado gracias a su participacion en diferentes fo-
ros, lo que ha permitido a su vez proponer estrategias mas complejas de manejo del sec-
tor. La misma Cepal podria organizar conferencias de este tipo. a fin de incrementar la
confianza entre los actores, calibrar la disposicion de las empresas a diversificarse hacia
productos de mayor valor agregado, estudiar las perspectivas de estos ultimos en los dis-
tintos mercados, y ver qué actitud deberian adoptar los industriales para obtener mayor apo-
yo politico.

En el largo plazo, sera necesario aplicar una politica de apoyo, sobre todo para las iniciati-
vas del sector artesanal, politica que debe tener mayor alcance que los instrumentos actual-
mente utilizados por la Corfo.

Es preciso perfeccionar la infraestructura de investigacion y monitoreo, con el propdsito, en-
tre otros muchos, de poner coto a una serie de vicios, como la interpretacion erronea de las
existencias, la falsificacién de los registros y la corrupcién. Una elevacion de la confiabilidad
del Instituto de Fomento Pesquero. el Servicio Nacional de Pesca y otras instituciones es re-
quisito para desarrollar estrategias de largo plazo en las pesquerias chilenas.
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Por ultimo, ademas de la utilizacién eficiente de los recursos, hay que prestar atencion a
consideraciones éticas. Si se contrasta la eficiencia alcanzada en el sector pesquero con los
sacrificios que esto ha traido consigo en el plano de la equidad, el resultado podria ser
bastante cuestionable. Todos los actores tienen la responsabilidad de atender aquellos fren-
tes que han quedado al descubierto. Aqui, como en otros planos, las soluciones deben pro-
venir de ellos mismos.
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Capitulo 4

LA AGLOMERACION PESQUERA
DE MAR DEL PLATA, ARGENTINA

Rudolf Buneiaar y Massiel Guerra (compiladores)*

Introduccion

La aglomeracion pesquera de Mar del Plata presenta una historia llamativa por distintos mo-
tivos. Durante decadas exhibio una tasa de crecimiento sobresaliente, conquisté una pre-
sencia sdlida en distintos mercados internacionales y mostro un interesante proceso de me-
joramiento y profundizacion dei mercado interno. Las politicas pubiicas —nacionales, extran-
jeras e intergubernamentales-- desempenarcn un papel centrai en dicha trayectoria, alentan-
do la inversidn privada. La actividad pesquera, junto con el turismo y la industria textil, es-
tructurd la economia y la cultura marplatenses. Hacia la segunda mitad de 10s anos noven-
ta hubo una brusca caida del nive! de actividad, que puso de manifiesto la existencia de fa-
llas en el ambito de la coordinacion justamente en la etapa de rapido crecimiento. La crisis
provoco enfrentamientos y conductas defensivas, al tiempo que se intentaba establecer un
nuevo marco legal y normativo para ordenar la actividad. Desde entonces, se asiste a un
proceso marcado por la pugna =ntre los actores, lo que obstaculiza la observacion y puesta
en marcha del marco normativc necesaric para iniciar un sendero de crecimiento sostenible
y duradero.

En este capitulo se describen |z historia y la configuracion productiva de la aglomeracion. Se
analizan las caracteristicas del rmercado, los actores, el marco institucional y el entorno eco-
nomico, a fin de explicar los distintos escenarios de conflicto de la actualidad. Se extraen
conclusiones sobre el papel de {a politica publica y los factores que condicionan la capaci-
dad de gestion local.

A. El contexto general

En Mar del Plata se concentra alrededor de 40% de la actividad pesquera del pais.! El prin-
cipal recurso es la merluza, especiaimente la variedad denominada hubbsi, en que se han
basado esencialmente las exportaciones del sector, asi como el desarrollo de cierta espe-
cializacién productiva.

* Compilacion elaborada sobre la base de informes de consultoria presentados por Roland Wiefels, Nelson Avdalov y
Santiago Claro, del Centro de los servicios de informacion y de asesoramiento técnico para la comercializacion de pro-
ductos pesqueros en América Latina y =f Caribe (Infopesca), y por Andrea Pagani y Elizabeth Errazti, del Instituto Na-
cional de Investigaciones y Desarrolio Pesquero de Argentina (Inidep).
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Para explicar el grado de competitividad alcanzado en la conglomeracion, se examina acti-
vidad como resultado de la interaccion de diversos factores, unos mas importantes que
otros, que forman parte de un engranaje que pasa por pericdos de mayor y menor ajuste y
agilidad. Cabe preguntarse, entonces, qué elementos o tipos de relaciones han cambiado en
la actualidad, en que se exhibe un rendimiento inferior al de otros periodos.

Las aglomeraciones productivas pasan, en general, por distintas etapas. Tanto las necesi-
dades de la actividad como el entorno en donde se desenvuelve se van modificando confor-
me cambia el grado de desarrollo de la irdustria y de la sociedad. Esto es o que en fa teoria
de la aglomeracién productiva se denomina ciclo de vida, que involucra etapas de nacimien-
to, desarrollo y eventual consolidacion. Histéricamente, [a pesca se inicio en Mar del Plata,
y es imaginable que en muchos lugares del mundo, como actividad de sustento, que luego,
por acoplamiento, se realizé en la forma de aglomeracion productiva. Hoy dia, la actividad
pesquera puede caracterizarse como un sistema organizacional a gran escala, resultado de
la suma de distintos grupos directa e indirectamente relacionados entre si. Este dltimo nivel
de estructura es, precisamente, el principal objeto de analisis del presente estudio.

Es notorio que algunos de los esfuerzos desplegados dentro de este sector son mas fructi-
feros que otros. Aqui se pretende arrojar alguna luz para explicar este hecho, a partir de va-
riables como la capacidad de sus integrantes, el tamafo del sistema organizacional, el gra-
do de conflicto y las presiones que se ejercen sobre los distintos grupos de la industria. Pa-
ra estudiar a los actores en su conjunto, es preciso observar los vinculos que establecen en-
tre si, tratando de determinar relaciones de causa y efecto. En una sociedad, cada sector
productivo es un rundo que se abre en forma particular, tal como la cultura en que se sitda.
El escenario en donde las acciones se explican unas a otras es llamado por algunos auto-
res variable de contingencia (Robbins, 1998). Por lo tanto, de eso puede concluirse que la
capacidad de llegar a conclusiones generales es absolutamente limitada.

El grupo central en el andlisis del sector pesquero es la industria de armadores industriales,
integrados y no integrados verticalmente con industrias procesadoras, empresas exportado-
ras 0 ambas a la vez. El entorno cercano a la actividad también forma parte del andlisis, co-
mo factor explicativo importante de los resultados alcanzados por los actores centrales.

La actividad misma y el contexto en donde se desarrolla pueden representarse graficamen-
te (véase el diagrama 4.1).

1 Entre 1990 y 1999, la participacion del puerto de Mar del Plata en las capturas totales del pais fue, en promedio, de 38%.
La participacion en los desembarques totales bajo de 53% en 1990 a 43% en 2002. Debido a eso, la proporcion repre-
sentada por los desembarques de la provincia de Buenos Aires en el total, que era de 61% en 1990, cayo a 45% en 2002.
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Diagrama 4.1
ESQUEMA DE LA INDUSTRIA PESQUERA
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.

Las condiciones externas que debe enfrentar la industria estan dadas por: 1) la disponibili-
dad del recurso; i) las instituciones competentes; 11l) las reglamentaciones —marco legal, ju-
risdiccion maritima—, y IV) el entorno macroecondmico nacional e internacional.

Los recursos econdmicos y productivos de la industria son: embarcaciones, infraestructura,
capital financiero y capital humano. Su estructura puede clasificarse segun la escala de ex-
plotacidn, la de produccion o ambas a la vez. Los procesos son de cuatro tipos: extractivos;
de elaboracién; de comercializacion —consumo interno, exportacién o ambos—, y de interac-
cion entre las empresas y de éstas con las entidades conexas.

Al #studiar los procesos que conducen a una mayor productividad, debe prestarse particu-
lar atencién a las causas de su eficacia y eficiencia, mas atn cuando el insumo principal es
un recurso natural renovable administrado bajo regimenes de acceso flexibles.

B. Un poco de historia: ciclo de vida
de la actividad pesquera marplatense

El sector pesquero argentino se origind en Mar del Plata, con la llegada, a comienzos del
siglo xx, de pescadores italianos. Estos desarrollaron en su nueva patria, en un nivel muy
artesanal, la profesién que conocian. En esa época, las escasas embarcaciones existentes
eran tiradas en la playa por caballos. La construccion de un puerto artificial, iniciada en 1911
y concluida en 1918, dio a ia naciente flotilla un abrigo seguro e impulso el desarrollo del
sector. A partir de 1914, paralelamente al inicio de las actividades de captura masiva, se
implantd la industria de salado de anchoita, de acuerdo con un conocimiento también
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importado de ltalia, donde la preparacion de las anchoas era ya tradicional. De esta forma,
el agrupamiento marplatense no se limitd ya a proveer de pescado fresco a una ciudad bal-
nearia de moda, sino que elaboro productos salados, que pudieron ser distribuidos también
en otras regiones del pais, principalmente Buenos Aires. Hacia la década de 1920, el agru-
pamiento de Mar del Plata estaba compuesto de pequefos astilleros artesanales, pescado-
res inmigrados, un puerto recién construido y una industria de salazén incipiente basada en
la anchoita.

Después de la Segunda Guerra Mundial, comenzaron a importarse buques arrastreros: uno
de Alemania, en 1947, dos de Espafia, también en 1947, y tres de Bélgica, en 1950, traidos
por una familia de inmigrantes belgas. Con ello se formo el primer nicleo de una flota de al-
tura, que habria de diversificar las capturas con el arrastre demersal. No obstante, el verda-
dero desarrolio de la pesca argentina, siempre centrada en Mar del Plata, empezo en la dé-
cada de 1960, por influencia de las politicas nacionales de fomento del sector y, también, de
lo que sucedia con la pesca en el mar Mediterraneo.

En Espafia, uno de los paises con mayor tradicidn y cultura en el ramo, se promulg6 en 1961
una ley de renovacion y proteccion de la flota, que marcd un punto de inflexion en el desa-
rrollo del sector, pues sentd las bases para la creacion de la gran flota espafola de altura
(Alegret, 1998). Sin embargo, el ordenamiento internacional de la actividad pesquera co-
menzé a modificarse, por efecto de la tendencia a nacionalizar las plataformas continenta-
les que se registré en muchos paises a partir de 1972, y que culminé en 1982 con la adop-
cion de la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, que ratificaba las
zonas econdmicas exclusivas (zee) de 200 millas. La capacidad extractiva de los paises me-
diterraneos, en particular de Espafia, resulté sobredimensionada y la flota procuré incorpo-
rar otras zonas de pesca.

Mientras tanto, la voluntad politica desarrollista que imperaba en Argentina en la década de
1960 se tradujo, entre otras cosas, en la entrega de subvenciones estatales para la cons-
truccion de barcos pesqueros en astilleros del pais —gracias a lo cual se construyeron 30 bu-
ques de altura a partir de 1962—, la supresién de aranceles para la importacion de naves de
pesca extranjeras, y la apertura de lineas de crédito para las inversiones en el sector. En
1963, la extraccion de los buques de altura fue por primera vez de mayor volumen que la de
la pesca artesanal. Las capturas totales argentinas, de unas 70.000 toneladas a fines de la
década de 1950, llegaron a mas de 200.000 toneladas en 1966, nivel en que permanecie-
ron hasta 1972 (véase el grafico 4.1). En esa época comenzo a desarrollarse con fuerza en
Mar del Plata la industria de congelacién de pescado.
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Grafico 4.1
ARGENTINA: EVOLUCION DE LA
PRODUCCION PESQUERA, 1961-2003
(en toneladas)
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Fuente: Elaborado por los autores sobre ia base de antecedentes de la Organizacion de las Naciones Unidas pa-
ra la Agricultura y la Alimentacion (Fao) y del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Indec) de Argentina.

En fa década de 1960, los gobiernos de Argentina y la Unién Soviética suscribieron un acuer-
do que permitia a los buques de este ultimo pais operar en aguas argentinas, principalmen-
te en la captura de castaneta, destinada a la reduccion, esto es, la elaboracion de harina. La
riqueza de las aguas argentinas se tornaba cada vez mas conocida, y el gobierno estimuld
el desarrolio de la actividad —en 1971 se promulgd la Ley 19.000, de fomento del sector—,
tanto en lo concerniente a construccion o importacion de buques como a instalacion de plan-
tas procesadoras en tierra. Entre 1970 y 1975, un total de 89 buques nuevos, 11 de ellos de
construccion local, 75 importados y 3 afretados, se incorporaron a la flota, la mayoria en Mar
del Plata. Entre 1976 y 1981, otros 74 bugues nuevos, 14 de construccion local y 60 impor-
tados, pasaron a operar en el mar argentino, principalmente desde este puerto. Naturalmen-
te, la entrada de estos buques estuvo acompanada del ingreso masivo de tripulantes extran-
jeros, pese a los esfuerzos del gobierno por capacitar a tripulantes nacionales. A partir de
1976, se permitio la formacion de sociedades mixtas (Ley 21.382) y de empresas pesque-
ras argentinas con capitales extranjeros (Ley 21.514). Por la misma época, empezaron a lle-
garinversiones del exterior, en especial de Espaia. Mar del Plata se consolidaba como aglo-
meracion pesquera, ahora principalmente sobre la base de la extraccion de merluza, muy
demandada en los mercados internacionales, sobre todo en Europa, a causa de la disminu-
cion de las capturas de bacalao en el hemisferio norte.

La consolidacion de la actividad en Mar del Plata estuvo marcada por los siguientes elemen-
tos: 1) importacién de barcos y tripulantes; 1) subvenciones para la construcciéon naval; ill)
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crecimiento de la demanda mundial de meriuza; IV) subvenciones para la construccion de
plantas procesadoras (congelacion), y V) fuerte entrada de capitales extranjeros.

Con el desarrollo de la industria de ta meriuza, cobraron fuerza también varias actividades
paralelas, asi como la capacitacién de mano de obra, la investigacion cientifica y tecnoldgi-
ca, el comercio de materiales y equipos para barcos —ecosondas, radares, redes, mecanica
de motores, reparacién naval- o para la industria —equipos de congelacion, camaras y ca-
miones frigorificos, mesas y cintas transportadoras, embalajes.

En los capitulos que siguen se examinan los factores que inciden en la actividad pesquera
marplatense. Para ello se revisan las condiciones externas que la rodean; los recursos con
que cuenta; el desempefio y grado de satisfaccion vinculados a ella, para finalizar con el rol
que cumple el Estado en su desarrollo.

C. Condiciones externas de la industria pesquera
1. El recurso principal de la pesca

La explotacion de la merluza coman del Atlantico sudoccidental, Merluccius hubbsi, ha sido
practicamente el foco del desarrollo pesquero de Mar del Plata. La especie pertenece a la
categoria de peces demersales. Para efectos del mercado, integra la categoria de pescado
blanco.

La actividad ha experimentado cambios estructurales de gran importancia en los dltimos
anos, como consecuencia de las modificaciones en la composicion de la flota y el fuerte au-
mento de las capturas. Este estuvo provocado por el incremento del esfuerzo pesquero, cau-
sado a su vez por la incorporacién de nuevas unidades y modalidades tecnolégicas de cap-
tura, lo que condujo, a la larga, a la explotacion desmedida de la merluza.

En la administracion pesquera, el sector privado y el ambito politico, se atribuyo tal efecto al
exceso de capacidad de pesca, que estaba por encima del volumen de captura anual que
permite asegurar la sostenibilidad del recurso. Entre las causas de ese exceso destacan las
siguientes:

- El sistema de regulacién basado en la adjudicacion de permisos ilimitados de pesca.

- La politica basada en la promocion de las capturas y la exportacion de productos de
escaso valor agregado.

- La ineficacia en el control de la actividad.

- La transferencia de permisos de buques pesqueros inactivos 0 de escaso poder de
pesca a otros de mayor tamafio.

- El ingreso de flotas extranjeras, con autorizacion o sin ella, como la entrada de naves
europeas en virtud de un convenio suscrito con la Ug, que otorgd cupos de captura de
merluza cuando la extraccion real estaba ya cerca del limite maximo permisible.
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El predominio de practicas que afectan al recurso, como el descarte, el exceso de
pesca acompanante, la captura de ejemplares juveniles, la utilizacion de artes ilega-
les —entre elflos el llamado calcetin—, la violacion de las zonas de veda, y la alteracion
de los partes de pesca.

La falta de voluntad, capacidad o de conocimiento de las autoridades para implantar
medidas preventivas y definir tempranamente un modelo que asegurase la sostenibili-
dad del recurso, la industria y las fuentes de trabajo, por ejemplo, mediante la reduc-
cion de las capturas y la produccion de bienes de mayor valor agregado.

Los desembarques de pescados y mariscos en Mar del Plata crecieron en forma sostenida
entre 1990 y 1996, ano en que se alcanzd un maximo de 473.814 toneladas. A partir de esa
fecha, disminuyeron de modo constante, hasta descender a 260 mil toneladas en 2001, pe-
riodo tras el cual se ha mostrando una senda de paulatina recuperacion. Anualmente se ex-
plotan mas de 60 especies de pescados y mariscos, de las cuales la mas importante en
cuanto a participacion en el total desembarcado es la merluza, con 61% en 2002 (véase el
grafico 4.2). En 2002, el 90% de los desembarques en Mar del Plata correspondio a pesca-
dos y el 10% restante a moluscos.

Grafico 4.2
MAR DEL PLATA: PARTICIPACION DE LAMERLUZA
EN EL DESEMBARQUE TOTAL DE
PESCADOS Y MARISCOS 1999-2004
(en miles de toneladas)

500 1| B

a0 LTI | D agn .l
400 | : . 346 ‘
350 |jngt-202 301- 1% " | .30

E b 0 ’ _-_ _66
300 - B S -8 bod ol

250 J a9 e 4 |: 1 1 B o5t -4 - 18- M F 3
200 -| -| I - - B4 L - -

] : "3 : Total de
eatl M1 Nl I "HINIA Mar del Plata
100 +{ | W 1R - - ‘K& >

50 JL e e O MR . N Mol N R BB - ¥3 1 C8. & Merluza

1990 1992 1894 1996 1998 2000 2002 2004

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.
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2. Recursos gue compiten con la merluza

Para comprender la evolucién pesquera de Mar del Plata, hay que analizar la demanda de
los recursos que compiten con la merluza, pues las circunstancias en que se ha desenvuel-
to la explotacion de algunos de ellos han dado espacio al desarrollo de la pesca de esta ul-
tima. El bacalao es el demersal mas valorizado en el mercado internacional y uno de los pri-
Meros recursos pesqueros que comenzaron a dar sefiales de agotamiento en todo el mun-
do. El aumento de la extraccion de merluza en el Atlantico sur, orientada en sus inicios a la
produccién de blogues vy filetes, se atribuye precisamente a la merma de los suministros glo-
bales de bacalao.? Los productos mas importantes que se elaboran a partir de éste son file-
tes y blogues congelados, ademas de productos curados, como salados, secos y seco-sa-
lados. Los principales mercados para blogues y filetes congelados son Estados Unidos y los
paises de la UE, en especial el Reino Unido, gracias al gran desarrollo del consumo de pes-
cado y papas fritas. Los grandes abastecedores de estos mercados son Canada, Dinamar-
ca, Islandia y Noruega, sin olvidar a los mismos paises compradores, que tienen sus propias
flotas en pleno funcionamiento. Por otra parte, los productos curados provienen principal-
mente de Islandia y Noruega.

Otro pescado, la polaca de Alaska, irrumpid en el mercado de demersales a comienzos de
la década de 1990, sirviendo en un principio como materia prima para la elaboracién de su-
rimi y, después, para la de filetes y bloques. En el quinquenio 1992-1997, mientras se man-
tenian estables o incluso descendian las importaciones europeas de derivados de otros de-
mersales, las de polaca de Alaska aumentaron en forma sostenida. En 1997, un tercio de los
filetes congelados importados en la UE correspondian a esta especie, que se ha convertido,
por lo tanto, en el principal demersal que se importa en forma de congelado en Europa.

Las empresas pesqueras de Nueva Zelanda han logrado posicionarse en el mercado euro-
peo con la merluza hoki, como respuesta a la escasez de demersales tradicionales. Como
en el Atlantico sudoccidental existe una especie similar, la merluza gayi, algunos procesado-
res argentinos, gue antiguamente la destinaban a la industria de reduccidn, ante la escasez
de la merluza comun, y observando el éxito neozelandés, apostaron por este recurso no ex-
plotado y por su colocacion en Europa, para lo cual debieron adecuar las tecnologias de cap-
tura y manipulacién.

2 Segun un informe del Globefish Research Programme de mayo de 1990, el mercado europeo estaba en gran parte
dominado por el bacalao del Atlantico, especie que definia la base a partir de la cual se fijaba el precio de otros de-
mersales. La limitada disponibilidad de bacalao y eglefino forzé a los europeos a dirigirse a especies menos apeteci-
das del Atlantico norte, como el carbonero y la gallineta, para satisfacer la demanda creciente de derivados de demer-
sales. El desarrollo mas reciente y significativo en tal direccién es la importancia cada vez mayor que ha adgquirido la
merluza, sobre todo la del Atlantico sur, en el mercado de la Comunidad Econdmica Europea (CEE). Si continua la ten-
dencia actual, la merluza pronto reemplazara al bacalac como el demersal de mayor consumo en la CEE.
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En Chile y Perl se comenzo soio en la década de 1980 a aprovecnar la merluza gayi para
elaborar rubros de consumo humano, pues antes se utilizaba, sobre todo en Peru, sélo pa-
ra fabricar harina y aceite. Ultimamente se desarrolld en Pert la industria del congelado a
partir de esta especie, en algunos casos con inversion extranjera. Los productos principales
son los filetes interfoliados. los blogques congelados y los pescados descabezados y evisce-
rados, también congelados, que se exportan a Estados Unidos y a toda Europa. Asimismo,
se ha creado un mercado regional En el caso peruano, se exporta a Brasil, Colombia, Ecua-
dor y Venezuela. Se han desarrollado también productos de mayor valor agregado, pero és-
tos son mucho mas recientes, y no hay mayores noticias en cuanto a su continuidad. La mer-
luza gayi no ha escapado a la crisis de capturas de la mayoria de los demersales. Ademas
de la sobreexplotacion, la pesca se vio seriamente afectada en los ultimos anos por las alte-
raciones climaticas, en particular fa ocurrencia de El Nino durante ¢! hienio 1997 1998.

Considerada una de las mejores especies por sus atributos organolépticos, esto es, su tex-
tura y grado de blancura, la meriuza africana (Merluccius capensis) es la base de la indus-
tria del congelado en Namibia y Sudafrica. Ademas, gracias a un &stricto ordenamiento de
la pesca, después de una intensa explotacion en el pasado, no hay peligro seric de que las
capturas disminuyan en el futuro cercano, otra de las caracteristicas favorables que la dife-
rencian del resto. En Namibia, la industria de la merluza es ia segunda mas importante en
términos de Pig, después de la del diamante. La poblacion de este pais es poco numerosa,
por lo que el mercado interno, a diferencia del de Sudafrica, es muy pequeno. La produccion
se exporta, al igual que la de Sudafrica, a Espanfa, Italia y Portugal sobre todo en forma de
filetes congelados. Al mismo tiempo. los productores de Namibia ingresaron al lucrativo mer-
cado del pescado fresco. E! principal comprador es, en este caso, el mercade espariol, y €l
producto mas importante es la meriuza de alta calidad, capturada mediante palangres (arte
de linea), la cual, una vez refrigerada. viaja por via aérea al aeropuerto de Francfort.

Asimismo, se ha logrado no solo crear nichos de mercado propios, sino también penetrar en
el de los demersales, con ciertas especies criadas en cautiverio, entre las que destaca el ba-
gre de canal. Este se cultiva en forma masiva en Estados Unidos, pais que representa a la
vez el principal mercado de este recurso, por lo cual practicamente se autoabastece. El pre-
cio del bagre bajé en los ultimos afios. 1o que redujo aun mas el precio del bacalac y, por en-
de, el de los otros pescados.

Por otra parte, en varios paises aumenta la aceptacion de la tilapia como nuevo pescado
blanco, sobre todo en el sector de los servicios de comidas. Casi 6% de la tilapia que se
consume en Estados Unidos se importa en forma de congelados desde la provincia china de
Taiwan, mientras que el resto praviene en fresco de Centroamérica o se produce en el pro-
pio pais.

En el anexo figura un cuadro en donde se comparan los atributos de la merluza hubbsi con
los de las especies que compiten cen ella.
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3. Instituciones vinculadas a la administracion pesquera

En la aglomeracion de Mar del Plata intervienen varias instituciones gubernamentales —en-
cargadas de reglamentar el sector y llevar a cabo las investigaciones pertinentes— asi como
diversas instituciones privadas que defienden los intereses del empresariado.

a. Instituciones gubernamentales

En el diagrama 4.1 puede observarse la estructura de las instituciones gubernamentales de
distinto nivel que intervienen en la administracion pesquera argentina.

Diagrama 4.1
ARGENTINA: INSTITUCIONES GUBERNAMENTALES
QUE INTERVIENEN EN LA ADMINISTRACION PESQUERA

- Nacional £ Consejo Federal Pesquero
. Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimenta-
i cion (sacPyA) —Subsecretaria de Pesca y Acuicultura

- Provincial 1 Secretaria de Pesca de la Provincia de Buenos Aires
Administracion .
pesquera - Municipal + Direccién de fa Produccién
% Consorcio Portuario

- Comisiones i Carp’
binacionales 4 Cofremar®
(Argentina-

Uruguay)

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.
2 Comision Administradora del Rio de la Plata.
* Comision Administradora del Frente Maritimo Argentina-Uruguay.

La regulacion de la pesca esta a cargo fundamentalmente de la Subsecretaria de Pesca, de-
pendiente de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion (sAcpyA). La
Subsecretaria fue responsable del fomento y desarrollo del sector en sus afios de expan-
sion, pero actualmente se debate en medio de los problemas causados por la sobreexplota-
cidn de los recursos, por lo cual debe tomar decisiones acerca de la implantacion de perio-
dos de veda y de un sistema de gestién por cuotas. La administracion federal es blanco de
presiones de los diversos segmentos del sector pesquero, en especial de los empresarios
de Mar del Plata, que compiten con los de la Patagonia por el acceso al recurso.

Segln han declarado las autoridades, pretenden elevar la posicion de la pesca frente a
otros sectores y analizar a fondo la problemética de sanidad y de coordinacién de acciones
con la Administracion Nacional de Aduanas, la Administracion Federal de Ingresos Publicos
(AFIP), las administraciones provinciales y el resto de los agentes del sector. Con respecto
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al manejo de la meriuza, se estudia el establecimiento de una comision especial que permi-
ta organizar una mesa de discusion entre las autoridades y los agentes productivos. Segu-
ramente sera una comision bastante conflictiva, pero la discusion del asunto no puede pos-
tergarse y todos los actores deben ser participes del resultado final.

Uno de los problemas actuales de la pesca argentina reside en los aspectos de ordenamien-
to y legalidad. Cuando se habla de asignacion de cuotas, la preocupacion es quién sera per-
judicado en lo que cada cual considera su derecho historico de acceso a los recursos, tan-
to en captura como en flota. Tal preocupacién ha ido acompafiada de presiones. El hecho
de que en el corto periodo 2000-2003 se sucedieran cinco subsecretarios de Pesca es, sin
duda, reflejo de estas presiones. que se suman a la problematica politica general del pais.
Lo que pretenden las autoridades es destrabar un proceso de transicidn en que se definiran
el alcance y la metodologia para avanzar hacia la asignacion de cuotas, por medio de la dis-
cusion entre el Consejo Federal Pesquero y la totalidad de los administrados. Ademas, se
revisara la validez de los permisos de pesca otorgados hasta el presente, cuestion que en
algunos casos tendra que dirimir ta justicia.

En cuanto a mecanismos de monitoreo y control, hoy se cuenta con un sistema de vigilan-
cia satelital, a lo que se suma el empefio en que la supervision en tierra sea mas ordenada
y eficiente. Se ha trabajado en el perfeccionamiento del sistema integrado de control de Ia
actividad pesquera, tarea en que colaboraran, entre otros organismos, la Marina y la Fuer-
za Aérea, a fin de disponer de un mecanismo armonizado de seguimiento de la pesca que,
por una parte, permita utilizar herramientas que no se han podido poner en funciones hasta
ahoray, por ofra, integre todas las areas pertinentes. Ademas, se pretende contar con todos
los mecanismos necesarios para defender el derecho de Argentina de utilizar sus recursos.

También preocupan las dificultades encontradas en la colocacion de los productos en el mer-
cado internacional, para lo cual se esta creando un area en la Subsecretaria que tratara
asuntos de economia pesquera y trabajara con datos sobre mercados, procesamiento, in-
versiones y personal; ademas, se analizaran distintas propuestas para mejorar la competiti-
vidad de los productos nacionales en el exterior.

El Servicio Nacional de Sanidad Animal, que se encarga del control sanitario de los produc-
tos pesqueros, inspecciona regularmente las plantas y emite los certificados de origen de las
exportaciones. A este servicio debe atribuirse en gran parte el que las empresas marplaten-
ses hayan adoptado un sistema de control de calidad, que es obligatorio para las exporta-
ciones destinadas a los principales mercados mundiales .’

El Instituto Nacional de Investigacion y Desarrolio Pesquero (Inidep), con sede en Mar del

Plata, que depende directamente de la Subsecretaria de Pesca, tiene a su cargo la inves-
tigacion bioldgica de los recursos y el medio ambiente marino. Es financiado, en parte, con

3 Se frata del andlisis de riesgo de los puntos criticos de control, conocidn cmo Hacap vor las sialas en inglés.
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fondos del Organismo Japonés de Cooperacion Internacional (JICA} y con recursos aportados
en virtud de un acuerdo suscrito entre Argentina y la UE. En una época de sobreexplotacion
de los recursos, los resultados cientificos de este instituto son de suma importancia para to-
do el sector y sirven de base para la formulacién de diferentes argumentaciones politicas.

Aparte de la Prefectura Naval, que desempefia un papel importante en el apoyo a las flotas,
en la seguridad en el mar y el contrcl de la zona econdmica exclusiva argentina, cuatro son,
por o tanto, las instituciones gubernamentales que ejercen funciones de fomento y apoyo
en la aglomeracion de Mar del Plata.

Por ofra parte, cabe destacar la labor del Centro de Investigaciones en Tecnologia y Econo-
mia Pesquera en cuanto al desarrollo de tecnologias modernas aplicables a la produccién
pesquera, 1a alimentacion y los sistemas de calidad. Este centro participd también en el es-
fuerzo conjunto destinado a la adopcion del mencionado sistema de control de calidad en
las plantas de Mar del Plata. Asimismo, la Escuela Nacional de Pesca de Mar del Plata lle-
va a cabo una valiosa tarea en lo referente a la formacion de capitanes, patrones y tripulan-
tes altamente calificados. l.os autores consideran la labor de estas instituciones de funda-
mental importancia para incrementar la productividad y el profesionalismo del sector.

Esta revisién concluye con algunas observaciones acerca de lo que sucede en el plano mu-
nicipal. A juicio de las autoridades de la direccién de produccion de la municipalidad de Mar
del Plata, cualguier iniciativa de asociacion organizada y sostenida de la aglomeracion de-
bera partir del cector estata! y de las autoridades locales, pues ni los empresarios ni los sin-
dicatos se encauzaran espontaneamente hacia iniciativas de este tipo, debido a las carac-
teristicas mismas de Iz explotacion pesquera, a la forma de acceso y a los derechos de pro-
piedad del recurso. Tampoco hay en Mar del Plata centros de desarrollo empresarial orien-
tados hacia el sector pesquero. Los principales centros de apoyo a empresas qgue funcionan
en la ciudad son la Camara de Comercio, la Industria y la Produccidn, la Fundacion Expor-
tar —dependiente de la municipalidad de General Pueyrredon- y la Fundacion Bolsa de Co-
mercio. Sin embargo, no atienden al sector pesquero, sino a otros sectores productivos, co-
mo textil, metalmecanico, frutihorticola, y servicios turisticos. El director de produccion de la
municipalidad de General Pueyrredon, que encabeza también la Fundacion Exportar, mani-
festd que el municipio prestaba apoyo y asesoramiento, en lo relativo a oportunidades co-
merciales, marketing, presentacion en ferias internacionales y otros, a exportadores de to-
dos los sectores del partido que asi lo solicitasen. Sin embargo, sostuvo que los empresa-
rios pesqueros eran autosuficientes en el plano de la exportacién, seguramente por su tra-
dicion en ese sentido, y solo se acercaban a la fundacién para hacer contactos o encontrar
nuevas oportunidades comerciales, y después unicamente solicitaban que se les enviase
mensualmente informacion de su interés, relativa en especial a ferias comerciales. Solo en
forma esporadica algunos productores mas pequefios asistian a los cursos de actualizacion
sobre exportaciones y solicitaban ayuda logistica para colocar sus productos en el exterior
0 exponer, junto con otros productores, en las ferias internacionales que tienen lugar en Mar
del Plata.
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Ademas de los organismos gubernamentales, en Mar del Plata operan varias instituciones
privadas de apoyo al sector pesquero. Una de elias, la Fundacion Atlantica, es un estableci-
miento de ensefianza y de investigacion pesquera, referida principalmente a aspectos eco-
nomicos de la actividad.

Las demas instituciones son Ias diversas camaras sectoriales, que se ocupan sobre todo de
defender los intereses de sus asociados. Las principales son la Camara de Armadores de
Buques Pesqueros de Altura de Mar del Plata, la Camara de Procesadores de Pescados, la
Cémara Argentina de Industriaies de Pescado, la Camara de Empresas Pesqueras Argenti-
nas, la Asociacion de Armadores de Bugues Costeros, la Sociedad de Patrones de Lanchas,
y la Sociedad de Patrones Pescadores.

Por lo general, estas asociaciones tienen roces entre si, pero también con aquellas que re-
presentan al empresariado que opera en la Patagonia, como la Camara Argentina de Arma-
dores de Pesqueros Congeladores y la Camara Argentina Pesquera de Industriales Patagd-
nicos. Todas ejercen presiones sobre las autoridades provinciales y nacionales para promo-
ver los intereses de sus integrantes. A comienzos de la década de 1990, se unieron en una
sola federacion, pero ésta desaparecio al poco tiempo, pues los conflictos internos la hicie-
ron inviable.

Los trabajadores de la pesca, pur su parte, se agrupan en sindicatos que corresponden a las
distintas fases del proceso productivo, desde la captura hasta la elaboracion o despacho del
producto final. Por ejemplo, €l personal de los bugques esta afiliado af Sindicato Maritimo de
Pescadores, al Sindicato de Conductores Navales de la Republica Argentina, al Centro de
Patrones Fluviales de Pesca y Cabotaje Argentino o al Sindicato de Obreros Maritimos Uni-
dos. Los trabajadores del sector portuario se agrupan en el Sindicato Unido de Portuarios Ar-
gentinos, y el de las procesadoras en el Sindicato Obrero de la Industria del Pescado.

e Ross ¥ chporeloss i -

La Ley 24.922 o Ley Federal de Pesca fue sancionada por el Congreso en diciembre de
1997 y promulgada por el ejecutivo en enero de 1998. Surgio tras la presentacion de una do-
cena de proyectos que se analizaron durante afios en las comisiones de ambas camaras le-
gislativas. Esta ley es el primer intento de reunir en un solo cuerpc los distintos instrumen-
tos referidos a explotacion pesquera

En la Ley Federal de Pesca, donde se recogieron varios aspectos de la normativa anterior,
se establecio que la politica pesquera nacional tenia por objetivo fundamental el desarrollo
sostenible de la actividad, la conservacién de los recursos y la incorporacion de valor agrega-
do a los productos, mediante la utilizacion de mano de obra nacional. Entre otros aspectos,
consagro el modelo de cuotas individuales transferibles y estipuld, en el plano institucional,
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la divisidn del sector publico pesquero en distintos niveles de responsabilidad legal, politica,
administrativa y técnica. En tal sentido, se cre6 el Consejo Federal Pesquero, organismo co-
legiado que esta presidido por el Secretario de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion
y formado por representantes de diversos organismos del poder ejecutivo nacional y de las
provincias con litoral maritimo. Este Consejo es la autoridad méxima en materia pesquera y
esta facultado para fijar la politica sectorial.

Pese a haberse promulgado en 1998, la ley todavia no ha entrado en vigor. Cuando ello ocu-
rra, se asignara una cuota de captura a cada permiso de pesca, tanto a los preexistentes co-
mo a los que se otorguen en el futuro. La ley faculta al Consejo Federal Pesquero para que
reglamente y dicte todas las normas necesarias para establecer un régimen de administra-
cidn de los recursos, mediante el otorgamiento de cuotas de captura por especies, buques,
zonas de pesca y tipo de flota.

Las cuotas de captura se consideran concesiones temporales, y las empresas o grupos em-
presariales no podran superar el porcentaje que fijara el Consejo Federal Pesquero como
captura maxima permisible por especie, a efectos de evitar concentraciones monopdlicas in-
deseadas. Las cuotas de captura seran total o parcialmente transferibles de conformidad
con las condiciones gue disponga el Consejo, que establecerd un derecho de transferencia,
a cargo del cesionario, en relacién con el volumen de captura que autoriza la cuota y el va-
lor de la especie. No se permitira la transferencia de cuotas de captura de buques fresque-
ros a buques congeladores o factorias. Como mecanismo de conservacién y administracion,
el Consejo podra reservar parte de la captura maxima permisible y dara prioridad a su asig-
nacion a sectores de maximo interés social.

La ley dispone que las cuotas deben adjudicarse a cada buque, tomando como base cinco
parametros: el promedio de capturas entre 1989 y 1996, el personal ocupado, la inversion,
el volumen de produccién, y los antecedentes de infracciones.

Los permisos de pesca son habilitaciones otorgadas a los buques sélo para acceder al ca-
ladero, por lo que, para ejercer la pesca, es necesario contar con una cuota de captura asig-
nada o una autorizacion de captura, en caso de que la especie no haya sido objeto de asig-
nacion de cuotas.

En la época en que se discutia la ley, se manifestaron diversos temores, en especial dos: el
primero guardaba relacion con la transferibilidad de las cuotas, porque, segin se sostenia,
las grandes empresas, a pesar de la atomizacion del sector, podrian eventualmente adqui-
rir las cuotas de las empresas pequefias, aun cuando la ley prohibe la transferencia de cuo-
tas de buques fresqueros a buques congeladores. La segunda inquietud se referia al fuerte
control que deberia ejercer el Estado para que cada buque se atuviera efectivamente a la
cuota asignada y se cumpliesen las otras medidas de conservacion.

La Ley Federal de Pesca tiene, entre otros, los siguientes efectos: i) amplia la jurisdiccion
provincial hasta 12 millas; ii) extiende su ambito de aplicacién hacia la zona adyacente a las
200 millas; iiiy detalla las funciones del Instituto Nacional de Investigacion y Desarrollo
Pesquero; iv) enumera distintas medidas coyunturales de conservacién, como vedas, control
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de la actividad y prohibicion de ciertas artes de pesca; v) establece el pago de un derecho
de extraccion; vi) permite el arrendamiento de buques extranjeros; vii) determina los criterios
a que deben ajustarse los tratados internacionales; viii) exige que por lo menos 75% de los
triputantes y 100% de los encargados de mayor jerarquia de los buques sean de naciona-
lidad argentina, siempre que esta exigencia no impida el normal funcionamiento de las na-
ves; ix) crea un Fondo Nacional Pesquero, detallando sus recursos y destino, mediante el
cual se solventaran los gastos que requiera el control de la actividad; x) detalla un regimen
de infracciones y sanciones, y xi) establece otras normas generales para el ordenamiento de
la actividad.

Por causa de la reestructuracion del Estado en los ultimos anos, la capacidad técnica y de
gestion de la administracion pesquera se deteriord en forma paulatina, pues se perdi6 per-
sonal especializado y hubo un debilitamiento progresivo de su funcion especifica.

Aunque existe la voluntad de evitar el exceso de capacidad pesquera, las cuotas individua-
les transferibles, como se dijo, no se han puesto aln en vigor. Por otra parte, si bien hay me-
canismos legales de control, éstos no funcionan de modo eficiente, por falta de presupues-
to o de capacitacién del personal encargado de ponerlos en practica. Segun opinan distintos
agentes, no se toman verdaderamente en cuenta los intereses de los pescadores, pese a
estar presentes en el espiritu de varias leyes y decretos, como la Ley 24.922 y la Ley 25.109
—que declara la emergencia pesquera—y en sus respectivos decretos reglamentarios. Es de-
cir, la ordenacion del sector esta basada solo en la sustentacién biolégica o de proteccién
del recurso, y no se contemplan en forma conjunta sus aspectos economicos y sociales.

Aunque la Ley Federal de Pesca determina que sera funcion del Consejo Federal Pesque-
ro reglamentar el ejercicio de la actividad artesanal —mediante la asignacion de una reserva
de cuota de pesca de diferentes especies, esto tampoco se ha llevado a la practica todavia.
Solo existe un area de esfuerzo restringido, ubicada en la provincia de Chubut. Por otra par-
te, y a raiz de la explotacion excesiva de las existencias de merluza, existen fuertes conflic-
tos entre distintos tipos de flotas La autoridad ha procurado evitarlos, sin pleno éxito, para
lo cual ha emitido distintas reglamentaciones, como la mencionada Ley 25.109, que decla-
ra la emergencia pesquera para la merluza comun, reglamentada por el Decreto 189/99.

El Estado argentino ha tomado una serie de medidas para proteger los recursos que estan
sobreexplotados o en plena explotacion. Para tal fin determiné el método y equipo de pes-
ca para cada especie, los partes de pesca que deben entregarse —con caracter de declara-
cion jurada-, las zonas y epocas de veda y los sistemas de control, asi como las sanciones
que recaeran sobre los infractores de la Ley 24.922.

Cabe indicar que el manejo practicado actualmente en Argentina no se basa en las necesi-
dades del ecosistema, si bien en el Instituto Nacional de Investigacion y Desarrollo Pesque-
ro se estan realizando estudios cuyos resultados podrian facilitar esta forma de manejo.

Las principales medidas de gestién utilizadas para la ordenacion pesquera son: limites de
extraccién por tasa de escape; determinacion de capturas maximas para unidades
poblacionales; vedas moviles para la preservacion de peces juveniles 0 en periodo de
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desove; utilizacion de artes de pesca selectivas; regulacién del esfuerzo pesquero, y fija-
cién de tallas minimas. En todos los proyectos de investigacion de pesquerias lievados a
cabo en Argentina se aplica el criterio de precaucion, tal como lo aconseja el Codigo de
Conducta para la pesca responsable de la Fao. Sin embargo, la autoridad de aplicacion no
toma las medidas necesarias para evitar que se rebasen los limites o los niveles de refe-
rencia previstos o fijados para cada poblacion de peces.

Para la evaluacion del estado en que se encuentran las pesquerias, se cuenta con la infor-
macion proveniente de partes de pesca, observadores, muestreos de desembarque, y cam-
pafias de investigacién llevadas a cabo por el Instituto Nacional de Investigacion y Desarro-
flo Pesquero. Sin embargo, estas medidas resultan ineficaces, toda vez que no se ejerce un
control estricto sobre su cumplimiento.

En este contexto, es necesario formular planes de manejo para las distintas pesquerias, que
contemplen los aspectos bioldgicos, tecnologicos, econdmicos, sociales, legales y politicos
inherentes a ellas.

Seria deseable que la autoridad de aplicacién adoptara una gestion participativa y facilitara
la transferencia de tecnologia, mediante un mejoramiento de los métodos vy la capacitacion
del personal ocupado en labores de extension.

En virtud de la Ley Federal de Pesca se cred también el Registro de Pesca, administrado
por la Direccién Nacional de Pesca y Acuicultura. De esta manera, los buques pesqueros de-
beran estar inscritos en la matricula nacicnal y, ademas, enarbolar el pabellén nacional. En
el registro quedaran consignados también los agentes autorizados para el desemperio de di-
versas actividades. Por ejemplo, la explotacién de los recursos vivos marinos en los espa-
cios maritimos bajo jurisdiccion argentina sélo podra ser realizada por personas fisicas do-
miciliadas en el pais, o por personas juridicas de derecho privado que estén constituidas o
funcionen de acuerdo con las leyes nacionales.

Con el fin de ejercer la debida fiscalizacion de las actividades de captura, y para contar con
datos estadisticos que permitan una adecuada administracién de los recursos, el articulo 32
de la Ley Federal de Pesca dispone que, durante la vigencia del permiso de pesca, sus titu-
lares deberan comunicar, con caracter de declaracion jurada, las capturas obtenidas, en la
forma y oportunidad que establezca la reglamentacion respectiva. La falsedad de estas de-
claraciones sera sancionada de acuerdo con lo establecido en el articulo 41 de la misma ley.
La informacidn requerida debe consignarse en el formulario denominado parte de pesca.

Hace unos afos comenzo a regularse en el &mbito nacional la capacidad pesquera vinculda
a las principales pesquerias. También empezaron a realizarse evaluaciones de las activias-
des y de las flotas que faenan en ellas. Entre los instrumentos de administracion pesquera
destacan el Decreto 945 de junio de 1986, que establecio el caracter definitiva de lcs permi-
sos de pesca vigentes; la Resolucion 396/86 de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Pesca (sAG y P), que suspendio el otorgamiento de permisos de la pesca de langostino, y la
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Resolucion 946/88 de la misma secretaria, que excluyo la captura de merfuza comun y de
merluza austral de fos proyecics de incorporacion de buques.

Desde 1989, el ingreso de bugues 4 la flota industrial estuvo restringido a aquellos que me-
joraran la eficacia de las operaciones de pesca y capturaran especies, como el alamar, la
polaca de Alaska, la merluza negra y la merluza de cola, que permitieran una mayor presion
pesquera sin que esto trajese: consigo peligro de sobreexplotacion.

La incorporacion de buques estuve precedida por la constitucion de un marco legal para la
aprobacion de proyectos y el otorgamiento de permisos de pesca. Este marco estaba repre-
sentado por el Decreto 2.236/91 gue regulaba el sistema de asignacion de los permisos me-
diante el establecimiento de algunos principios basicos, relativos a la explotacion y el orde-
namiento de los recursos. asi como a los tipos de permiso de pesca que se podian otorgar.
Las Resoluciones 245/91 y 182/92 de la sagpyp reglamentaron ei citado decreto. Ademas,
se otorgaron permisos restringidos. que excluian a ciertas especies 0 quedaban circunscri-
tos a zonas especificas.

Pendr Loz o an@l  tening de fn o

La devaluacidn del peso (20021} tuvo como primera consecuencia la duplicacion del precio
del gasoleo, por efecto de la paridad entre el peso y el ddlar, lo que dio origen a un acapa-
ramiento del combustible con tines especulativos y a la consiguiente disminucidn del sumi-
nistro. Esto perjudicé a los agentes del sector, sobre todo a los pescadores pequefios y me-
dianos. Ademas, redujo !a recaudacion por concepto de aranceles de extraccion, lo cual
agravo el déficit de financiamienrto de la investigacion, el monitoreo y el control pesqueros.
No obstante, beneficid a las emipresas exportadoras, al reducir sus costos internos en
dédlares.

Por otra parte, la duplicacion dei precio del gasdleo —unida a una serie de otros factores, co-
mo las restricciones a la circulacion de dinero y la recesion mundial- elevo el precio interna-
cional de los productos pesqueros argentinos y, obviamente, les restd competitividad, sin
que esto fuese compensado por ninguna medida importante.

Esta situacion, que afecto en forma particular a la flota costera, concluy6 en buques para-
dos por falta de crédito o ventas y por lo tanto, en un incremento del desempleo en la co-
munidad pesquera.

En el periodo inmediatamente posterior a la devaluacion, los grandes exportadores, que
concentraban 80% de las exportaciones pesqueras totales, se vieron favorecidos por los al-
tos margenes registrados, pero éstos comenzaron a diluirse poco después. Los empresarios
calculan que, a partir de ese momento, sus costos subieron entre 40% y 50%, resultado que
atribuyen, entre otros factores. al aumento del precio del combustible y los insumos para la
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pesca, que son en su mayoria importados. Ademas, los compradores del exterior, al cono-
cer la situacion recesiva del mercado local, lograron considerables rebajas.

Asimismo, aumentaron los egresos de la industria. Entre diciembre de 2001 y noviembre de
2002, el precio de dos de los item mas importantes de los gastos operativos, a saber, com-
bustibles y remuneraciones brutas, registré un alza en moneda local de 224% y 134% res-
pectivamente. Este aumento se dio en las remuneraciones del personal de los bugues pes-
queros, ya que las del personal de las plantas tuvieron un incremento menor.

Los costos de comercializacion vinculados a operaciones de exportacion registraron aumen-
tos promedio superiores al 180%; dentro de este rubro, las partidas que experimentaron ma-
yores alzas fueron los honorarios de los despachantes y las comisiones —ambos represen-
tan un porcentaje de los valores FOB y de los valores de costo, seguro y flete (CIF), segun se
trate de exportaciones o de importaciones—, asi como el material de empaque, fabricado en
gran parte con insumos importados.

En definitiva, el aumento de los costos no marché a la par con el alza del tipo de cambio, lo
que permitié a las empresas mejorar la rentabilidad después de la devaluacion, aunque las
mas beneficiadas fueron aquéllas mas estrechamente vinculadas a los mercados externos,
pues las orientadas al mercado local no gozaron de igual suerte.

D. Recursos de la industria
1. Ei capital fisico
a. La flota pesquera

Las embarcaciones de bandera nacional que operan desde el puerto de Mar del Plata se cla-
sifican en tres categorias: flota de rada o ria, flota costera, y flota de altura, esta ultima for-
mada por fresqueros y procesadores congeladores.* Cada categoria presenta caracteristi-
cas particulares desde el punto de vista de la tecnologia, las especies explotadas, las zonas
de pesca y las formas de organizacion laboral y empresarial. En el grafico 4.3 se muestra la
evolucion de los desembarques segun el tipo de flota.

4 En Mar del Plata se concentra 61% de la flota costera del pais, cuyas capturas se destinan en su totalidad a satisfa-

cer la demanda interna (Bertolotti y otros, 2000).
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Grafico 4. 3
MAR DEL PLATA: DESEMBARQUES TOTALES
DE PESCADOS Y MARISCOS SEGUN
TIPO DE FLOTA, 1992-2002
(en toneladas)
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Fuente: Elaborado por los autores sobre ia base de la investigacion.

Entre 1992 y 2002, aumentd la participacion de los buques congeladores en los desembar-
ques totales, mientras que la de la flota de rada o ria practicamente desaparecid, al bajar de
23% en 1992 a 1% en 2002. Sin embargo, el mayor porcentaje de desembarque ha corres-
pondido histaricamente a la flota fresquera de altura, cuyas capturas representaron en 2002
el 51% del total.

Esta ultima, de tipo industrial, esta compuesta por arrastreros, que cuentan con bodegas re-
frigeradas y equipos de navegacion y deteccion. Todos los buques fresqueros utitizan redes
de arrastre y entregan la materia prima enfriada a las procesadoras en tierra. Capturan so-
bre todo merluza, pero también abadejo, anchoita, caballa, castafieta, corvina, lenguado,
pescadilla y salmoén de mar.

La llegada de los bugues congeladores a la pesca argentina no sdlo madificé el tipo de ma-
teria prima desembarcada en Mar del Plata, sino que redujo también levemente la prepon-
derancia casi absoluta que tenia en el sector pesquero nacional, pues otros puertos, entre
ellos los de la Patagonia, cobraron mayor peso. Por otra parte, cabe indicar que, en 2002,
cerca de 80% de las capturas de la flota congeladora corrié por cuenta de buques arrastre-
ros, que extraen grandes volumenes, sobre todo de merluza.

En el cuadro 4.1 se presentan diversas caracteristicas de los distintos tipos de flota, como
cantidad de tripulantes, total de viajes y capacidad de bodega en el periodo 1995-2002.
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Cuadro 4.1
MAR DEL PLATA CARACTERISTICAS DE LA FLOTA PESQUERA, 2002°
Tlpo de Numero de Tr|pulantes Total de E Bodega promed|o
embarcaciones . embarcaciones (promedio) . viajes (metros cubicos)
Costeros 57 8 R .
Altura, fresquero 108 14 o 2896 _?5704
" Altura, congelador 33 , 30 241 882,06

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de los partes de pesca de la Direccion Nacional de Pesca y Acui-
cultura.

* No incluye los barcos costeros pequenios afiliados a la Sociedad de Patrones Pescadores.

. Las plantas industriales

Estas se clasifican segin los procesos que llevan a cabo, los cuales se enumeran a
continuacion:

Procesamiento y fileteado de pescado y mariscos frescos o enfriados.

Congelamiento y conservacion de productos congelados.

Procesamiento, fileteado y congelamiento de pescados y mariscos.®

Procesos destinados a la extraccién de vitamina Ay aceite vitaminico a partir de higa-
do de pescado y de coloides, como agar-agar, alginatos y carraginatos obtenidos a
partir de algas.

En ei presente, en Mar del Plata hay 167 plantas procesadoras en actividad, que represen-
tan 67% de las procesadoras del pais y 95% de las de la regién bonaerense.

2. Los recursos humanos

Las relaciones entre trabajadores y empresas han sido fuente de intensos conflictos. Los tra-
bajadores de nivel operativo en plantas y buques pertenecen, por lo general, a una clase so-
cial de escasos recursos econoémicos y muy bajo nivel sociocultural. Estas condiciones, que
se traducen en cierto descuido en cuanto a presentacion, orden y limpieza, se convierten en
verdaderos obstaculos a la hora de procesar y, sobre todo, de empacar el producto para
entregarlo a clientes de exigencias moderadas o altas. Es muy dificil que los operarios, de

5 La mayoria de las plantas |ndustr|ales trabajan en estos rubros Entre ellas figuran también aquellas que realizan los
procesos de salado (himedo y seco) y fabrican conservas, semiconservas, y harina y aceite de pescado.
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héabitos personales descuidados. hagan suyo el espiritu de calidad, limpieza y esmero en el
tratamiento de la materia prima y el producto final. -

Algo parecido ocurre con el personal de los barcos, en donde al probiema sociocultural men-
cionado se suman la rudeza de las tareas y la irregularidad de los horarios de los lances de
pesca, lo que favorece el relajo en los habitos de higiene personal. el descuido en la forma
de alimentarse y la poca preocupacion por el orden y el cuidado en sus tareas rutinarias.

Sin embargo, algunos empresarios que producen para el mercado externo, donde prevale-
cen mayores requisitos de presentacion y calidad que en ciertos segmentos del mercado in-
terno, conscientes de la importancia de formar al recurso humano, han tomado iniciativas en
tal sentido. Por ejemplo, se ha prestado especial atencion al trazado de las plantas y la dis-
posicion de pasillos, cdmaras. lugares de empaque y almacenamiento, asi como a las ins-
talaciones sanitarias y los lugares de descanso y alimentacion del personal, con el propdsi-
to de que ese diseno se traduzca nc s6lo en mejores condiciones de trabajo, sino que se re-
fleje también en la limpieza, el orden y la pulcritud de las tareas e, idealmente, en el logro
de mejores productos.

Es necesario capacitar a los trabajadores para que puedan manejar ciertas maquinarias y
equipos de mayor nivel tecnologico. La tendencia general en las operaciones a bordo y en
tierra es avanzar hacia la mecanizacion de las faenas mas rudas y hacia un trabajo manual
delicado y limpio, aunque insuma mas tiempo, sobre todo en lo relativo a aimacenamiento y
empaque.

E. Desempeiio y grado de satisfaccion

En el periodo 1970-1990, la produccién pesquera argentina se orientd casi exclusivamente
hacia el mercado externo, pero a partir de los afios noventa comenzd a prestarse mayor
atencién al mercado interno. Aunque la produccién de Mar del Plata mantuvo la hegemonia
en este Ultimo, perdio algo de participacion, debido al ingreso de los productos patagonicos
y los rubros congelados a bordo.

El consumo nacional de productos pesqueros se duplicé en los Ultimos afios, fundamental-
mente a causa de dos factores: primero, el cambio de habitos alimenticios de la poblacidn,
pues se tendio a diversificar la dieta y a consumir alimentos con menos colesterol que la car-
ne de vacuno; segundo, las modificaciones introducidas en la comercializacion, que consis-
tieron especificamente en la modernizacién de los sistemas de venta; la creacion de cade-
nas de supermercados e hipermercados; la instalacion de establecimientos de comida rapi-
da, donde se vende pescado en diferentes preparaciones, y, en general, la adecuacion de
las capturas y la oferta a la satisfaccién de una demanda interna en aumento.®

6  Elpuerto de Mar del Plata es el principal proveedor nacional de productos pesqueros enfriados, con mas de 130
variedades.
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En la misma linea, las grandes cadenas de supermercados han lanzado una camparnia ten-
diente a bajar en forma sostenida el precio de los productos pesqueros. Esto ha complica-
do la capacidad de competir de las pescaderias, fuentes tradicionales de expendio, porque
no pueden fijar un precio tan bajo como el de los supermercados y no siempre venden pro-
ductos que el publico perciba como de mejor calidad que los de las grandes cadenas, lo
cual, de ser asi, les permitiria cobrar precios mas altos.

Todo esto ha redundado en un consumo creciente de pescado, especialmente en |0s nive-
les medio altos y altos. De igual modo, numerosos hoteles y restaurantes de categoria ofre-
cen merluza negra, salmén, pulpo, rapé, calamar, mejillén y otras especies marinas aptas
para gustos exigentes. No obstante, con excepcion de la merluza negra y algunos mariscos,
muchos de estos productos se importan de Brasil, Chile, Espaiia, México y otros paises, no
necesariamente porque sean de mejor calidad que los nacionales, sino porque suelen mos-
trar mayor cuidado en lo concerniente a procesamiento, presentacion y empaque. Eso los
convierte en productos especiales y hace que cierta porcion del mercado consumidor esté
dispuesta a pagar mas por ellos.

En consecuencia, convendria que los productores nacionales que atienden el consumo in-
terno procuraran captar estos nichos de mercado con recursos propios de Argentina. Seria
deseable, desde el punto de vista bioldgico y comercial, evaluar en el corto plazo las pobla-
ciones que se verian comprometidas por un aumento atin mayor del consumo interno, y de-
sarrollar nuevos productos a partir de especies subutilizadas hasta ahora.

Para aprovechar el incremento del consumo interno, los empresarios han puesto en practi-
ca nuevas estrategias, como la de identificar los productos mediante marcas ~procedimien-
to iniciado por las empresas que elaboran productos congelados- y la de agregar etiquetas
que detallan el contenido nutricional, todo lo cual facilita la introduccién de nuevas especies
y productos.

Como se dijo, es posible diversificar la demanda referida a las especies, recurriendo a aque-
llas subexplotadas y a otras que hoy se consideran descartes o peces secundarios no utili-
zables. La diversificacion referida a los productos podria orientarse hacia aquellos que per-
miten aprovechar la totalidad de la materia prima.

2. El mercado externo

Por su estructura y tamano, el sector exportador de Mar del Plata representa una importan-
te fuente de recursos para la ciudad, debido al alto nimero de personas ocupadas en la in-
dustria instalada en tierra y a las mditiples actividades econémicas locales que dependen de
las exportaciones pesqueras.
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Grafico 4.4
MAR DEL PLATA: EVOLUCION DE LAS
EXPORTACIONES, 1992-1999
(en miles de toneladas y
millones de ddlares)
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Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de la investigacion.

En 2003, ultimo ano sobre el cual se dispone de datos, se exportaron desde Mar del Plata
alrededor de 83.000 toneladas de productos pesqueros, lo que representé 17,12% de las ex-
portaciones pesqueras del pais. Esto significd ingresos equivalentes a 97.209.000 ddlares,
esto es, 10,9% del valor total de las exportaciones pesqueras.

Los productores locales tienen ante si la tarea, que constituye al mismo tiempo una
oportunidad, de trazar estrategias encaminadas a captar nuevos mercados e identificar po-
sibles nichos de mercado, asi como de desarrollar productos provenientes de especies no
tradicionales.

En el plano internacional prevalece hoy la tendencia a consumir alimentos sanos y natura-
les, que sean a la vez de facil preparacion. Esto vale también para los recursos pesqueros:
en efecto, en los mercados internacionales se solicita fundamentalmente pescado fresco,
aunque con un importante agregado de valor en lo que respecta a calidad, presentacion y
oportunidad, y pescados preparados del tipo listo para servir, en presentaciones caracteri-
zadas por lo natural, la preparacion rapida y la utilizacion de extensores —verdura, huevo,
queso- como ingredientes adicionales. En Mar del Plata se emplean en estos procedimien-
tos las mismas maquinas que en el ambito internacional, que no tienen por lo demas un pre-
cio desmesurado. Cabe acotar que en los productos preparados se utiliza menos materia
prima que en los productos tradicionales.
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a. Mercados de la meriuza hubbsi

La merluza hubbsi capturada en Mar del Plata se envia principaimente, en orden de impor-
tancia, a cuatro mercados: los paises europeos, Estados Unidos, los paises del Oriente Me-
dio y Brasil (véase el grafico 4.5).

Grafico 4.5
MERCADO MUNDIAL DE LA MERLUZAY
PARTICIPACION DE LAS EXPORTACIONES
ARGENTINAS, 1996-2002
(en ddlares)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de la base de datos estadisticos del comercio externo (Comtrade) de las
Naciones Unidas.

l. Europa

Los mercados europeos fueron, desde los comienzos de la industria nacional, los principa-
les compradores de congelados de merluza argentina y uruguaya. Entre éstos destacan los
llamados bloques, destinados al norte de Europa para reprocesamiento.” Después se abrie-
ron otros mercados para productos que incorporaban mayor valor, como rebozados y paque-
tes de pescado descabezado y eviscerado, listos para el consumo final. Sin embargo, esto
no ha mejorado la situacion de los bloques de merluza en el mercado europeo, cuyo precio
cayd a causa de la irrupcion de la polaca de Alaska. Las consecuencias no tardaron en ha-
cerse sentir en el pais, ya que todas las plantas marplatenses que habian sido disefiadas
exclusivamente para la fabricacion de bloques debieron reconvertirse o sencillamente desa-
parecieron.

7 Elbloque (fishblock) es un trozo de pescado congelado, que en los mercados internacionales debe cumplir ciertos es-

tdndares de tamafio y peso: por ejemplo, el peso normal es de 16,5 libras. Hay bloques de diferentes categorias, se-
gun si han sido elaborados con filetes, trozos o pulpa desmenuzada, si contienen espinas, si fueron desgrasados y
otras especificaciones de esa indole. Los bloques sirven como materia prima para un procesamiento posterior, el mas
comun de los cuales permite elaborar una amplia variedad de porciones rebozadas.
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Otro producto de mayor valor agregado que se exporta a Europa es el filete interfoliado.
Consiste también en un molde de filetes congelados, pero, a diferencia del bloque, la inter-
posicidn de hojas de material plastico permite separar los filetes y consumirlos en forma in-
dividual. Los filetes se envasan en bolsas de un peso apto para presentarse ante el consu-
midor final.

Al analizar la situacién actual del mercado europeo con respecto a la merluza hubbsi, debe
tenerse en cuenta el factor arancelario, pues durante el periodo de vigencia del convenio en-
tre Argentina y la UE, podian ingresar a Europa filetes de Argentina con un arancel de 5%.
No obstante, cuando caducé el acuerdo, el arancel volvio a su nivel anterior (15%), que des-
de luego torna mucho menos competitiva la exportacion de merluza.

Il. Estados Unidos

El mercado estadounidense ha sido desde hace mucho un gran comprador de productos
pesqueros argentinos, sobre todo de filetes interfoliados. A eso se suma el interés por otros
rubros tradicionales de Mar del Plata, como la corvina descabezada y eviscerada y los file-
tes interfoliados de pescadilla. La costa este de Estados Unidos es la principal puerta de in-
greso, ya que en esa zona se registra un mayor consumo de productos pesqueros. Los de-
rivados de merluza que se importan en este pais se destinan en su mayoria al sector insti-
tucional (comedores), al sector de comidas rapidas, y al suministro de comidas por contra-
to. En los ultimos dos afios, disminuyd la demanda estadounidense, a causa, segun infor-
man los exportadores, de hechos circunstanciales.

En los mercados de Estados Unidos y la UE se imponen severas exigencias sanitarias a los
importadores. Desde mediados de la década de 1990, las autoridades competentes de Es-
tados Unidos y la ue comenzaron a exigir a los abastecedores locales y extranjeros de ali-
mentos que sometieran sus productos al mencionado analisis de riesgo de los puntos criti-
cos de control y a otros semejantes. Cabe destacar que los productos argentinos, gracias al
trabajo de las autoridades sanitarias nacionales, pasaron bien la prueba, y el pais fue uno
de los primeros en ingresar a la lista de naciones aprobadas en la UE en lo concerniente a
importacion de productos pesqueros. Asimismo, se han firmado memorandos de entendi-
miento con las autoridades sanitarias de Estados Unidos.

lil. El Oriente Medio

Si bien las remesas de derivados de merluza hacia esta regién no han alcanzado nunca
grandes volumenes, Israel y los paises arabes han figurado desde el inicio de las exporta-
ciones marplatenses entre los principales compradores de filetes interfoliados y de pesca-
dos descabezados y eviscerados. Son mercados con caracteristicas muy particulares, que
los procesadores no deben descuidar. A modo de ejemplo, para exportar hacia el mercado
israeli, deben observarse las normas kasher® debe extremarse el contre! de i2 frescura del
producto y asegurar durante el proceso completo la ausencia total de parasitos o rz.chas
en los filetes.

8  Enhebreo, kasher significa saludable o impio. es decir, aquello que loz [udios observantes puegen ingerir.
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En los paises drabes no se imponen exigencias tan severas, y esto llevd a que algunos ex-
portadores argentinos inescrupulosos se confiaran demasiado en la presunta amplitud de
sus clientes, como resultado de lo cual perdieron numerosos negocios que antes habian si-
do fructiferos. Pese a tales incidentes, se mantiene la comercializacién con los paises ara-
bes, pero siempre en pequenas cantidades, tal como ocurre con Israel.

IV. Brasil

Brasil es en la actualidad el principal importador de merluza de sus vecinos del Mercado Co-
mun del Sur (Mercosur). En los ultimos afos, se incrementé notoriamente la demanda de
este gigante consumidor, con mayor intensidad durante los periodos de cuaresma. A Brasil
se exporta merluza en casi todas sus formas, desde pescado fresco entero hasta filetes con-
gelados y porciones apanadas. Los principales destinos son las ciudades de Rio Grande,
Itajai y S&o Paulo. Cuando las capturas superan la capacidad instalada industrial, los bar-
cos de Montevideo y Mar del Plata descargan directamente en los puertos de los estados de
Rio Grande do Sul y Santa Catarina.

El mercado brasilefio era considerado usualmente un mercado alternativo, adonde se envia-
ban los productos que, debido a su calidad inferior, no satisfacian los requerimientos de los
destinos tradicionales. Luego, al aumentar el poder adquisitivo de los consumidores brasile-
fios, se transformo en uno muy exigente, donde se pagan precios que por momentos supe-
ran los de los mercados tradicionales, siempre que los productos sean de buena calidad y
haya regularidad en el suministro. A cambio de ello, el mercado brasilefio ofrece las venta-
{as del menor costo del flete y la mayor comodidad en el cobro. Sin embargo, no esta exen-
to de fluctuaciones. Durante algunos afios, la inestabilidad econémica del pais ha repercuti-
do con fuerza en el poder adquisitivo de la poblacién, por lo que es frecuente que las impor-
taciones pesqueras caigan en forma violenta durante periodos cortos.

En un plano mas general, cabe indicar que la comercializacién de los productos pesqueros
de Mar del Plata se caracteriza por los siguientes rasgos: predominio de las exportaciones
dentro de fas ventas totales; poca diversificacion de los productos; escaso valor incorpora-
do con relacién al volumen de materia prima, y dependencia de la merluza —cuyas existen-
cias se hallan en estado critico—, sobre todo en el caso de las exportaciones.

La compleja situacién por la que atraviesan las actividades productivas en general, y las di-
ficultades adicionales que traera consigo un escenario de menor disponibilidad de materia
prima, dejan ver la conveniencia de estimular, por medio de una estrategia publica, el desa-
rrollo de productos no tradicionales, que utilicen como materia prima especies poco explota-
das hasta ahora.

3. Encadenamientos inducidos por la actividad pesquera

Aungue no se dispone de datos precisos acerca del efecto multiplicador de la actividad
pesquera sobre el resto de la economia, pueden enumerarse varios componentes de la
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captura, el procesamiento y la comercializacion que hacen sentir sus efectos en otras areas.
Entre ellos destacan los siguientes:

Todo lo referente a funcionamiento de los buques, como suministro de combustible, la-
bores de estiba y reparacion y otras actividades portuarias.

Todo lo referente a artes de pesca y tecnologia de los buques.

En el caso de la elaboracion en tierra, todo lo relativo a transporte de la materia prima
del puerto a la planta, y de ésta hacia los lugares de destino final, tratese del mercado
interno o el externo.

La produccién de hielo y el abastecimiento de agua y de energia eléctrica para las
plantas.

Los insumos necesarios para elaborar productos de alto valor agregado.

Los distintos tipos de empaque —cajas de cartén o de laminas parafinadas, estuches
para el langostino, bolsas de polietileno, flejes plasticos—, que varian segun las carac-
teristicas del producto.

Es importante tener presente que cualquier cambio en la politica pesquera, sea por causa
de medidas puntuales de la autoridad, como vedas o paros bioldgicos, sea debido a varia-
bles propias del sector, afecta no solo a Ias flotas y las procesadoras, sino también las acti-
vidades conexas. Esto es especialmente notorio en Mar del Plata, Puerto Madryn, Puerto
Deseado y otras ciudades, donde la actividad pesquera representa el nucleo econémico de
la localidad y el area circundante. Por tanto, pese al turismo, la produccion agropecuaria u
otras actividades que puedan darse en ellas, estas zonas estan fuertemente supeditadas a
ios vaivenes del sector pesquero

4. Lscenaios d

La actividad pesquera esta marcada por la refida competencia entre los agentes, esencial-
mente porque trabajan sobre ur mismo recurso coman, renovable v finito, de modo que las
decisiones individuales pueden afectar la totalidad de una pesqueria en sus aspectos biolo-
gicos, econémicos y sociales. Cabe presumir que, en un futuro proximo, la pugna por la mer-
luza comUn se hara ain mas intensa. pues la situacion actual de la pesqueria obligara a li-
mitar las capturas. Eso dara origen. con toda probabilidad, a nuevos choques.

Algunos de éstos tendran lugar entre la provincia de Buenos Aires y la Patagonia —es decir,
las zonas donde estan localizados los principales conglomerados pesqueros—; entre los dis-
tintos tipos de flota —buques costeros, fresqueros, congeladores y factorias—; entre las fuen-
tes de origen del capital de las empresas; entre las empresas que poseen plantas procesa-
doras en tierra y aquellas que no Ias poseen y, por Ultimo, entre los mismos agentes, que se
disputaran los derechos historicos de explotacion del caladero.

El otorgamiento de cuotas individuales transferibles contempladas en la Ley 24.922 o Ley
Federal de Pesca, medida que en algun momento deberan poner en vigor la autoridad de
aplicacion y el Consejo Federal Pesquero, agravaré la situacion del puerto de Mar del Plata.
En efecto, dado que la cuota global de merluza deberia repartirse entre la flota fresquera y
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la congeladora, y como la mayor parte de esta Ultima opera desde los puertos patagoénicos,
es facil prever que la participacion de Mar del Plata en los desembarques totales de merlu-
za tendera a disminuir.

A continuacién se examinan algunos de los puntos donde se registran, y seguramente se-
guiran registrandose, las principales disputas.

z. Fresqueros contra congeladores

Los duenos de buques congeladores y factorias, que procesan sus capturas a bordo, y los
de fresqueros, que lo hacen en plantas en tierra, han estado en continua pugna. La calidad
del producto y la contribucion al desarrollo regional son los parametros que suelen conside-
rarse para medir los beneficios de una u otra modalidad, tanto desde el punto de vista em-
presarial como desde el punto de vista politico y econémico.

Un modo simplista de resolver la controversia es afirmar que los buques congeladores tie-
nen la ventaja de entregar un producto mas fresco y de mejor calidad, pues el pescado se
congela inmediatamente después de la captura y se evita asi su degradacion. A esto podria
responderse que la ventaja esta del lado de los fresqueros, pues el pescado fresco elabora-
do en planta tiene mayor valor agregado. No obstante, la frescura no es por si sola sin6ni-
mo de calidad, y el valor agregado también se puede generar a bordo del buque.

El producto basico del bugue congelador es el pescado descabezado y eviscerado, que se
considera una etapa inferior en cuanto a incorporacidn de valor. Sin embargo, muchos bar-
cos congeladores han comenzado a producir a bordo filetes con pocas espinas, que son un
rubro de consumo masivo pero de menor grado de elaboracién que el filete sin espinas pro-
ducido en tierra. Por otra parte, las maquinas a bordo son de bajo rendimiento, esto es, con-
sumen grandes volumenes de materia prima, 10 que implica a su vez mayores capturas; ade-
mas, debido a la estrechez de los buques, es practicamente imposible incorporar mano de
obra para realizar otros procesos. En las plantas en tierra, por su parte, si bien se sacrifica
algo en cuanto a la frescura del pescado, se prepara un filete sin espinas, desgrasado y con-
venientemente envasado. Ademas, estan habilitadas para elaborar apanados, porciones y
bastones, bienes que puedan llegar directamente al consumidor final.*

Segun los empresarios que apoyan el modelo tradicional, la actividad de los buques fresque-
ros y el procesamiento en tierra generan cinco a seis veces mas puestos de trabajo que la
de los buques procesadores, considerando un mismo volumen de captura. Sostienen que el
aprovechamiento de los recursos en los buques procesadores es superior en lo referente a
aquellas pesquerias a las que la flota fresquera no tiene acceso, sea por la distancia, las
condiciones climaticas y marinas, la tecnologia necesaria o las caracteristicas de la especie.
En ese marco, la antinomia podria considerarse falsa. En cambio, en las pesquerias coste-
ras, asi como en las de la merluza, el abadejo y otras especies que comparten el mismo ni-
cho ecoldgico, la antinomia es verdadera y excluyente.

9 Enla actualidad, tanto el producto de los buques congeladores como el de las plantas en tierra son reprocesados en
los paises que importan desde Argentina.
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Muchos barcos fresqueros pertenecen a empresas que tienen plantas en tierra; otros perte-
necen a armadores independientes que venden su produccién a plantas procesadoras. Los
barcos congeladores, por su parte. fueron el motor que impulsé el crecimiento de varias lo-
calidades costeras de la Patagonia y generan un nimero importante de puestos de trabajo
para marineros, maquinistas y oficiales que operan a bordo. A tales naves cabe atribuir tam-
bién la apertura de mercados externos para muchos productos pesqueros, lo cual posibilitd
un crecimiento considerable de las exportaciones.

iv La flota sosts 2 ¢ la orie

Debido al crecimiento de la flota industrial de altura y a la consiguiente sobreexplotacion de
recursos demersales de altura, las especies costeras fueron blanco de un mayor esfuerzo
pesquero, con lo que no solo se ha puesto en peligro de extincién a varias de ellas, como la
corvina y la pescadilla, sino que también se ha perjudicado en forma directa al segmento de
pesca costera. Esto pone de relieve la necesidad de reglamentar globalmente esta Ultima
modalidad en la provincia de Buenos Aires, en particular la pesca artesanal y de pequefa
escala, con el objeto de proteger zonas, especies y mercados tradicionales de los cuales de-
pende el segmento socioecondmico mas vulnerable del sector.

El variado costero, esto es, las diversas especies que pueden capturarse en la costa, es una
buena opcion para la flota de menor escala, pero es imperioso neutralizar las presiones ex-
ternas representadas por la flota de gran escala vy el efecto de cascada, ademas del proble-
ma adicional que constituye la presencia de los bugues uruguayos en la zona comun de pes-
ca de Argentina y Uruguay, problema en que la ultima palabra corresponde a la comisién
mixta formada por ambos paises para manejar la zona comun.

La crisis derivada de la sobreexplotacion de las existencias de merluza ha obligado a la flo-
ta fresquera de altura a competir con las flotas de menor escala por las especies costeras
demersales, como el pez palo y el lenguado, y las especies costeras pelagicas, como la an-
choita y la caballa. Esto ha dafnado el equilibrio de los ecosistemas costeros y reducido el
precio de mercado de las especies que persiguen las flotas artesanal y costera.

La devaluacién del peso provoco un leve aumento del precio del pescado, pero el alza de
precio de los insumos y del gasoleo. tasados ahora en ddlares, torna muy dificil la subsis-
tencia de la flota de menor escala. Sin embargo, el principal problema es la baja registrada
por las capturas de las especies del variado costero, asi como de la anchoita y la corvina, a
causa de la disminucién de sus biomasas, lo que acentlo la dependencia de la zafra de ca-
balla y anchoita, que se convirtieron en las Unicas capturas rentables de 2001.

La Direccion Nacional de Fiscalizacion Agroalimentaria del Servicio Nacional de Sanidad
Animal debe velar por la inocuidad y la calidad de los alimentos que llegan al consumidor, y
cuidar que los productos nacionales cumplan las exigencias sanitarias imperantes en los
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mercados mundiales. Si bien los rubros de exportacion y los destinados al mercado interno
estan en un mismo nivel sanitario, no hay que olvidar que existe un mercado interno informal
que expende productos no siempre avalados por la autoridad sanitaria.

d. El problema de las cooperativas

En 1987, existia un tipo especial de cooperativa, correspondiente a plantas pesqueras de
pequefio tamafo que fileteaban el pescado para su posterior empaque y congelado en otras
empresas. A partir de 1994, y como consecuencia de la flexibilizacion laboral, emergieron las
llamadas cooperativas de trabajo, en general sin plantas propias, que desde entonces pres-
tan sus servicios en el ambito de otras empresas. Gracias a la existencia de estas coopera-
tivas, los empresarios se libraban del cumplimiento de las garantias laborales y de las res-
tantes responsabilidades que tenian bajo el régimen laboral anterior, entre ellas la garantia
horaria, la cobertura social, el aporte de jubilacidn y el seguro por riesgos de trabajo. De esa
manera, el afan de reducir costos se constituy6 en una de las causas principales de la pre-
cariedad del empleo en las plantas fileteadoras. En suma, la necesidad de las empresas de
mantener la competitividad, junto con la legislacion laboral permisiva aprobada a mediados
de los afos noventa, dieron lugar al surgimiento de estas cooperativas de trabajo, las cua-
les, al tiempo que reemplazaban la relacién laboral directa antes existente, fueron la via pa-
ra ajustar costos en el marco de la convertibilidad. Tales cooperativas absorbieron alrededor
de 60% de la mano de obra ocupada en las plantas procesadoras.

En Mar del Plata hay aproximadamente 200 cooperativas de trabajo, 90% de las cuales no
llenan los requisitos legales minimos para poder funcionar. Segun datos manejados por los
dirigentes sindicales, dentro de un universo estimado de 7.000 trabajadores dedicados al fi-
leteo, menos de 30% goza de los beneficios que emanan de la dependencia laboral. Los res-
tantes, esto es, la inmensa mayoria, desempefian sus tareas en cooperativas de trabajo no
legales. Por lo demas, una parte de los trabajadores que estan en relacién de dependencia
laboral tienen incompletos sus aportes de jubilacién; entre los trabajadores agrupados en
cooperativas, cerca de la mitad carece de varios afios de aportes de jubilacién, mientras que
los pertenecientes a la otra mitad estan endeudados en miles de pesos con el Estado nacio-
nal por el mismo concepto.

Por causa de lo anterior, casi todos los fileteadores de Mar del Plata han quedado extrema-
damente desprotegidos. A pesar de no recibir salario o de recibir uno muy bajo, el sistema
legal los obliga a pagar, entre otras cosas, un seguro de vida y las cotizaciones de una jubi-
lacion autdnoma a la que en realidad no pueden acceder.

Los empresarios del sector pretenden reemplazar una resolucién de la Ley Federal de Pes-
ca, en virtud de la cual las cuotas de pesca se asignan en funcién del nimero de trabajado-
res que estén en relacién de dependencia, por una en que se otorguen en funcién de las
personas ocupadas, sin importar si estan en relacion formal de dependencia.

A juicio de las autoridades del Estado, las cooperativas no pueden eliminarse, porque ello
ocasionaria mayor desempleo. Aunque en Mar del Plata la oferta de mano de obra esta so-
bredimensionada, la misma informalidad del sistema permite que casi todos los fileteadores
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estén trabajando, aunque sea esporadicamente, por lo que la fornializacion del sistema
dejaria a unas 2.000 personas cesantes. Segun los dirigentes sindicales, el Unico modo de
que los trabajadores estén dentro de fa legalidad de cualquier sisteria. es que haya una con-
tinuidad laboral no inferior a 20 dias al mes.

& banpresss trenie a sedico o

En los ultimos anos se han suscitado graves conflictos entre los prupios trabajadores de la
industria instalada en tierra, en los que se han enfrentado, por una parte, las cooperativas y,
por otra, el Sindicato de Obrercs de la Industria del Pescado, que ha agrupado histéricamen-
te a los trabajadores de este subsector. El sindicato se ha mavilizado en defensa de un mu-
do de contratacidn formal bajo relacion de dependencia de las empresas, ha exigido la for-
matlizacién de 4.500 trabajadores y un incremento salarial de 50% ce lileteadores, peones y
envasadores. También ha actuado a favor de los trabajadores de las cooperati as, pese a 10
cual éstos se sienten perjudicados per las exigencias del sindicato

Sin embargo, el principal probiema se da entre trabajadores y empiesas. De hecho, las pro-
testas sindicales antes descritas formaban parte de una ofensiva contra la cdmara que agru-
pa a las principales compafias de la industria pesquera local. El Ministerio de Trabajo, Em-
pleo y Seguridad Social dio por terminada la conciliacion entre las partes sin que se llegara
a ningun acuerdo. Mientras en el sindicato se sostenia que las enpresas cometian un ilici-
to al mantener a 4.500 trabajadores en situacion ilegal, en la camara se acusaba a los diri-
gentes sindicales de constituir un grupo radicalizado y se aseguratia gue ninguna compania
contrataba trabajadores en forma iiegal. El sindicato convocé a un paro, el cual, a juicio de
sus dirigentes, fue acatado en numerosas fabricas. Junto con la huelga, se realizo una mar-
cha que recorrio varias plantas pesqueras para incitar a los trabajadores a abandonar sus
faenas. Para justificar la movilizacion, los dirigentes sindicales adujeron que las exportacio-
nes pesqueras habian alcanzado un récord, y que los empresarios rio tenian va pretextos
para no repartir algo de las ganancias.

Las medidas de fuerza adoptadas por el mencionado sindicato fiieron apoyadas por otras
gremios, como la Corriente Clasista Combativa y el Sindicato de Obreros Maritimos Unidos,
cuyos dirigentes afirmaban que las empresas trataban de esconder el fraude laboral y la ex-
plotacion de los trabajadores, al tiempo gue se negaban a formalizar la contratacion y a ele-
var los salarios. Sostenian, ademas. que la parte empresarial seguia dando la espalda a las
justas reclamaciones de los trabajadores, sin siquiera demostrar buena voluntad en las
negociaciones.

Fola indusins conser vare cacional frente ala industvig .

En Mar del Plata hay menos de 10 empresas conserveras, donde trabajan unas 450 per-
sonas. Esta industria es la principa!l proveedora de su par espancla en el rubro de anchoas
en salazén, producto semielaborado que en Mar del Plata recorre solo la primera etapa de
un proceso que se completa en las plantas de los compradores europeos. Las anchoas se
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exportan habitualmente en envases de plastico y laton de 5 y 10 kilogramos; una vez llega-
das a destino, se inician las etapas siguientes del proceso, consistentes en fileteado, frac-
cionamiento y envasado en aceite para la comercializacion final.

Hace unos anos se intenté en Mar del Plata completar el proceso antes de la exportacién,
pero los intentos no prosperaron, porque, para recuperar la inversién, era necesario que la
industria inmovilizara capital durante 10 o 12 meses.

En la década de 1980, el consumo interno de conservas experiment6 una fuerte baja a cau-
sa del aumento de precio de éstas, impulsado a su vez por el encarecimiento de los insu-
mos, en especial la hojalata. El precio era demasiado elevado para el poder adquisitivo de
la mayoria de los argentinos, y las conservas, presentes durante muchos afios en la dieta
familiar, se convirtieron en un lujo gastronémico para las minorias.

En la década de 1990, con la apertura econdmica, se permitié la importacién de productos
pesqueros sin ningdn tipo de restriccion arancelaria, la mayor parte de los cuales correspon-
dia a conservas y preparaciones de atun. El consumo interno volvié a aumentar, pues el pro-
ducto importado era mas barato —aunque de menor calidad— que el nacional. Esto provocd
una violenta caida de la produccién de las conserveras locales, que bajé de 100 millones de
latas en 1980 a 45 millones en 1992. Cerca de 50% de las conservas extranjeras, que pro-
venian sobre todo de Tailandia, fueron importadas directamente por supermercados. En las
plantas locales se procurd minimizar el impacto mediante el aumento de la produccion de
conservas de otros pescados, entre ellos la caballa. Las capturas de esta especie se incre-
mentaron durante el periodo, lo cual asegurd el abastecimiento de las conserveras locales.
Sin embargo, la merma de Ias ventas de conservas de atin dejo ociosa una parte de la ca-
pacidad instalada, hecho que no pudo ser compensado por el aumento de la produccion de
conservas de caballa.

Hasta hace unos afios, el Servicio Nacional de Sanidad Animal se encargaba de fiscalizar la
condicién sanitaria de los alimentos nacionales e importados. Posteriormente se creé el Ins-
tituto Nacional de Alimentos, y a partir de ese momento hubo una divisién de funciones en-
tre ambos organismos: el Servicio Nacional de Sanidad Animal comenz6 a ocuparse solo de
fos productos nacionales, mieniras los importados quedaban bajo la drbita del Instituto. De
esa manera, el mercado de los alimentos quedo sujeto a dos jurisdicciones, cada una de las
cuales aplicaba su propio conjunto de reglas a los competidores.

Eso dio origen a varias situaciones irregulares: por ejemplo, después de la creacion del Ins-
tituto, ciertos establecimientos que antes no habian conseguido autorizacién del Servicio,
comenzaron a importar productos extranjeros. Ademas, se obligo a la industria local a reem-
plazar la denominacion de anchoa con que se comercializaba la especie engraulis por la de-
nominacion de anchoita. De esta manera, el consumidor se encuentra con un producto na-
cional rotulado como filetes de anchoitas en aceite y un producto extranjero rotulado como
filetes de anchoas en aceite. Sin embargo, muchas veces el producto supuestamente ex-
tranjera consiste en anchoitas saladas en Argentina, pero adquiridas por un productor ex-
tranjero para procesarlas y venderlas como filetes de anchoa en aceite.
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De este modo, se fue formando un mercado supuestamente competitivo en el cual fos em-
presarios nacionales —que contaban con establecimientos registrados, bajo continua super-
vision del Servicio Nacional de Sanidad Animal y sometidos a inspecciones bromatologicas
de los municipios respectivos— rivalizaban con productos extranjeros sujetos a menor presion
fiscalizadora y con la posibilidad de ser rotulados engafiosamente. Esta situacion fue perju-
dicial no solo para la industria y el empleo, sino también para el corisumidor, debido a la di-
ferencia de precio y de calidad existente entre las conservas nacicnales y las extranjeras.

Esa diferencia representa la distincion entre una industria local con wina produccion de cali-
dad y certificada y una oferta extranjera cuyos productos no sienipre contienen lo que indi-
ca el rotulo, ni estan sometidos a los mismos controles. Actuaiments. pese al encarecimien-
to de los productos importados, la industria nacional tiene ante si ur mercado intermo empe-
guenecido a causa de cinco anos de recesion.

PACion e euet e

En lo concerniente a decisiones politicas referidas a la administracion del sector. las deman-
das de empresarios y sindicatos han girado, basicamente, en torno a la posible asignacion
de cuotas de pesca; la adjudicacion de zonas de pesca preferenciales; la necesidad de abor-
dar el impacto social de la crisis, y la adopcion de medidas de palitica econdmica por parte
del gobierno nacional.

Aqui se hace referencia al primer aspecto, la asignacion de cuotas, materia e ha sido
fuente de controversia entre los distintos segmentos del sector. En efecto, los representan-
tes de los barcos fresqueros y las plantas en tierra han exigido que se les dé preferencia en
la adjudicacion de las cuotas, por estimar que su modalidad de trabajo ejerce niayor impac:
to positivo en el desarrollo regional. Por tal razon, solicitaron gue entre 1os cinco parametros
que debian tenerse en cuenta para la asignacion de las cuotas se privilegiara el de mano de
obra ocupada.

Por su parte, los congeladores consideran que su modalidad implica mayor uso de tecnolo-
gia y redunda en productos de mejor calidad, por lo que propusieron gue se diese preferen-
cia al parametro de capturas histéricas promedio.

A su vez, los representantes de las flotas costeras que operan en Mar del Plaia y el litoral
patagénico reclamaron exclusividad en determinadas zonas cercanas a la costa, para evitar
la competencia de los buques de mayor tamafio.

Las empresas fresqueras, por su parte, propusieron asignar las cuotas por zona y segun ti-
po de flota, de manera que los buques congeladores operasen al sur del paralelo 48° S y los
fresqueros al norte de éste, por estimar que ambas flotas, por razones operativas de tipo tec-
nologico, no podian trabajar simultaneamente en el mismo lugar.

Los duefios de bugues congeladores ven la asignacion de cuotas como una opcion valida en
lo que atane al logro de mayor seguridad juridica, lo que contrastaria favorablemente con el
cambio permanente de autoridades y politicas que prevalece en la administracion publica.
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Un punto neuralgico del debate tiene que ver con la asignacion inicial de las cuotas. A este
respecto, los representantes del sector privado se dividieron en dos bandos. Un grupo pro-
puso asignar en primera instancia una cuota global por tipo de flota, y distribuir después esa
cuota a cada uno de los permisos de pesca vigentes dentro de cada flota." Para justificar
esta posicion, se insistia en 1a necesidad de respetar la participacion historica de cada es-
trato de flota en la captura total, en especial de merluza hubbsi. Los empresarios de este
grupo exigian que la asignacidn inicial se hiciese diferenciando por tipo de flota, conforme a
la siguiente clasificacion: buques costeros, buques fresqueros y buques congeladores.

Por el contrario, en el segundo grupo, constituido por los empresarios reunidos en la Cama-
ra de Armadores Pesqueros Congeladores de la Argentina y el Consejo de Empresas Pes-
queras Argentinas, se sostenia que las cuotas individuales se asignasen directamente a ca-
da permiso de pesca vigente, utilizando para tal fin los parametros establecidos en la Ley
24.922. Es decir, se oponian a una asignacion inicial segun tipo de flota. Ademas, rechaza-
ron la propuesta de clasificacion de la flota sugerida por el primer grupo, aduciendo que, de
hacerse una clasificacion, deberfan considerarse s6lo dos estratos, el de flota artesanal y el
de flota industrial, estrato este Ultimo que debia abarcar a fresqueros y congeladores.

No obstante, los representantes del sector privado concuerdan en que tiene que facultarse
a las empresas para transferir, en forma libre y gratuita, las cuotas individuales de captura
que correspondan a los buques que pertenezcan a una misma empresa 0 grupo empresa-
rial, con la sola condicién de que la transferencia sea previamente comunicada a la autori-
dad de aplicacion para el control pertinente.

En consecuencia, es necesario definir qué ha de entenderse por grupo empresarial. Al res-
pecto, se ha sugerido utilizar los criterios contenidos en la Ley de Sociedades Comerciales
y el Decreto 2236/91, que exigen una participacion minima de 25% del capital accionario de
las empresas vinculadas.

Existe consenso entre los representantes del sector en que las cuotas individuales deben te-
ner el mismo periodo de vigencia que el permiso al cual se asignan. De acuerdo con este
criterio, los permisos definitivos preexistentes recibirian una cuota de caracter también defi-
nitivo, mientras que a los permisos que se otorguen en el futuro debera asignarseles una
cuota temporal, de 10 a 30 afios de duracidn, de acuerdo con el plazo de vigencia que se
confiera al permiso respectivo.

Por otra parte, en forma simultanea a la creacion del Consejo Federal Pesquero, fueron sur-
giendo en las distintas localidades pesqueras del pais consejos municipales y provinciales
de pesca, integrados basicamente por representantes del sector publico, sindicatos y cama-
ras empresariales, con el fin de consensuar las principales demandas del sector y canalizar-
las hacia los ambitos de decision.

10 Esta era la posicion de varias agrupaciones empresariales, como la Camara Argentina de Armadores de Buques Pes-
queros de Altura, la Camara Argentina de Procesadores de Pescado, la Union de Intereses Pesqueros Argentinos y la
Sociedad de Patrones Pescadores.
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El procedimiento de adjudicacion inicial de las cuotas individuales es el mas delicado desde
el punto de vista juridico y politico, v su no aceptacion generalizada puede dar lugar a una
serie de procesos judiciales y administrativos que paralizarian por completo tal proceso, su-
miendo en el descontrol a la administracién pesquera.

F. El marco regulador y la funcién del Estado

La aplicacion del régimen juridico de! sector pasquero se ha visto trabada por ciertos obsta-
culos, que pueden atribuirse a deficiencias en el comportamiento de sus diversos segmen-
tos: primero, los pescadores y los empresarios privados, debido a la escasa conciencia de
su responsabilidad ambiental y de la necesidad de aprovechar en forma racional los recur-
sos naturales, por desconocimiento. restricciones econémicas o simplemente afan de lucro;
segundo, las autoridades de aplicacion, por la ausencia de medidas de control y de un pro-
grama de desarrollo pesquero sostenible y, tercero, el sector social en general.

A causa de las deficiencias en los controles y las fallas en la administracion, las capturas
maximas permisibles recomendadas anualmente para algunas especies fueron superadas
mas de una vez; asimismo, el ejercicio de practicas pesqueras irresponsables redundé en
grandes descartes y desperdicio de materia prima. Esto puede representar un impedimento
vital para la correcta aplicacion del régimen de cuotas individuales.

Por otra parte, la estadistica pesquera continta siendo muy poco confiable; el sistema de
inspectores a bordo ha sido objeto de numerosos cuestionamientos y se ha visto afectado
por falta de fondos. Al mismo tiempo, hubo polémicas y acusaciones en torno a los contro-
les de descarga en puerto, lo cual ha conspirado contra la credibilidad de estos controles.
La vigilancia aérea y maritima, a cargo de la Armada y la Prefectura Naval Argentina, sufrio
interrupciones por falta de presupuesto. En contraste, mejoré el sistema de monitoreo sate-
lital en lo relativo a actividad y grado de cobertura.

Se han dictado normas para aumentar la selectividad de las artes de pesca y evitar los des-
cartes, de acuerdo con el tipo de flota, la zona de pesca, la especie y el arte de pesca. Tam-
bién se han emitido disposiciones referidas al establecimiento del tiempo maximo de arras-
tre, la duracion de las actividades. la profundidad de captura, la velocidad de arrastre y el ta-
mano minimo de los anzuelos.

No obstante, las sucesivas administraciones pesqueras no han exigido ni controlado el cum-
plimiento de estas normas. Hay un divorcio entre los cientificos y los empresarios, lo que
obstaculiza la implantacion de los mecanismos selectivos, debido fundamentalmente a di-
versos intereses sectoriales, inducidos por los cambios que se registran en las pesquerias
y el mercado.

La planificacion integrada y la coordinacion institucional son objetivos dificiles de alcanzar y
suponen costos significativos. Estas dificultades obedecen a la cormplejidad de i2a estructu-
ras burocraticas de los organismos gubernamentales y a los aspectos cientificos. tacnicos y
econdémicos implicados.
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Los gobiernos municipales deberian participar en la elaboracion de los planes de ordena-
miento, dado que pueden lograr una mayor sensibilizacién en el ambito local con respecto
a los problemas pesqueros, pero para eso tendrian que contar con conocimientos técnicos
especializados. Sin embargo, en el caso de la municipalidad de General Pueyrreddn, a la
gue pertenece la ciudad de Mar del Plata, esta participacion es s6lo marginal.

El Cadigo Alimentario Argentino es la norma fundamental que reglamenta las disposiciones
higiénico-sanitarias, bromatolégicas y de identificacién comercial. Por lo tanto, ideaimente,
deberia estar siempre actualizado y adaptarse en forma permanente a los adelantos que
surjan en la materia. L.os especialistas consideran excelentes las normas del ¢édigo, mu-
chas de las cuaies se inspiran en normas europeas y en las disposiciones de la Direccion
de alimentacion y farmacos de Estados Unidos. Cabe indicar que al Cddigo Alimentario Ar-
gentino se agregaron definiciones y normas del Codex Alimentarius de la Fao y la Organiza-
cion Mundial de la Salud (owms), pero la armonizacion con el Codex en lo relativo a pesca no
se ha aprobado aun.™

Entre las plantas procesadoras en donde se ejercen mayores controles y tienen en funcio-
namiento, debidamente auditado, el sistema de analisis de riesgo de los puntos criticos de
control, destacan aquellas que se dedican a actividades como salado, procesado, fileteado
y congelado de pescados y mariscos y produccién de distintos tipos de harina. Como estas
empresas producen fundamentaimente para la exportacién, estan obligadas a cumplir con
las normativas de Estados Unidos, la UE y otros paises o regiones.

Es necesario ejercer un mayor control de las plantas procesadoras. Los especialistas del
Servicio Nacional de Sanidad Animal y el organismo encargado de los analisis bromatologi-
cos tienen experiencia suficiente para ello. En general, las fallas en materia sanitaria se de-
ben a deficiencias de organizacién, por lo que convendria que estos servicios se coordina-
ran con las camaras del sector y otros organismos. Por ofra parte, si bien existe capacidad
de investigacion para el desarrollo y la transferencia de tecnologia, no hay un presupuesto
adecuado para tal fin.

La certificacion debe referirse a parametros higiénico-sanitarios y de salubridad, que consti-
tuyen una garantia para los consumidores y no se refieren aia calidad del producto. La sub-
jetividad de este Ultimo concepto acarrea gran responsabilidad al organismo que otorga tal
certificacion. L.a aceptacion de sistemas de certificacion y homologacion de la calidad pue-
de generar barreras de orden cualitativo y econdmico, disfrazadas de aval de garantia.

11 El Codex Alimentarius es una normativa elaborada por la Fao y la oms, de gran trascendencia para consumidores, pro-
ductores de alimentos, organismos nacionales de control de alimentos y el comercio alimentario internacional. Brinda
a todos los paises ta oportunidad unica de unirse a la comunidad internacional para armonizar las normas alimenta-
rias y participar en su aplicacion a escala mundial. También permite a los Estados participar en la formulacion de nor-
mas alimentarias de uso internacional y contribuir a la emision de cdigos de practicas de higiene y de recomendacio-
nes relativas al cumplimiento de las normas.
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En opinion de los empresarios, el comercio internacional de pescados y productos pesque-
ros no se ejerce en conformidad con las normas establecidas por la omc y los acuerdos in-
ternacionales pertinentes, debido a la existencia de grandes blogues econémicos donde no
se computan, por ejemplo, las subvenciones otorgadas a la produccion directa, hecho que
ocasiona serios problemas de competitividad a los productores argentinos. Por lo tanto, es-
timan que el comercio internacional de estos bienes es discriminatorio y poco equitativo.

En el pais, la informacion sobre comercio internacional es escasa y de mala calidad. No exis-
ten bases de datos confiables y uniformes. Los empresarios se sirven de la informacion del
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (Indec) y de la Administracion Nacional de Adua-
nas, pero las posiciones arancelarias estan abiertas con fines impositivos y no comerciales.
Cuando hay cambios en los requisitos legales que se aplican al comercio de productos pes-
gueros con otros paises, el Estado nacional no da tiempo suficiente para que los empresa-
-rios afectados puedan introducir las modificaciones necesarias en sus procesos, debido a la
engorrosa burocracia existente o a la falta de compromiso de las autoridades de aplicacion.

Hasta el momento, el Estado argentino no facilita la consuilta y la participacién de empresa-
rios, grupos ambientalistas y consumidores en la elaboracién y aplicacién de la normativa
referida al comercio de productos pesqueros. Sin embargo, existe una tendencia creciente
en las camaras empresariales y las oNG a favor de una mayor participacion en la toma de
decisiones.

El Estado no tiene todavia una politica definida para apoyar y fortalecer la capacidad nacio-
nal de investigacion, con la agravante de la falta de presupuesto para tal propésito. Sin em-
bargo, las capacidades cientificas y los métodos utilizados por los investigadores argentinos
son reconocidos en el ambito internacional.

Si bien en distintos organismos nacionales y provinciales se realizan investigaciones sobre
aspectos econodmicos, sociales, institucionales y de comercializacion de la pesca, tales es-
tudios se llevan a cabo en forma no sistematica y de un modo que impide comparar sus re-
sultados para fines de seguimiento. analisis y formulacion de politicas. Las bases de datos
sobre investigaciones cientificas contienen informacion escasa y de calidad dudosa.

Es necesario un mayor grado de integracion y colaboracion entre los institutos cientificos, el
sector privado y fa autoridad de aplicacion; también es imprescindible que esos institutos go-
cen de mayor independencia cuando asesoran a las autoridades en lo referente a la orde-
nacion del sector. Por otra parte, la forma como se utiliza ese asesoramiento debe ser mas
transparente.

La politica pesquera argentina, asi como los numerosos actores que intervienen en su for-
mulacion y aplicacién, se desarrollé en los ultimos afos en medio de un debate entre inte-
reses particulares, donde el Estado aparecia en ocasiones como simple arbitro entre ban-
dos contrapuestos, sin mayores facultades ni capacidad de iniciativa, con limitaciones en
cuanto a conocimiento y a voluntad politica, que muchas veces, por lc demas, perdia de vis-
ta el bien comin.
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En ese contexto, se hace necesario concebir planes de manejo para las distintas pesque-
rias, en los que han de contemplarse los aspectos biologicos, tecnoldgicos, econdmicos, so-
ciales, legales y politicos inherentes a ellas. Es deseable que la autoridad de aplicacion
adopte una actitud integradora y promotora, que facilite el contacto entre los agentes, sin ok
vidar que las iniciativas resultan mas eficaces cuando surgen de los propios interesados.
Hasta que no se alcancen estos objetivos, hoy relativamente lejanos, por el momento
pueden trazarse metas mas modestas, como explicar a los industriales y a los pescadores,
en términos claros y sencillos, las leyes y reglamentos vigentes y las medidas de ordenacion
adoptadas. Asimismo, convendria facilitar la transferencia de tecnologia, mediante el perfec-
cionamiento de las actividades de extension, para lo cual hay que mejorar los métodos co-
rrespondientes y elevar la calificacion del personal, merced a una cooperacion mas estrecha
entre administradores, instituciones cientificas y académicas, industriales y pescadores.

Pese a la situacidn critica de las principales pesquerias, la accién estatal se ha caracteriza-
do, basicamente, por la ausencia de planes integrales de manejo y desarrallo sostenible
conforme a criterios modernos. Las medidas que se adoptaron en tal sentido sirvieron solo
de remedios coyunturales, pues casi nunca obedecieron a una concepcion estratégica, co-
herente y coordinada, del desarrolio pesquero.

En los parrafos que siguen se revisa brevemente el plan integral para la pesca presentado
por el actual gobierno.

Conforme a este plan, la pesca cumplira un rol sumamente importante en la economia nacio-
nal, no solo por la captacion de mano de obra, sino también por su caracter de sector expor-
tador por excelencia. Una de 'as medidas dadas a conocer se centra en una antigua aspira-
cién, pues se procurara modernizar, desde el punto de vista institucional, el sector publico
pesquero, al tiempo que se le otorgara una jerarquia mas alta dentro de la estructura del Es-
tado y se lo revalorizara en sus funciones técnicas y operativas, para que pueda ejercer su
funcion con la eficacia y la transparencia que exigen los nuevos desafios sectoriales.

Asimismo, la investigacion técnica y cientifica se considera vital para el proceso de desarro-
llo sostenible, por lo que la consolidacion del sector se lograra mediante la modernizacién
tecnologica y la ejecucién de programas tendientes a desarrollar productos de mayor valor
agregado. Otra de las materias abordadas es el desarrollo y consolidacion de la acuicultura
en todo el territorio nacional. El Consejo Federal Pesquero también esta considerado en el
plan, pues se pretende que funcione como organismo interjurisdiccional.

La aplicacion definitiva del sistema de administracion de las pesquerias por medio de la asig-
nacion de cuotas individuales transferibles de captura, se considera de crucial importancia
a los efectos de las inversiones en el sector, ya que eso permitiria a las empresas prever
hasta cierto punto la marcha del sector y planificar sus inversiones.

Tambien se contempla establecer mecanismos para reducir la sobreinversion, tanto en flota
como en plantas en tierra, y consolidar un sistema de monitoreo satelital que cubra todas las
naves pesqueras nacionales, incluso aquellas que operan en aguas de jurisdiccion argenti-
na. Con respecto a la investigacion, se considera la posibilidad de darle a ésta un caracter
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federal y de crear un sistema de investigacion orientado al mejor uso de los recursos vivos
acuaticos para el desarrollo y elaboracion de bienes de mayor valor agregado. En el plano
exportador, se pretende promover los productos argentinos en los mercados internacionales.

Conclusiones

Una fase crucial de este estudio consistid en analizar el sector pesquero de Mar del Plata
desde la perspectiva de las aglomeraciones o distritos productivos. Mas alla de saber si es
posible o no reproducir en €l plano local las aglomeraciones pesqueras existentes en paises
mas avanzados a este respecto. como Alemania, Espana o Italia, con ello se apuntaba a ex-
plicar por qué el sector pesquero argentino no ha podido desarrollarse como una aglomera-
cién propiamente tal, es decir, como un conglomerado con un grado de asociacion entre los
distintos agentes que promueva la competitividad merced a la innovacion, ef aprendizaje
conjunto y el progreso del sector en general.

Al analizar la evolucion de las aglomeraciones pesqueras de los paises recien nombrados,
se descubre que los actores respectivos, a saber, las empresas, el aparato econémico-pro-
ductivo vy la sociedad regional, establecen estrechas relaciones entre si. También se obser-
van aspectos particulares en el entorno institucional, representados, por ejemplo, por la exis-
tencia de politicas publicas de apoyo y de centros de formacién y ayuda para los pequenos
productores. Un aspecto clave del desarrolio de estos distritos ha sido la combinacion de
esfuerzos publicos y privados, que se orientan hacia el logro de un objetivo comun. Puede
afirmarse que la base de los distritos industriales que han prosperado esta constituida por la
articulacion de atributos culturales, econémicos y sociales, union que tiene lugar en un mo-
mento historico y politico determinado. Los distritos italianos son ante todo italianos, en el
sentido de especificos, idiosincrasicos e imbuidos de particularidades sociales locales (Quin-
tar y Gatto, 1992). En estos agrupamientos, la gobernabilidad es una caracteristica esencial,
sustentada en un sistema de reglas no escritas que son totalmente inviolables. Eso confie-
re mayor flexibilidad a los converiics, de modo que cuando un acuerdo entre dos agentes
rinde frutos, se generaliza rapidamente entre los restantes.

Si bien en Mar dei Plata hay una especializacion territorial, asociada a la explotacion de un
recurso comun, faltan numerosos atributos esenciales de la aglomeracion propiamente tal:
alto grado de cultura, integracion productiva horizontal, colaboracion sistematica entre em-
presas y productores, trabajo en red —pedidos en comun, atencion de mercados en comin-—,
igual jerarquia de los productores, confianza en el resto de los agentes, mecanismos perma-
nentes de innovacion y difusion tecnoldgicas, conductas asociativas para la solucién de los
problemas. La confianza en los compromisos informales, en las reglas no escritas y en la
honradez de los actos, como componente fundamental de la convivencia productiva y de la
atmaosfera empresarial, no es algo que se vislumbre en Mar del Plata como algo habitual, si-
no que se presenta mas bien como una excepcion aislada. A estas carencias se suma la fal-
ta de instituciones publicas o centros de apoyo para los pequefios productores. Estas brin-
dan, entre otros, servicios sociales -guarderias, asilos, ensefanza extraescolar, salud- y
asistencia logistica para la produccion, en la forma de financiamiento, comunicaciones, ca-
minos, redes de agua y de energia. Tampoco se han desarrollado, como si ha ocurrido en
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los distritos mas exitosos, los llamados servicios especiales a las empresas, esto es, servi-
cios no financieros que acompafian y asisten a éstas a lo largo de toda su evolucion: ase-
soramiento en lo relativo a marketing, a calidad, gestion ambiental, desarrollo de productos,
publicidad. Cabe notar que en los distritos productivos avanzados, el valor monetario de es-
tos servicios suele ser inferior al vigente en el mercado, precisamente por estar orientados
hacia un fin social.

Segun la percepcion generalizada de los agentes argentinos, una de las causas principales
de la crisis pesquera fue la falta de un plan nacional de desarrollo sostenible, aplicado en
forma sistematica y continua para ordenar las pesquerias mas importantes.

Sea por la promulgacion de diferentes reglamentaciones, a veces poco coherentes entre si,
sea por ausencia de ellas, se permiti6 la incorporacion a la flota de gran nimero de bugues
dedicados principalmente a la merluza comin. Debido a la mengua de los recursos tradicio-
nales, parte de la flota fresquera que antes perseguia esta especie se volco hacia la costa
en busca de concentraciones rentables, lo que sin duda originé uno de los conflictos centra-
les del sector pesquero marplatense, a saber, la competencia por el recurso y la rivalidad en-
tre flotas de distinto tamano, con el consiguiente efecto de cascada.

Otra pregunta de fundamental importancia se desprende de esta investigacion: ;Es viable
promover desde el gobierno una suerte de aglomeracién productiva en un sistema que se
ha desarrollado con estas particularidades y se basa en la explotacion de un recurso finito?
Para responderia es preciso hacer varias consideraciones. Si la actividad pesquera se ca-
racteriza por la competencia extrema, dado que se explota un recurso comdn, donde las
decisiones que se foman individualmente afectan a la totalidad de una pesqueria en sus as-
pectos bioldgicos, econdmicos y sociales; y donde existe ademas la restriccién impuesta por
el peligro de agotamiento del recurso que sustenta la actividad, entonces el desarrolio del
sector como aglomeracion exige solucionar primero el problema de la propiedad del recur-
s0. Su no solucion es lo que en la actualidad impulsa la competencia y el comportamiento
individualista. No obstante, las nuevas medidas de administracion, especificamente las cuo-
tas individuales transferibles, permiten vislumbrar una solucién para el agotamiento de las
pesquerias. La ley respectiva se promulgd hace ya varios afios, pero su puesta en marcha
se ha visto obstaculizada por poderosos grupos de presion, que en vez de mirar el bien co-
mun, la rechazan por las repercusiones adversas que puede tener sobre sus intereses indi-
viduales. ; Como lograr, entonces, que las autoridades politicas actien con mayor disciplina
y transparencia y desvinculen sus decisiones de la presion de estos grupos? Aungue éste
es ya otro problema, presente por lo demas en mayor o menor gradeo en todo lugar y arden
de cosas, en Argentina parece manifestarse con particular fuerza. En tales circunstancias,
es posible que las crisis sean, en definitiva, males necesarios para la toma de conciencia, a
partir de lo cual podrian surgir en el futuro conductas mas ecuanimes y justas, con visién de
largo plazo, responsabilidad social y compromiso intergeneracional. Hasta el momento, pa-
reciera que la innovacion no es fruto de la competencia sino de la crisis: la solucién que se
ha adoptado en el sector pesquero argentino se orienta hacia la diversificacion de las espe-
cies explotadas y, en consecuencia, la reduccién de la dependencia con respecto a una es-
pecie principal. Por lo tanto, es dable imaginar que otras innovaciones, entre ellas la de in-
corporar mayor valor agregado, también podrian tener un origen parecido.
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Finalmente, el aparato que constituye la base de la actividad pesquera, formado por empre-
sas privadas, instituciones conexas y gobierno, debe mejorar no sélo en sus componentes
individuales, sino también ensamblarse de manera mas ajustada, perfeccionando la forma y
calidad de la union y definiendo patrones de conducta que sean creibles por todos los inte-
grantes de la cadena. En tal sentido. s6lo cabe dar la bienvenida a las instancias de interac-
cion, participacion, apertura, transparencia y confianza mutua que se puedan promover, en
la medida en que no se excluya a ningln sector en particular,
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Anexo

] Cuadro 1
COMPARACION ENTRE LA MERLUZA HUBBS/
Y LOS PESCADOS QUE COMPITEN CON ESTA

| Caracteristicas

. Pescado . Precio  : * Aceptacion de los
{ : | organolépticas * . consumidores tradicionales
! ; i ;
Bacalao . Mayor i Textura mas firme i Mayor aceptacion por parte de
: : : © consumidores tradicionales del
i : . hemisferio norte
« Polaca de . Menor i Textura menos firme | Menor aceptacion
Alaska * y coloracién méas oscura
Merluza hoki . Menor | Textura menos firme y / Menor aceptacion
' © coloracién mas oscura !
Merluza gayi . Menor Textura menos firme, Menor aceptacién
‘ : coloracidén mas oscura y
. mayor probabilidad de
i presencia de parasitos
. Merluza ' Mayor ' — ¢ Mayor aceptacion por parte de los
. africana ~ consumidores del sur de Europa
Productos de | Menor — . Menor aceptacion

la acuicultura

Fuente: Elaborado por los autores sobre la base de ia investigacion.
® Textura y grado de blancura
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