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Presentacion

La escasez de literatura sobre temas marinos, costeros y de pesquerias
desde una perspectiva legal, institucional y de politicas publicas es notoria
en Latinoamérica. Pese al creciente interés y la enorme relevancia que tienen
los océanos y las pesquerias para el planeta, la informacién, discusiéon y
comprension de estos temas contintia siendo limitada.

La frase recurrente en muchos de nuestros paises es que “vivimos de espaldas
al mar”, es decir, sin una adecuada ponderacion social, econémica, ecolégica
y afectiva sobre la importancia de los ecosistemas marinos y costeros y de
los recursos y servicios que brindan y, especialmente, de la necesidad de
conservarlos y utilizarlos sosteniblemente.

Sin embargo, y esa es la buena noticia, las sociedades estdn cambiando
gradualmente su percepcion sobre el significado de la costa y el mar. Cada vez
mas vemos colectivos civiles que impulsan campafias y esfuerzos diversos por su
conservacion asi como iniciativas publicas orientadas a defender y monitorear
las pesquerias y mejorar los sistemas de disposicion de residuos que tanto dafio
han hecho al mundo marino. Igualmente, desde el sector privado, se perciben
pequefios pero significativos cambios en las maneras de entender la explotaciéon
y aprovechamiento de estos ecosistemas y sus recursos, sean renovables o no
renovables.

Las zonas marinas y costeras son bastante mas que recursos pesqueros. Desde
servicios ecosistémicos como la regulacidn del clima, la navegacion, culturas
milenarias asociadas a las costas, areas naturales protegidas para conservar
estos ecosistemas; los temas son tan amplios y profundos como el propio mar.
En las ultimas décadas han empezado a aparecer instituciones e instrumentos
que dan cuenta de un nuevo enfoque en las politicas publicas, tanto a nivel
internacional como en los frentes nacionales. El objetivo de éstas es generar
salvaguardas para proteger el interés publico y el bien comun constituido por
los océanos y sus servicios y recursos.

En este contexto, desde la Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (SPDA) y
como parte de nuestros esfuerzos por contribuir al didlogo informado nacional
y regional, presentamos esta publicacién con una serie de ensayos criticos de
reconocidos autores que abordan una multiplicidad de temas que unen, de
alguna manera, a paises con extensas costas y mares y una tradicién milenaria
de uso y aprovechamiento de los recursos en ellos contenidos. Chile, México
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y Peru tienen realidades diferentes, pero también aproximaciones comunes al
mar y las costas en lo politico, institucional y legal. Asimismo, enfrentan retos
similares: sobreexplotacion de pesquerias, contaminacién marina, debilidades
para la fiscalizacion y control, conflictos sociales, etc. Estos son algunos de los
desafios que se tienen que enfrentar y que esta publicaciéon permite reflejar a
partir de sus diferentes contribuciones.

Un contexto internacional crecientemente focalizado en temas costeros y
marinos expresados en la Bioeconomia Azul, la Convencién de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar, la revision de las Metas de Aichi sobre
Biodiversidad y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, entre otros, ofrecen
un marco y referente para propiciar iniciativas desde lo regional y local para
contribuir a la conservacidon de las costas y mares y cambiar el paradigma
hacia uno “de cara al mar”. Si todos pudiéramos mirar nuestro planeta desde
el espacio veriamos de forma muy clara que el nombre que nos dimos estuvo
equivocado, ya que lejos de ser éste el planeta “tierra”, debi6 llamarse mas bien
planeta “agua”. Asumir esto es esencial para entender la necesidad de investigar
y gestionar mejor nuestros océanos, sus servicios y recursos.

El futuro del planeta “agua” dependera de qué tan bien o mal gestionemos sus
océanos. Esperamos que esta publicacion contribuya y aporte a este esfuerzo.

Pedro Solano
Director Ejecutivo, Sociedad Peruana de Derecho Ambiental
Lima, 29 de mayo de 2019
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Prologo

El ordenamiento pesquero, la seguridad alimentaria y la sustentabilidad son
tres temas de abordaje central en este siglo. El siglo pasado, particularmente
después de la Gran Aceleracién, post Segunda Guerra Mundial, enfrento a las
diferentes pesquerias con avances tecnoldgicos para la prospeccion y deteccidon
de cardimenes y extractivos de tal magnitud que en 50-60 afios condujeron
a serios problemas de sobreexplotaciéon pesquera. Segin diferentes analisis
alrededor de un 75% de las poblaciones de peces y mariscos mundiales estan
total o fuertemente explotados. Ademas, la aplicacién a estas pesquerias de
modelos de produccidn de especies Unicas, deterministicos y estaticos (modelos
tecnocraticos abusados), que eventualmente llevan al concepto de Rendimiento
Maximo Sostenido, han demostrado sus limitaciones y, en numerosas ocasiones,
sus fracasos (Defeo et al, 2007).

Comoyaloheargumentado, dentro del concepto global de pesquerias existe mas
que un solo “fishing-bag”; hay varias categorias. A lo menos los problemas de
las pesquerias de alta mar (mas alla de las 200 millas nauticas), las industriales
(dentro de las 200 millas) y las costeras artesanales y de subsistencia deben ser
analizadas por categorias. En todas ellas se da la posibilidad de que se exprese
la Tragedia de los Recursos de Uso Comun, originalmente formulada por Lloyd
(1883) y luego popularizada por Hardin (1968). En la primera categoria ello
se exacerba, pues en lo esencial no existe regulacién pesquera internacional.
Mientras que en las dos tltimas son los propios paises los responsables de las
politicas, regulaciones, mecanismos de control, fiscalizacién y sustentabilidad
pesquera.

Los paises pesqueros de Latinoamérica no son una excepcién con respecto al
deterioro de sus pesquerias. Sin embargo, es mi opinién que algunos de ellos,
como Chile, Perti y México, han demostrado liderazgo mundial en términos
de la adopcidn de estrategias, dentro de sus jurisdicciones, de zonificacion de
los espacios maritimo y en la dictacion de politicas y regulaciones pesqueras
novedosas y de punta. Tales son los casos del co-manejo y la implementacion
masiva de areas del maritorio costero de acceso comunitario exclusivo (sobre
todo en Chile) para pesquerias artesanales de pequeiia escala. Sin embargo, no
en todos los casos se han logrado revertir los problemas de sobreexplotacion
de sus principales recursos pesqueros. Los tres paises, obviamente, muestran
legislaciones pesqueras diferentes, pero en lo referente a pesquerias costeras



14 | Mar, costas y pesquerias: Una mirada comparativa desde Chile, México y Pert

artesanales, muestran signos inequivocos de abordajes a los problemas
pesqueros con aproximaciones socio-ecolégicas. Esto es, no solo centrado
en él o los recursos, sino que con consideracién al ambiente, zonificacion,
otorgamiento de accesos pequeros comunitarios exclusivos o preferenciales y,
sin duda, considerando al pescador/comunidad como un elemento clave en la
cadena de gestién y sustentabilidad de los recursos.

Estelibro llena un vacio de informacién en Latinoamérica, con una aproximacion
comparativa tanto de pesquerias industriales como artesanales en Chile, Pert y
México. En él, doce especialistas con amplios rangos de conocimiento: abogados,
bidlogos, ingenieros, gedgrafos y ambientalistas, analizan legislaciones,
implementaciones practicas, sustentabilidad, pescailegal, planificacion, gestidn,
proteccion de rompientes, conflictos y aportes desde las ciencias sociales,
para enfrentar los desafios costeros y marinos en la region. Cada pais de los
analizados tiene sus propios problemas y abordajes para la gestion de pesca 'y
sus costas y también diferentes legislaciones e idiosincrasias.

Si hubiese la necesidad de realzar un problema actual que le es comun a las
pesquerias de Chile, Perti y México, yo me la jugaria por la pesca ilegal. Este
es uno de los mayores problemas no solo de estos paises, sino del mundo. Si
no se cuenta con bases de datos de desembarques confiables, sencillamente no
es posible saber que ocurre al interior de la dindmica de una pesqueria por
mas modelos sofisticados que se utilicen, o que se recurra a la piedra filosofal
milagrosa del “manejo ecosistémico”. Ello es uno de los mayores desafios
pesqueros de nuestro tiempo. No es de facil solucion, a no ser que se estudien
formas de controles estrictos, incentivos, real involucramiento de los pescadores
(en el caso de la pesca artesanal y de subsistencia) y se utilicen con mayor
audacia aplicaciones tecnolégicas de punta. Sin duda, también en el caso de
pesquerias artesanales, un segundo problema crucial que las afecta es aquel de
la gobernanza pesquera. En ello Latinoamérica muestra progresos sustanciales,
pero el camino adn est4 lleno de dificultades. Aquel de los mercados mundiales
y la competencia entre productos marinos de la acuicultura versus los naturales
(wild) no es uno menor (Castilla et. al. 2015).

No obstante, en el centro de la columna vertebral de los problemas pesqueros,
de gestion y de conservacion marina actuales y futuros deben necesariamente
contemplarse los roles y compromisos éticos de las personas (consumidores,
usuarios). El desarrollo de la ética ambiental marina (pesquera) pasa por
conocer y enamorarse de la mar. Ello no ocurre con frecuencia, pues somos
ciegos a la mar; y no es solo que le demos la espalda, es que aun mirandola de
frente vemos solo su superficie. No somos conscientes de las maravillas, frutos
y servicios ecosistémicos de la mar (la pesca uno de ellos). Somos animales
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terrestres y no marinos y ello conlleva un desafio mayor para enmonarse de
la mar. En Chile he graficado esto con un concepto cultural extremadamente
simple: “Chile es Mar”: Chile no es largo y angosto ... Chile es largo, ancho, azul
y profundo ... Chile es 75% mar (Castilla, 2014). Esto deberia estar en la raiz
més profunda de una cultura basica nacional marina. Y no lo esta. Sospecho, sin
tener antecedes cuantitativos, que algo muy similar ocurre en Latinoamérica.
Para lograr formar, primero en nuestros nifios, una cultura marina responsable
y de complicidad (mas alla de lo bélico), que conduzca al enamoramiento con la
mar, la Educaciéon Marina debe jugar un rol trascendente. Y no esta sucediendo.
Es un tema de generaciones, que no se soluciona de la noche a la mafiana.

Este libro y su difusion, deberia ser un aporte para Latinoamérica en varias
direcciones: en aprendizajes comparativos en gestiones pesqueras, en lecciones
y desafios pesqueros comunes, en enganchar a las personas a participar
activamente en sustentabilidad de los recursos de la mar; por ejemplo, a través
de tomas de opciones al momento de adquirir los productos de la pesca; pero
muy fundamentalmente en llamar la atencién sobre la urgente necesidad de
desarrollar en Latinoamérica programas sélidos y permanentes de Educacion
Marina. Se puede.

Juan Carlos Castilla, Ph.D. D.Sc.
Pontificia Universidad Catoélica de Chile
Santiago de Chile, marzo de 2019
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Introduccion

Pese a su importancia social, ecolégica y econémica hemos vivido de “espaldas
al mar”. Es sélo recientemente que los océanos han empezado a ocupar espacios
masyvisibles enlos programasy estrategias globales ynacionales de conservacion
y desarrollo sostenible. Hitos claves para el cuidado y manejo de los océanos,
como el reconocimiento de los océanos y mares en las Metas de Aichi sobre
Biodiversidad (2010) o la adopcién del Dia Mundial de los Océanos (8 de junio
de 2009) en el ambito de las Naciones Unidas son esfuerzos tempranos que
muestran esta nueva ola de interés en ese 71% de nuestro planeta no terrestre.
Sin embargo, son adn incipientes e insuficientes los esfuerzos de organizaciones
filantropicas y ONGs en desarrollar programas especificos para financiar y
contribuir a los esfuerzos de conservacién y aprovechamiento sostenible de los
mares y sus recursos en general.

Especificamente para Latinoamérica y Chile, México y el Pert en particular,
los océanos, mares y las pesquerias que ahi se desarrollan juegan, tanto de
forma directa como indirecta, un papel central en su desarrollo. Por ejemplo,
la pesca, que si bien a nivel del Producto Bruto Interno (PBI) contribuye con
porcentajes relativamente bajos (p.ej. 0.34% Pert, 0.4% Chile, 0.2% México),
aporta a la generacion de empleo directo e indirecto. La actividad pesquera -en
términos generales- genera 350,000 empleos directos y 2,000,000 indirectos
en México; 300,000 directos y 1,500,000 indirectos en Perd, mientras que en
Chile se emplean de forma directa a 90,000 trabajadores y 95,000 de manera
indirecta. Ademas de empleo, la actividad pesquera es esencial para la seguridad
alimentaria tanto a nivel local como mundial, siendo estos tres paises grandes
productores globales.

Por otro lado, las costas y sus mares aledafios sustentan un sector econémico
turistico que, aunque con variaciones entre los paises, es clave para el desarrollo
de economias locales costeras. Sea a través de grandes enclaves turisticos (p.ej.
Cancin o Acapulco en México), turismo especializado (p.ej. gastrondémico,
deportivo) o ciudades (p.ej. Vifia del Mar en Chile o Mancora en el Perd) y
pequefios pueblos que ofrecen alternativas estacionales, son incontables las
comunidades y pobladores locales quienes se benefician de oportunidades de
empleo que nacen del mar y sus servicios.

Pese a los miltiples servicios ecosistémicos y beneficios que los mares,
océanos, areas costeras y pesquerias proporcionan, las sociedades han sido
histéricamente mezquinas con estos espacios. Alimentos, energia, distraccidn,
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vias de transporte, potenciales productos para la industria biotecnoldgica y
alimentaria, regulacién del clima, entre otros, son solamente algunas de las
dimensiones donde estos espacios ofrecen posibilidades ain poco entendidas
y no aprovechadas de forma racional y sostenible, particularmente en Chile,
México y Peru.

Los riesgos que enfrentan los mares, océanos, areas costeras y pesquerias son
muy variados entre los paises, pero presentan factores detonantes comunes.
Por ejemplo, la sobrepesca y extracciéon no controlada de recursos marinos
de todo tipo, hace que en algunos lugares especies otrora abundantes, hayan
casi desaparecido. En el Peru, el lenguado (Paralichthys adspersus) y la
corvina (Cilus gilberti), han reducido sus poblaciones de manera significativa
producto de la pesca indiscriminada, en este caso artesanal y deportiva. En
Chile, la raya (Urotrygon chilensis) y el congrio dorado (Genypterus blacodes)
sufren igualmente de este problema de sobreexplotaciéon. En México, la sobre
pesca y pesca ilegal han puesto al borde del colapso a practicamente todas las
pesquerias con valor comercial en el Golfo de México. Los casos y ejemplos son
innumerables.

En el caso del Peru y Chile, pese a las estrictas regulaciones, la pesca industrial
de especies pelagicas, con las que estos paises se han convertidos en dos de
las potencias mundiales de produccién de harina de pescado y enlatados,
continuamente pone en riesgo no solamente a las especies mismas sino a
toda una cadena alimenticia de la cual forman parte. Mas alla de su continua
recuperacion y hasta su status de “saludables”, los stocks se encuentran
continuamente sujetos a presiones que si bien hasta el momento se han
superado podrian dadas ciertas condiciones amenazarlos de forma mucho mas
intensiva. La variable del cambio climatico y alteraciones en temperaturas y
corrientes son un factor crecientemente importante y mas alla de la mostrada
resiliencia de estas pesquerias, plantea escenarios complejos en el futuro. La
pesca incidental, particularmente en el caso de embarcaciones industriales,
genera igualmente un impacto notable en términos de afectacién de poblaciones
de especies costero-marinas, incluyendo lobos marinos, delfines y tortugas.
Las vedas tampoco parecen tener los efectos disuasivos que se requieren para
garantizar la viabilidad de poblaciones de diferentes especies.

Los mares adyacentes y ecosistemas marino y costeros en particular, sufren
también de crecientes presiones desde el punto de vista de infraestructura
de “ladrillos y cemento” (“brick and mortar”) que modifica orillas, cambia la
batimetria, altera corrientesy flujos de viento y arena, impacta en infraestructura
natural, entre otros. Desde marinas para embarcaciones, pasando por
muelles e infraestructura hotelera o balnearios de playa completos, estas
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intervenciones inciden por lo general de manera negativa en estos espacios,
generando externalidades adversas que no son previstas, ni contabilizadas y
mucho menos asumidas por quienes llevan adelantes estos proyectos. Los
ejemplos de esto son también innumerables y se dan en todas las escalas. La
infraestructura hotelera en Quintana Roo en México, por ejemplo, ha alterado
de manera definitiva los ecosistemas marino y costeros adyacentes a las orillas.
Partiendo de Lima, Perd, hacia el Sur, durante 150 km. la zona costera muestra
en los dltimos 20 afios un crecimiento urbanistico marcado por la ilegalidad, el
desorden y la desconsideracion por cualquier estandar o cautela ambiental o
patrimonial. Este tipo de desarrollo crea no solamente impactos directos por la
propia infraestructura, sino también a través de desechos que tienen en el mar,
un medio accesible para su disposicidn final, de forma tanto legal como ilegal,
con los consiguientes efectos de contaminacién marina.

Tampoco hay en Latinoamérica, aunque esto esta cambiando recientemente, una
tradicion generalizada de proteccion juridica de espacios o ecosistemas marino
y costeros, por ejemplo, a través de las diferentes figuras de las areas marinas
protegidas (AMPs). Durante décadas, los paises de la region han vivido sin una
verdadera estrategia de como desarrollar y aprovechar de manera sostenible
costas, mares y océanos - mas alla de su explotacion comercial o industrial.
En la actualidad, han aumentado notablemente los espacios costeros y marinos
protegidos, especialmente en algunos paises. Chile por ejemplo cuenta con el
42% de su territorio marino y costero bajo alguna categoria de proteccion; en
México casi el 23% de su territorio marino se encuentra protegido mientras que
en el Peru el porcentaje no llega ni al 0.5%, aunque con la creacién de la Reserva
Tropical Mar Nacional de Grau se espera que esto aumente a un ain magro 1
%. Estas tendencias apuntan a alinear a los paises con la Meta 11 de Aichi que
plantea que para el afio 2020, el 10% de los ecosistemas marinos se encuentren
bajo alguna forma de proteccion legal, incluyendo a través de areas naturales
protegidas.

Pese a este panorama un tanto sombrio y los retos que se ciernen, Chile, México y
Pert han desarrollado en la tiltima década y algo mas, una serie de instrumentos
y regulaciones que buscan ordenar la manera como se aprovechan los recursos,
mares y espacios marino-costeros. Si bien la mayoria de estos instrumentos
tiene un “peso politico” absolutamente marginal y su implementacién es mucho
menos que 6ptima, su mera existencia denota alguna forma de preocupacién y
avance. Chile cuenta con una Politica Nacional Pesquera (2007) y una ley general
y regulaciones varias de pesca y acuicultura; Pertl no cuenta con una politica
integral de pesca y desarrollo marino y costero, pero si con una ley general
de pesca y muchas regulaciones tematicas y sectoriales; México por su parte,
cuenta con una Carta Nacional Pesquera (2017) y una ley general de pesca y
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acuicultura sustentable. Ademas de esto, en Chile, México y Perd, han empezado
también a surgir iniciativas ciudadanas, empresariales y campaiias en medios y
redes sociales muy potentes que estan modificando de manera paulatina ciertas
conductas con respecto al rol de los espacios costeros y el mar en general.
Campaiias de limpieza de playas, sensibilizacion del sector de la pesca artesanal,
proteccién de rompientes de surf, iniciativas empresariales para incentivar
pesca y capturas sostenibles, sistemas de cuotas pesqueras, rastreo satelital de
embarcaciones, certificaciones de productos marinos, nuevas areas protegidas
marino costeras, entre otros, buscan mitigar y revertir las situaciones descritas
anteriormente. Aunque el desafio es enorme, las perspectivas llenan de ilusidn.

El potencial del mar en estos paises y los actuales riesgos y amenazas que
se presentan es un llamado clave para la accién. Es en este contexto que esta
publicacidn tiene la misién de presentar una mirada critica a diferentes temas
en el ambito marino-costero de importancia para Latino américa y para Chile,
México y Peru en particular. En ese sentido, la Sociedad Peruana de Derecho
Ambiental (SPDA) y la Fundacion David y Lucile Packard han unido esfuerzos
para presentar a través de una serie de ensayos de reconocidos especialistas
de qué manera asuntos vinculados con los océanos, mares, pesquerias y zonas
costeras estan siendo tratados desde el punto de vista institucional, politico y
normativo en estos tres paises.

El objetivo de esta publicacion es doble: por un lado, responder a una necesidad
y vacio en la reflexién y andlisis de temas institucionales, politicos y normativos
sobre mares, océanos, areas costeras y pesquerias en Peru, México y Chile; en
segundo lugar, busca aportar a la discusion politica y agendas nacionales en
un contexto de crecientes oportunidades de colaboracién y financiamiento
internacional. Estas oportunidades son claves para aportar a la construccién e
implementacién de las arquitecturas politicas e institucionales necesarias para
mejorar la manera como nuestros paises tratan sus costas, mares y recursos.

La publicacién consiste en 12 ensayos, preparados por reconocidos expertos,
que describen y reflexionan sobre una diversidad de temas relevantes para
Chile, México y Pert, pero igualmente pertinentes para otros paises de América
Latina y mas alla. Se trata de una compilaciéon de ensayos con estructuras
comunes que ofrecen también conclusiones y recomendaciones sobre como
avanzar y mejorar en los esfuerzos por conservar y desarrollar sosteniblemente
los mares, océanos, areas costeras y pesquerias. La publicacion cierra con un
epilogo que intenta extraer algunas de las lecciones y propuestas comunes que
permitirian escalar las recomendaciones sugeridas.

En el ensayo, “Politicas marino-costeras y pesquerias en Chile, México y Peru:
una primera aproximacion politica e institucional”, Bruno Monteferri y Manuel
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Ruiz de la SPDA, plantean el contexto general de las actuales politicas marinas
vigentes en Chile, México y Peru a partir de una mirada breve a los principales
instrumentos legales o de planificacién sobre zonas marino-costeras. En el
ensayo, “Pesqueria industrial en América Latina: retos y lecciones aprendidas
de Chile, México y Pert”, Santiago de la Puente y Rocio Lopez de la Lama de la
Universidad de Columbia Britanica, reflexiona sobre cémo la industria pesquera
se ha desarrollado en estos tres paises, sus consecuencias y propone algunas
sugerencias para mejorar las politicas publicas nacionales. En “Bioprospeccién
marina”, Liliana Pardo del Instituto de Biotecnologia de la Universidad Nacional
Auténoma de México, presenta algunos de los avances que se estan dando en la
bioprospeccién marina como actividad promisoria en el campo del desarrollo
tecnolégico y la busqueda de componentes de la biodiversidad marina con
potencial en la biotecnologia, farmacéutica y otras industrias florecientes
también llamadas “ciencias de la vida “o “life sciences”. El cuarto ensayo, “Pesca
ilegal e incumplimiento”, elaborado por Rodrigo Oyanedel de la Universidad de
Oxford, reflexiona sobre las caracteristicas de la pesca ilegal y las respuestas,
muchas veces insuficientes y limitadas, que desde lo institucional y legal se
estan dando desde Chile, México y Pert. Por su parte, Andrea Cuba de la SPDA,
en “Industrias extractivas en zonas costeras y marinas”, plantea los multiples
problemas que enfrentan las fajas costeras y los propios espacios marinos
a partir de las actividades de las industrias extractivas, tanto de recursos
renovables como de los no renovables. En el ensayo “Areas protegidas marinas”,
Pedro Solano y Alfredo Galvez de la SPDA, describen las diferentes herramientas
y figuras que, desde la teoria de las areas protegidas, podrian aplicarse para
proteger espacios marino-costeros, poniendo énfasis en el proceso seguido en
el Peru para crear la Reserva Mar Tropical en el Norte del Pertd como ejemplo de
integracion de esfuerzos desde el sector publico y la sociedad civil. En el ensayo
“Planeamiento marino y costero”, Fernando Rosete Vergés de la Universidad
Nacional Auténoma de México, reflexiona sobre cémo se hace el planeamiento
marino-costero y de qué manera se pueden integrar y acoplar a estos procesos
los multiples y variados actores e intereses que convergen sobre estos espacios.
Por su parte, Luciano Hiriart- Bertrand et al., de la ONG Costa Humboldt, en el
ensayo “Del reconocimiento del derecho consuetudinario a la implementacién
de acciones de resguardo: el caso de los Espacios Costeros Marinos de
Pueblos Originarios en Chile”, plantean cdmo se ha ido forjando en Chile
cierta categorizacion de la conservacion y gestion del espacio marino-costero,
incluyendo especificamente el reconocimiento a ciertos derechos preeminentes
alos recursos y el entorno de comunidades o pueblos originarios en este caso.
En el ensayo sobre “Proteccion de especies migratorias de aves y otras especies
marinas”, Ximena Vélez-Suazo de Ecocednica, describe los mecanismos e
instrumentos para la proteccidn de aves migratorias y otras especies marinas, a
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partir de la experiencia en el Perd. Irene Hofmeijer, de Life out of Plastic, en el
ensayo “Prevencion de la contaminacién marina por basura en el Perd” también
centra su atencién en el Perd y como se estan llevando adelante esfuerzos e
iniciativas para combatir y mitigar los efectos de los desechos y basuras en el
mar, mediante, principalmente, la prevencion y el reciclaje. Rodrigo Estévez
y Stefan Gelcich de la Universidad Catélica de Chile, en “Espacios de accion
colectiva y transformaciones en la gobernanza de los recursos pesqueros: hacia
un manejo ecosistémico, democraticoy deliberativo”, reflexionan como desde las
ciencias sociales, por ejemplo, la economia, el derecho y la sociologia, se pueden
encontrar insumos importantes para desarrollar sistemas de gobernanza
marino costera robustos y adecuadamente fundamentados. Finalmente,
Bruno Monteferri et al., en “La Proteccion de rompientes en el contexto de la
conservacion marino-costera” ofrecen una mirada a nuevas iniciativas para la
proteccion del patrimonio natural marino, a partir de la proteccién juridica de
rompientes de surf, que se ha estado promoviendo en varios lugares del mundo,
incluyendo crecientemente en Chile y Peru.

Los temas descritos, ofrecen una panoramica de una serie de esfuerzos e
iniciativas que se vienen realizando en Chile, México y Peru, para abordar
diferentes aspectos de la gestion, proteccion y desarrollo de espacios marino-
costeros y sus recursos naturales, de una manera racional y sostenible. Para
paises como estos, con extensas costas de las cuales mucha gente depende
para su supervivencia, el desarrollo y aplicacién de estrategias y medidas
respetuosas para con el medio ambiente resulta fundamental si se vislumbran
estos espacios como posibles opciones para la generacion de riqueza, bienestar
y desarrollo para todos.
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Politicas marino-costeras y pesquerias
en Chile, México y Peru: una primera
aproximacion politica e institucional

Bruno Monteferri y Manuel Ruiz Muller

Resumen Ejecutivo

Chile, México y Perd comparten una larga tradicién histérica de uso y
aprovechamiento de sus recursos marinos y espacios costeros. Sus extensas
costas y el desarrollo que han ido teniendo en las tltimas décadas han marcado
poderosamente los impactos en las pesquerias y estas zonas costeras. Pese a ello,
y aunque cada vez mas se asientan las poblaciones en las zonas costeras, sigue
habiendo cierto desdén por el mar y las costas. Estos espacios proveen infinidad
de servicios ambientales criticos para el desarrollo de los paises. Con diferentes
niveles e intensidades, tanto Chile, México como Pert han ido desarrollando en
el tiempo y de forma adn poco integrada sus marcos institucionales, politicas
publicas y normativa que aborda temas y aspectos marino - costeros. Se ha
producido en las ultimas dos décadas un renovado interés por las posibilidades
que el mar y las costas ofrecen al ciudadano y al desarrollo nacional.

Abreviaturas

EMCPO Espacio Marino Costero de los Pueblos Originarios
IMARPE Instituto del Mar del Peru
INAPESCA  Instituto Nacional de Pesca y Acuacultura

IFOP Instituto de Fomento Pesquero
PNUBC Politica Nacional de Uso del Borde Costero
PBI Producto Bruto Interno
SADER Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural
SAGARPA Secretarfa de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y
Alimentacion
Introduccién

;{Qué comparten Chile, México y Pert con relaciéon a sus realidades marino
-costeras y pesquerias y sus arquitecturas institucionales y legales aplicables
a estas zonas? El siguiente ensayo explora algunos de los elementos comunes
que tienen los espacios marinos- costeros y pesquerias de estos tres paises y
los desafios que enfrentan desde lo institucional y legal para desarrollarlos
sosteniblemente.
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Chile, México y Pert poseen largas extensiones de costas (Chile 6,400 km, Peru
3,100 km y México 11,200 km aproximadamente) y mares (mar territorial de
120,200 km?de Chile; 1'140,646 km?aproximadamente para Periy 231,800 km?
de México aproximadamente),! con una larga tradicion histérica de ocupaciéon
y aprovechamiento y, en la actualidad, con importantes centros urbanos en sus
orillas. Estas zonas contribuyen de forma muy importante a las economias de
estos paises desde el lado de la explotacion en pequefia y gran escala de sus
pesquerias, la presencia de la industria petrolifera especialmente en México y
Pert, y una actividad turistica crecientemente relevante y multifacética en los
espacios marino-costeros. Crecientemente, las zonas costeras de estos paises
concentran a porciones elevadas de las poblaciones nacionales.

Estas zonas son igualmente criticas desde el punto de vista ecoldgico y los
servicios que prestan a escalas global, nacional y local. Las Corrientes del
Humboldt (fria) y del Nifio (caliente) que convergen enlazonanorte del Pertay sur
de Ecuador son causantes de fendmenos climaticos con repercusiones globales.
La presencia de cierto tipo de plancton en las zonas marinas de Chile y Peru
hace de sus mares especialmente ricos en pesquerias pelagicas. El potencial de
este recurso esta aln explorandose en condiciones de laboratorio (Adiba, et al.,
2013).Elturismo que se dirige alas costas es igualmente creciente, con nticleos y
enclaves turisticos de gran escala muy importantes en cada pais, especialmente
en México (p.ej. Acapulco, Cancun). Incluso deportes como el surf, windsurf,
caza submarina, bodyboarding, entre otros, han crecido exponencialmente en
las dltimas dos décadas y constituyen en la actualidad soporte econémico para
muchas comunidades locales en los tres paises (Thomas, 2014).

Asimismo, si bien la evidencia arqueolégica muestra que las pesquerias
en estos paises han tenido una relevancia local desde mucho antes de los
periodos Inca, Maya y Azteca, es recién a partir de mediados del siglo XX que
su industrializacion adquiere importancia de alcance nacional e internacional
en los flujos comerciales (Mann, 2006) Y es bastante mas reciente, que las
agendas politicas, institucionales y legales nacionales empiezan a reflejar
preocupacion por la viabilidad de las pesquerias en estos paises en general,
dada la intensificacién en las actividades pesqueras.

En el ambito de las zonas marino-costeras y los mares, estas agendas nacionales
en Chile, México y Peru siguen casi en paralelo la creciente preocupacion
internacional por el estado de estos espacios. En términos de conservacion
y sostenibilidad, las ultimas dos décadas poco mas o menos, han visto
una repentina reaccion de la comunidad internacional y nacional ante los
acumulados problemas de sobreexplotacion de pesquerias, contaminacion
costera, desarrollo no planificado de los espacios marino-costeros, efectos de
cambio climatico sobre los mares, entre otros. El Informe Brundtland de 1980
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marc6 un hito en ese sentido, al aproximar su diagnéstico sobre el estado del
ambiente en el mundo desde una mirada multisectorial y multidisciplinaria.?

Como resultado de esto, se han desarrollado una serie de convenciones
internacionales (en algunos casos acuerdos regionales) que elaboran una
compleja arquitectura normativa que busca proteger ecosistemas y especies
marinas y costeras, asi como prohibir y regular conductas nocivas al entorno
marino provenientes de la disposicién de desechos, transporte de sustancias
peligrosas, aprovechamiento de especies migratorias, captura incidental, etc.?

En este contexto, Chile, México y Pert cuentan con costas y mares privilegiados,
que enfrentan retos parecidos y de cuyas experiencias se pueden encontrar
alternativas y respuestas potencialmente escalables a realidades similares. Este
ensayo intenta identificar esos retos y presentar algunas de las experiencias mas
notorias de cada pais desde lo institucional y las politicas publicas disenadas
para conservar y desarrollar sosteniblemente sus costas y mares contiguos, asi
COMO SUS recursos pesqueros.

Algunos alcances socioecondmicos y ambientales

Cuando se analiza cuantitativamente, la importancia de las pesquerias y las
zonas marino-costeras en Chile, México y Peru se hace absolutamente patente.

Chile por su propia geografia es un pais costero. La capital, Santiago de Chile, a
menos de 120 km del Océano Pacifico, concentra al 40% de la poblacién del pais
que asciende a 17,3 millones de habitantes.* En el caso de México, se estima que
mas de 50 millones de personas viven en los estados costeros. Esto representa
aproximadamente el 40% de la poblacion total de México.® Por lo menos el 50%
de la poblacion del Pert vive en grandes ciudades de la franja costera del Pacifico.
Solamente Lima, la capital, alberga a 10 millones de habitantes, el 30% de la
poblacidon del pais.® La tendencia es creciente y el fendmeno, ademas, global, con
una concentracion de esta poblacion en ciudades costeras (Creel, 2003).

Todo esto implica indefectiblemente un efecto directo y presién continua sobre
los ambientes y entornos marinos y costeros de estos paises. Los impactos de
esta concentracién poblacional se manifiestan de multiples formas incluyendo
desde el arrojo de aguas servidas y desechos de centros urbanos hacia el mar
hastalos efectos en la biodiversidad marina del del desarrollo de infraestructura
(p-ej.- muelles, urbanizaciones, carreteras) en los bordes costeros.

Las pesquerias por su lado constituyen un aporte fundamental al bienestar
socioeconémico de las sociedades de Chile, México y Perd y a la seguridad
alimentaria de cientos de miles de personas en el ambito local. Estas pesquerias,
tanto artesanales/pequefias como las industriales, se han desarrollado de
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forma diferente en cada pais. En términos generales y a nivel de volumen de
captura, Chile ocupa el 6to lugar en el mundo, Pert el 4to y México el 16avo.”
Alrededor de estas cifras hay, ciertamente, matices considerables y varian afio
a afio. Por ejemplo, el Pert cuenta histéricamente con la mayor pesqueria de
una sola especie del planeta, la anchoveta (Engraulis ringens) que se utiliza
principalmente para producir aceite harina de pescado, de las cuales el pais es
el primer productor mundial. Esta sola pesqueria representa casi el 10% de las
capturas de todas las pesquerias globales (Heck, 2015).

Por otra parte, la poblacion que depende directa e indirectamente de la pesqueria
y actividades asociadas (p.ej. servicios de reparacion de embarcaciones,
restaurantes, armadores, etc.) es igualmente importante. En términos gruesos,
la actividad pesquera genera 350,000 empleos directos y 2,000,000 indirectos en
México;® 200,000 directos y 800,000 indirectos en Peru,’ mientras que en Chile
se emplean de forma directa a 90,000 trabajadores y 95,000 de manera indirecta.
Pese a esta contribucion, el aporte de la pesqueria al Producto Bruto Interno
(PBI) sigue siendo relativamente bajo. En el Perti este aporte fluctiia entre 1.5% y
2% en 2017 (SNP, 2017); en México este aporte es de 0.2% (GBC, 2013) mientras
que en Chile llega al 0.4% (AQUA, 2019). En general, se trata de contribuciones
relativamente bajas frente a los aportes en empleo y la seguridad alimentaria.

Ademas de esta mirada cuantitativa, las zonas marino-costeras tienen un
valor aun no calculado en términos de servicios ecosistémicos a partir de
la infraestructura natural y los beneficios no consuntivos o materiales que
brindan a través de la contemplacion, enriquecimiento espiritual, recreacion,
contemplacion y disfrute estético (Millenium Ecosystem Assessment, 2003).
Chile, México y Pert cuentan, en ese sentido, con una riqueza aun por disfrutar
y aprovechar sosteniblemente.

Los marcos politicos y normativos

Asi como Chile cuenta con una Politica Nacional de Uso del Borde Costero
(PNUBC),* Peru aprobé unos Lineamientos para el Manejo Integrado de las
Zonas Marino Costeras,'! que son politicas publicas que buscan darle a estos
espacios un tratamiento sostenible. México no tiene una politica o normativa
comprehensiva y detallada sobre desarrollo marino-costero propiamente,
sino focalizada principalmente en las pesquerias y su gestién. Sin embargo,
los desarrollos de infraestructura, explotacién de recursos no renovables,
disposicidn de desechos, areas protegidas marinas, entre otros, en estas zonas
y las propias pesquerias, se rigen por legislacion especifica de caracter sectorial
que implica un complejo tejido de interrelaciones, superposiciones y a veces,
conflictos de competencias en diferentes niveles de gobierno (p.ej. gobierno
central o federal, municipalidades, dependencias especializadas, etc.). Es decir,
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la creacién y manejo de areas protegidas marino-costeras se rige por legislacion
sobre areas protegidas, el desarrollo de infraestructura responde alalegislacién
de la actividad correspondiente (p.ej. desarrollo de vias de comunicacién y
carreteras, o puertos o muelles, o desarrollos urbanos en general), la disposiciéon
de desechos la regula la normativa ambiental o industrial y as{ sucesivamente.
La coordinacion intersectorial y los diferentes niveles de gobierno para
implementar la PNUBC y los Lineamientos antes referidos, sigue siendo un reto
y tarea pendiente.

Si bien no hay “una” politica 0 norma comprehensiva y sistematica que aborde
o integre las diferentes dimensiones de los asuntos pesqueros con los marino-
costeros, es importante destacar que en las estrategias de biodiversidad y planes
de accidon de Chile, México y Pert, si se han incorporado referencias en algunos
casos bastante puntuales sobre conservacion de la biodiversidad marina y de los
ecosistemas marino-costeros como uno de los tres niveles de la biodiversidad.
Estos instrumentos de politica y orientacion constituyen referentes importantes
para guiar tanto la accidn regulatoria como las intervenciones especificas en
estos ambitos. Por ejemplo, Chile ha desarrollado una Estrategia Nacional de
Biodiversidad 2017-2030 (2016), donde incluye un diagnéstico detallado
de la situacién de los ecosistemas marino, costeros e islas oceanicas; plantea
medidas para integrar la biodiversidad marina en las politicas, planes y
programas sectoriales y desarrolla un eje tematico sobre biodiversidad marina
e islas oceanicas.'” En el caso de México, la Estrategia de Biodiversidad y Plan
de Accién 2016-2030 (2016)'* cuenta igualmente con referencias explicitas
y acciones orientadas a restaurar ecosistemas vulnerables marino-costeros;
asegurar la continuidad de procesos biogeoquimicos de los ecosistemas en
la planeacion de la infraestructura en zonas costeras e insulares y generar
incentivos para la participacién comunitaria en la restauracién de ecosistemas
marinos y costeros en funcion a sus servicios ambientales. Finalmente, en el
caso del Perq, la Estrategia Nacional de Diversidad Biolégica al 2021 y su Plan de
Accién 2014-2018,'* no incluyen mayores referencias al ambito marino-costero,
salvo en relacion a la necesidad de establecer alguna modalidad de gestion y
manejo sostenible en al menos 10% de la biodiversidad en el &mbito marino y
alguna accién en materia de valorizacion, educacién y concienciacion sobre la
biodiversidad marino-costera. El énfasis de este instrumento estratégico esta
puesto en la biodiversidad continental y terrestre. Ninguno de los tres paises
cuenta con una estrategia especifica dedicada a la biodiversidad marino-costera
y, de su revision, las prioridades salvo en el caso de Chile por su ubicaciéon y
geografia, estan en la biodiversidad terrestre y continental.

En materia de dreas protegidas marino-costeras, los avances en Chile, México y
Pert son bastante disimiles. Chile cuenta con casi el 42% de su territorio marino
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bajo alguna forma de gestion o proteccion especial. Tiene 33 areas protegidas
reconocidas en el ambito marino.’ Chile también ha desarrollado la figura del
Espacio Marino Costero de los Pueblos Originarios (EMCPO), que es una figura
novedosa, diferente a un area protegida propiamente pero con rasgos similares,
que plantea la exclusividad en la gestién y manejo del ecosistema marino-
costero donde histéricamente se han desarrollado comunidades ancestrales
de pescadores.'® México por su parte cuenta con 37 areas protegidas marino-
costeras que alcanzan casi el 22% de su superficie territorial marina, protegida
bajo alguna figura.}” Tanto México como Chile han superado ampliamente la
meta prevista de proteger 10% de su territorio marino en las Metas de Aichi
de Biodiversidad. Mas alla de las limitaciones siempre existentes de garantizar
mecanismos de gestion y monitoreo de la protecciéon dada a estos espacios, se
evidencia un compromiso politico especialmente en los ultimos afios. El Perq,
se encuentra bastante rezagado en cuando a sus areas protegidas marinas, con
solamente el 0.5% de su extension territorial marina protegida a través de 4
areas naturales dedicadas a la conservacion de espacios marino-costeros.!8

En el ambito estrictamente pesquero, a diferencia de México y Peru, Chile
cuenta con una Politica Nacional de Pesca (2007)* y una Politica Nacional de
Acuicultura (2003)?° que, pese a su antigliedad muestran cierta claridad en
relacion al orden en el cual estas actividades deben abordarse en las agendas
de desarrollo nacional. Ademas, Chile cuenta con una Ley General de Pesca y
Acuicultura (actualizada y modificada recientemente en 2017) y regulaciones
complementarias, que incluyen criterios modernos e innovadores relacionados
con fiscalizacion, cuotas pesqueras, zonas protegidas, entre otros.?! México por
su parte cuenta con una Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables (del
2007 y recientemente modificada en 2018) que, asimismo, incluye aspectos
innovadores como una carta nacional pesquera, un fondo nacional para la
pesca y acuacultura sustentables, instrumentos diferenciados para pequefios
y grandes operadores, un régimen sancionatorio muy detallado y un Consejo
Nacional de Pesca como espacio multisectorial de asesoramiento en materia de
pesca y acuacultura. Finalmente, el Peru tiene una Ley General de Pesca (1992)
que ha ido siendo modificada a lo largo del tiempo en aspectos puntuales,
propiciando reglamentos posteriores en materia de cuotas de pesca, regimenes
diferenciados para la pesca artesanal e industrial, entre otros. Uno de los
avances que en su momento se dieron al amparo de esta ley, fue la adopcion de
normativa sobre cuotas pesqueras.? Por su antigiiedad, la Ley General de Pesca
exige una reformulacion para adaptarse a las realidades modernas de la gestidn,
conservacion y sostenibilidad de los recursos pesqueros en todos los niveles.

En términos institucionales, hay algunas similitudes y diferencias entre Chile,
México y Pert. Chile cuenta con una Subsecretaria de Pesca y Acuicultura,
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dependiente del Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, como entidad
maxima encargada de fijar las politicas publicas del ambito pesquero y
acuicola. En México, esta responsabilidad recae en el nivel federal la Secretaria
de Agricultura y Desarrollo Rural (SADER), otrora Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentaciéon (SAGARPA). En el Perq, las
politicas publicas pesqueras las determina el Ministerio de la Produccion a
través del Viceministerio de Pesqueria. Estos son los 6rganos politicos que fijan
la direccién de los paises en cuanto a sus politicas pesqueras y acuicolas. Sin
embargo, dentro del sector pesquero en general, hay muchas otras instituciones
publicas con competencias en materia de promocién, financiamiento,
fiscalizacion, investigacion, etc.

En materia de innovacion e investigacion pesquera, que es la que debe orientar
la decision politica, el Instituto del Mar del Peru (IMARPE) es responsable de
generar y proporcionar a los actores, incluyendo al Viceministerio, la data e
informacidén técnica y cientifica sobre estado de las pesquerias en el mar del
pais. El Instituto Nacional de Pesca y Acuacultura (INAPESCA) de México,
es un organismo publico descentralizado sectorizado con la Secretaria de
Agricultura y Desarrollo Rural (SADER), que cuenta con personalidad juridica
y patrimonio propio y es competente para dirigir, coordinar y orientar la
investigacion cientifica y tecnoldgica en materia de pesca y acuacultura, asi
como el desarrollo, innovacién y transferencia tecnoldgica que requiera el
sector pesquero y acuicola. En el caso de Chile las funciones técnicas y cientificas
las realiza el Instituto de Fomento Pesquero (IFOP), orientando sus acciones a
generar, desarrollar y transferir conocimiento de valor publico para proveer ala
autoridad la informacién necesaria para evaluar en forma permanente el estado
de los recursos que sustentan las principales pesquerias.?®

Retos y desafios comunes en los tres paises

Tres son los retos principales que deben enfrentar Chile, México y Pery,
en los proximos afios. En primer lugar, se hace indispensable implementar
los multiples instrumentos y herramientas que ya existen para propiciar el
desarrollo sostenible en las zonas marino-costeras y asegurar la viabilidad de
sus ricas pesquerias. Como ocurre en otros paises y ambitos en Latinoamérica,
muchas veces no se trata de ausencia de normas o politicas sino de su aplicacion
concreta. Esto demanda liderazgos y compromisos de largo plazo para convertir
los espacios marino-costeros y los mares nacionales en motores de desarrollo
social y sostenible.

En segundo lugar, es importante generar un proceso de concienciacion entre la
sociedad para entender que el mar y las zonas marino-costeras no son lugares
de explotacidon de recursos naturales y distracciéon solamente. Estos espacios
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proveen multiples servicios ambientales y contribuyen notablemente a la
seguridad alimentaria de las poblaciones, pudiendo incluso mejorarse estos
efectos mediante una mejor planeacion estratégica. De vivir “a espaldas al mar”
es necesario integrarlo al desarrollo nacional.

Finalmente, es también indispensable mejorar sustantivamente las acciones
de control, fiscalizacion y sancién de las multiples actividades irregulares y
abiertamente ilegales que se llevan a cabo en la costa y el mar. Construcciéon
de infraestructura sin las adecuadas evaluaciones ambientales, pesqueria ilegal
tanto artesanal como industrial, contaminacion de las zonas marino-costeras
por desechos industriales y otros, son solamente algunos de los actos que se
repiten con regularidad en Chile, México y Perd. La impunidad y los hechos
consumados atentan contra una buena gestién y manejo de espacios vulnerables
que requieren especial atencidn en cuanto a como se explotan y gestionan.

Acciones en estos tres frentes podrian contribuir sustantivamente a mejorar la
calidad de los mares y espacios marino-costeros. Este tipo de medidas aportaria
igualmente al frente internacional en cuando al cumplimiento, por ejemplos de
los Objetivos de Desarrollo Sostenible y las Metas de Biodiversidad de Aichi.

Reflexiones finales

Como integrar en una visién de conservaciéon y desarrollo sostenible, los
diferentes aspectos y dimensiones relacionadas con las pesquerias y los
espacios marino-costeros se presenta como un reto mayor a los paises. Por
las caracteristicas especificas en términos geograficos, Chile ha dado pasos
importantes para integrar sus costas y zonas marinas a su vision de desarrollo.
Pese a sus igualmente extensas costas, México y Peru solo recientemente han
empezado a “mirar” el mar y las zonas marino - costeras no solamente como
espacios para extraer recursos naturales sino como activos importantes para el
desarrollo nacional.

En los ultimos afios han surgido diversas iniciativas desde la sociedad civil
para impulsar acciones tendentes a mejorar las condiciones ambientales en los
mares y costas. Campaiias contra el uso y disposicion de plasticos, iniciativas
para la limpieza de playas, campafias para orientar hacia el consumo sostenible
de especies marinas, campafas para proteger rompientes de surf o espacios
aledafios, entre otras, han empezado a generar conciencia y sensibilizar a los
usuarios del mar y de las costas sobre su importancia critica pero también su
vulnerabilidad.

Es perfectamente previsible en el mediano plazo una situacion en la que Chile,
México y Pertl miren hacia el mar con ojos menos extractivistas y mas sensibles
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a la importancia que juegan los espacios marino-costeros en el desarrollo
nacional.

Notas Finales

1

10

11
12

Al no haber firmado la CNUDM, Peru considera que su mar territorial se comprende por la
multiplicacion de la extensidn de su franja costera por las 200 millas hacia el oeste.

La historia del derecho ambiental puede dividirse en tres grandes momentos: los afios
sesenta y setenta, con la creciente preocupacion cientifica por los problemas ambientales
y la Conferencia de Estocolmo sobre Medio Humano (1972) y los primeros convenios
ambientales multilaterales; el proceso de Nuestro Futuro Comun (Informe Brudtland) en
los afios ochenta, que enfatizo la naturaleza global de los problemas ambientales, incluyendo
la pérdida de biodiversidad y pesquerias; y el proceso de la Conferencia de Naciones Unidas
sobre Medio Ambiente y Desarrollo (1992), que dinamiz6 la accién internacional y dio lugar
a otro conjunto importante de convenciones internacionales.

Algunas de las mas reconocidas incluyen el Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CDB,
1992), el Cédigo de Conducta de la FAO sobre Pesquerias Responsables (1995), la Convencién
de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar (1982), la Convencién para la Conservacién de
los Recursos Vivos Marinos Antarticos (CCRVMA, 1980) y la Convencién parala Conservacion
y Manejo de los Recursos Pesqueros de la Alta Mar del Pacifico Sur (2009), la Convencién
Relativa los Humedales de Importancia Internacional Especialmente para Aves Acudticas
(RAMSAR, 1972).

Ver, https://www.emol.com/noticias/Nacional/2017/08/31/873382/Resultados-prelimi
nares-del-Censo-2017-Poblacion-en-Chile-llega-a-17373831.html

Ver,  https://noticieros.televisa.com/historia/mares-y-costas-de-mexico-asi-de-importan
tes-son-para-la-economia/

Ver, https://es.wikipedia.org/wiki/Demografia_del_Peru

Top 10 Largest Fish Producing Countries in the World (2018) Disponible en, https://www.
worldblaze.in/largest-fish-producing-countries/

Ver, https://www.excelsior.com.mx/nacional/mexico-se-ubica-como-lider-en-produccion-
pesquera-en-al/1240441

Estos datos varian considerablemente segtn las fuentes. Hay cierta coincidencia en el sentido
que los empleos directos, alcanzan entre 200,000 y 220,000. La medicion de los indirectos
es bastante mas compleja. Ver, por ejemplo, ediciéon de El Peruano, del 20 de febrero de
2019, disponible en https://elperuano.pe/noticia-la-exportacion-pesquera-no-tradicional-
sumara-1539-mllns-56420.aspx

Politica Nacional de Uso del Borde Costero (1994), a cargo del Ministerio de Defensa,
disponible en https://www.ssffaa.cl/asuntos-maritimos/cnubc/politica-nacional-uso-del-
borde-costero/ Incluso en el caso de Chile, esta PNUBC debe leerse sistematicamente con
otros instrumentos legales especificos que abordan elementos especificos de la zona marino-
costera.

Aprobados mediante Resolucién Ministerial 189-2015-MINAM, 05 de agosto de 2015.

Estrategia Nacional de Biodiversidad 2017-2020, disponible en http://portal.mma.gob.cl/
wp-content/uploads/2018/03/Estrategia_Nac_Biodiv_2017_30.pdf
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13 Disponible en https://www.biodiversidad.gob.mx/pais/enbiomex/pdf/ENBIOMEX_baja.pdf

14 Aprobada mediante Decreto Supremo 009-2014-MINAM, del 5 de noviembre de 2014,
disponible en, file:///C:/Users/MANOLO/Downloads/diversidadbiologica.pdf

15 Ver,  https://www.biologiachile.cl/2018/06/12/chile-pionero-en-proteccion-de-su-biodi
versidad-marina/

16 Ley 20.249, del 16 de febrero de 2008, que crea el Espacio Costero Marino de los Pueblos
Originarios (ECMPO).

17 Ver, https://www.gob.mx/conanp/prensa/mexico-es-lider-mundial-en-la-proteccion-de-
areas-marinas

18 Como parte del nuevo Plan Director de Areas Naturales Protegidas se esta intensificando
el trabajo y focalizando la atencién en el potencial de las dreas naturales protegidas en el
ambito marino-costero.

19 Politica Nacional de Pesca de Chile, Subsecretaria de Pesca, disponible en http://www.
diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGPAS_240418.pdf

20 Politica Nacional de Acuicultura de Chile, disponible en http://www.subpesca.cl/portal/616/
articles-60019_recurso_5.pdf

21 Ley 21.033, Ley General de Pesca y Acuicultura del 22 La Ley sobre Limites Maximos de
Captura por Embarcaciéon (“Ley de Cuotas de Pesca”) se promulgé mediante Decreto
Legislativo 1084, del 28 de junio de 2008 y el reglamento mediante Decreto Supremo
021-2008-PRODUCE, del 11 de diciembre de 2008.

23 Ver, https://www.ifop.cl/nuestro-que-hacer/la-investigacion-pesquera/
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Pesqueria industrial en América Latina:
retos y lecciones aprendidas de Chile,
México y Peru
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Resumen ejecutivo

En los ecosistemas marinos se realizan multiples actividades extractivas entre las
cuales sobresale la pesca industrial debido a la magnitud de sus capturas e importancia
socioecondmica. No obstante, la pesca industrial actualmente enfrenta tres retos a fin
de asegurar su desarrollo a perpetuidad. Estos son: (1) garantizar el manejo sostenible
del recurso objetivo; (2) minimizar los impactos ecosistémicos negativos de la
actividad pesquera; y (3) fortalecer la gobernanza pesquera. En este ensayo se explora
como Chile, México y Peru estan enfrentando estos retos. Para ello, se describen sus
pesquerias industriales, incluyendo al marco institucional y regulatorio al que estan
sujetas. Luego, se presentan lecciones aprendidas de los tres paises y resaltan puntos
criticos que merecen especial atencidn, tanto en ellos como en otros paises de la region,
para continuar avanzando hacia la sostenibilidad y promover su desarrollo en el marco
de la economia azul.

Abreviaturas
CIAT Comision Interamericana del Atin Tropical
CICAA Comision Internacional para la Conservacion del Atin Atlantico
CONAPESCA Comision Nacional de Acuacultura y Pesca
IFOP Instituto de Fomento Pesquero

IMARPE Instituto del Mar del Peru

INAPESCA  Instituto Nacional de Pesca

OROP-PS Organismo Regional de Ordenamiento Pesquero del Pacifico Sur
PBI Producto Bruto Interno

PRODUCE  Ministerio de la Produccion del Peru

SERNAPESCA Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura

SUBPESCA  Subsecretaria de Pesca y Acuicultura

ZEE Zona Econdmica Exclusiva
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INTRODUCCION

En los ecosistemas marinos del planeta se desarrollan multiples tipos de
pesquerias. La actividad pesquera industrial, el objeto de estudio de este ensayo,
es aquella que cuenta con una gran escala de operacion, tiene fines comerciales,
involucra importantes inversiones de capital, utiliza tecnologia para facilitar
la deteccién y extraccion de los recursos objetivo, se desarrolla tanto en areas
costeras como ocednicas, e involucra a embarcaciones tripuladas que realizan
viajes de pesca de dias o hasta meses de duracién (Panayotou, 1983; Teh and
Pauly, 2018).

La pesca industrial se extendié globalmente en las décadas posteriores a la
segunda guerra mundial, expandiéndose a nivel geografico (del hemisferio norte
hacia el sur), batimétrico (desde la superficie hasta las profundidades marinas)
y taxon6émico (involucrando gradualmente a un mayor nimero de especies
objetivo) (Pauly, 2009). Es asi como esta actividad ha logrado mantenerse por
mas de setenta aflos como la principal responsable de las capturas de peces
e invertebrados marinos a nivel mundial. Sin embargo, su contribucién a la
produccién pesquera total viene reduciéndose progresivamente desde 1996
(Pauly and Zeller, 2016). En ese sentido, para comprender esta tendencia es
necesario tener una perspectiva histérica.

A inicios de la industrializacién pesquera, esta actividad se comportaba como
otras actividades econdémicas donde mayores inversiones de capital (p. ej.
mas y mayores barcos, y mejores sistemas de deteccion de cardimenes), se
traducian en una mayor produccion (Pauly, 2009). No obstante, el incremento
de la capacidad y eficiencia pesquera fue excesivo. Esto condujo a niveles de
captura superiores a la capacidad regenerativa de las especies aprovechadas,
produciendo el colapso de multiples pesquerias e impactando negativamente
los ecosistemas marinos y los sistemas sociales que dependen de ellos (Myers
and Worm, 2003; Daly, 2005; Worm et al,, 2006; Halpern et al, 2008).

No obstante, los colapsos pesqueros de la segunda mitad del siglo XX fueron
eventos criticos que contribuyeron al redisefio y mejora de los sistemas de
manejo (Ferguson-Cradler, 2018) y cuya implementacién poco a poco aproxima
al aprovechamiento sostenible de los recursos marinos (Mangin et al, 2018).

Actualmente, los recursos objetivo de la pesca industrial pueden dividirse
en dos grandes grupos: aquellos sobreexplotados y, por lo tanto, de menor
productividad y aquellos aprovechados sosteniblemente. La pesca industrial
enfrenta tres retos para asegurar su desarrollo a perpetuidad y lograr crecer
mediante la recuperacién de los stocks sobreexplotados. Estos son: (1)
garantizar el manejo sostenible del recurso objetivo; (2) minimizar los impactos
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ecosistémicos negativos de la actividad pesquera y (3) fortalecer la gobernanza
pesquera.

Estos desafios no son exclusivos de la pesca industrial, pero dada la magnitud
de sus capturas e importancia socioecondmica, consideramos prioritario que
este tipo de pesqueria los afronte. En este ensayo se describe la actividad
pesquera industrial en Chile, México y Peru. Luego se detalla como estos
paises estan encarando los retos arriba mencionados, identificando lecciones
aprendidas aplicables tanto a los paises de estudio, como a otros paises de
la region. Asimismo, se identifican puntos criticos relacionados al manejo y
gestion que merecen especial atencion a fin de alcanzar la sostenibilidad de la
pesca industrial.

La pesca industrial en el contexto chileno, mexicano y peruano

Generalidades y cifras

Chile, México y Perti son potencias pesqueras industriales de América Latina que
realizan capturas de peces e invertebrados marinos dentro y fuera de sus zonas
econdmicas exclusivas (ZEE) (Figura 1). Estos paises definen la pesca industrial
en base a las caracteristicas de las embarcaciones de pesca, que varian de pais
a pais (Tabla 1). No obstante, las redes de cerco y las redes arrastre son los
métodos de captura mas utilizados por sus pesquerias industriales (Cashion et
al, 2018a).

La pesca industrial en estos tres paises es la principal forma de extraccién de
recursos marinos. Tanto en Chile como en Pert, esta actividad fue responsable
del 87% de las capturas totales de cada pais entre 1950-2014 (Mendo and
Wosnitza-Mendo, 2014; van der Meer et al, 2015). Mientras que en México
ésta cifra representd solo el 57% de las capturas totales durante dicho periodo
(Cisneros-Montemayor et al., 2015).

Las capturas industriales de cada uno de estos paises superan el millon de
toneladas anuales. El sector pesquero industrial peruano es el mas grande de
los tres en materia de produccién. Durante el periodo 2010-2014, Pert reporté
capturas anuales promedio de 6.13 millones de toneladas (Mendo and Wosnitza-
Mendo, 2014). Durante el mismo periodo, Chile y México reportaron capturas
anuales promedio de 2.47 millones de toneladas y de 1.24 millones de toneladas,
respectivamente (Cisneros-Montemayor et al.,2015; van der Meer et al, 2015).

De los tres paises, el sector pesquero industrial de México es el que cuenta con
el portafolio mas diverso de especies objetivo. Este captura pequefios peces
pelagicos comosardina (Sardinopssagax),anchovetanortefia (Engraulis mordax)
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y sardina crinuda (Opisthonema libertate); atunes como el atin aleta amarilla
(Thunnus albacares) y barrilete (Katsuwonus pelamis); y crustaceos como el
camaron azul (Litopenaeus stylirostris) y camaron azteca (Farfantepenaeus
aztecus) (Arreguin-Sanchez y Arcos-Huitrodén, 2011; Cisneros-Montemayor et
al, 2015). La sardina ha sido histéricamente su principal pesqueria industrial,
pero sus capturas no superan el 30% del total de las capturas industriales
mexicanas reportadas entre 1950-2014 (Cisneros-Montemayor et al., 2015).

En el otro extremo del espectro se encuentra Per1, cuyas capturas industriales
se concentran de manera casi exclusiva en la anchoveta (Engraulis ringens) -
especie que representa el 89% de sus capturas industriales histéricas (Mendo
and Wosnitza-Mendo, 2014; Cashion et al, 2018a). Chile se encuentra en un
punto medio, capturando principalmente cuatro especies con su flota industrial
donde las mas importantes son el jurel (Trachurus murphyi) y la anchoveta
(van der Meer et al, 2015). A diferencia de México, Chile y Pera destinan la
mayoria de sus capturas a la produccion de harina y aceite de pescado con fines
de exportacion (Cashion et al, 2017).

B0°N ~

60°N o -

40°N o

20°N

Il

20°5

40°5

C160°W  140°W  120°W  100°W  80PW  BOSW  40°W  20°W  0° 209  40°F  6O°E

Figura 1: Areas de pesca de Chile, México y Pert. Las 4reas adyacentes a los bordes costeros
de dichos paises representan sus ZEE. Las dreas delimitadas fuera de sus ZEE representan
zonas reguladas por organismos regionales de ordenamiento pesquero. Chile y Pert realizan
capturas fuera de sus ZEE en areas regidas por el Organismo Regional de Ordenamiento
Pesquero del Pacifico Sur (OROP-PS), asi como por la Comisién Interamericana del Atin
Tropical (CIAT). México captura recursos fuera de sus ZEE en areas regidas por la CIAT y
por la Comisién Internacional para la Conservacion del Atin Atlantico (CICAA).
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Tabla 1: Definiciones de embarcaciones pesqueras industriales segtin pais.
Pais Definicion Fuente
Aquellas que cuentan con esloras superiores alos 18 me-
q 4 L. P Art. 2: Nueva
. tros con sistemas tecnolégicos para la pesca, tales como
Chile . Ley de Pesca No.
los de arrastre, palangre y cerco, que permiten la captura
) . . 20.657 del 2013.
masiva de una amplia variedad de recursos pesqueros.
Aquellasconmasdelos 10.5 metrosde eslora,dotadascon
motor estacionario, cubierta corrida, areas de maniobra Art. 4: Ley
de pesca, equipos de navegacion, comunicacion, eco-| General de Pesca
México |deteccion y localizacion satelital, provista de camarotes,| y Acuacultura
cocina y bafio, donde la conservacion de los productos| Sustentables del
puede ser en base a hielo o sistemas de refrigeracion, 2007.
con una autonomia promedio de 20 dias.
Art. 20: Regla-
. . mento de la Le
. Aquellas con capacidad de bodega superior a los 32.6 y
Peru s General de Pesca,
metros cubicos.
Decreto Supremo
No. 012-2001-PE.

Los sectores pesqueros industriales de estos tres paises son importantes fuentes
de empleo e ingresos. Por ejemplo, en Chile el sector emplea alrededor de
3,500 pescadores industriales y genera alrededor de 26,502 puestos de trabajo
incluyendo plantas de elaboraciéon y proceso (SUBPESCA, 2018). Enel 2012 este
sector contribuy6 con el 4.5% del PBI chileno (Miller, 2014). Similarmente, en
Peru el sector pesquero industrial empleé durante el 2009 a 49,000 personas
y fue responsable del 41% de la contribucién al PBI pesquero peruano, que en
ese afo alcanzo6 los 3.43 mil millones de doélares americanos (Christensen et
al, 2014a). En México, sin embargo, la contribucién de la pesca industrial al
empleo y al PBI nacional es menos visible dada la forma en que se reportan las
estadisticas nacionales.

De la ordenacion pesquera industrial

La ordenacién pesquera es un proceso integral que involucra la recoleccién y
analisis de informacidn, asi como la planificacién, consulta y toma de decisiones
en materia de manejo pesquero (Cochrane, 2005). Este proceso comprende a
la regulacién de pesquerias, incluyendo la asignacién de derechos, al igual que
aspectos impositivos y punitivos, para asegurar la productividad de los recursos
y la consecucion de los objetivos de manejo acordados.

A fin de prevenir o mitigar la sobrepesca, la ordenacién pesquera cuenta con
diversas herramientas. Estas involucran el establecimiento tanto de Iimites de
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salida, medidas de manejo que buscan prevenir que las pesquerias realicen
capturas excesivas, como de limites de entrada, medidas de manejo que buscan
restringir el esfuerzo pesquero, es decir, la cantidad total de actividad pesquera
registrada en un area durante un periodo de tiempo determinado (Walters and
Martell, 2004).

A nivel mundial el mecanismo mas comun para regular los limites de salida es la
cuota general de captura (Caddy, 1999). Esta involucra que los estados o entes
reguladores establezcan un tope a la extraccion de un recurso particular, en
un area y periodo de tiempo determinado. No obstante, las cuotas generales
conducen a que los administrados busquen incrementar su poder de pesca
para desplazar a su competencia. Ellos realizan inversiones para ampliar su
flota y contar asi con embarcaciones mas grandes y mejor equipadas. Como
consecuencia, las flotas crecen de manera excesiva (sobrecapacidad pesquera)
y progresivamente capturan las cuotas en menor tiempo (carrera por la
pesca). Este proceso deviene en sobrecostos que terminan por incentivar a los
administrados a realizar capturas por encima de los limites establecidos y, por
lo tanto, conducen a la sobrepesca (Anderson and Seijo, 2010).

Debido aello, las cuotas generales de captura se complementan con regulaciones
que buscan a la vez restringir el esfuerzo pesquero (Walters and Martell, 2004).
En Chile, México y Perd, la mayoria de las pesquerias industriales cuentan con
cuotas generales de capturas y con otros limites de salida como tallas minimas
de captura y porcentajes de tolerancia de individuos juveniles. Adicionalmente,
también cuentan con diversas regulaciones de entrada, como la necesidad de
contar con licencias o permisos para acceder a una pesqueria, restricciones
temporales a la pesca como vedas, areas prohibidas para la pesca industrial,
y regulaciones explicitas sobre las caracteristicas de los métodos de captura
permitidos para la actividad pesquera industrial.

No obstante, multiples recursos pesqueros aprovechados industrialmente en
estos paises se encuentran sobreexplotados o colapsados (INAPESCA, 2018;
SUBPESCA, 2018). Adicionalmente, algunas de estas pesquerias experimentaron
la intensificacion de la sobrecapacidad y de la carrera por la pesca (Castilla et al,
2010; Tveteras et al, 2011). Para hacerle frente a esta problematica y siguiendo
con las tendencias globales, los tres paises han implementado sistemas de
cuotas individuales de captura (Tabla 2). Estos son esquemas mediante los
cuales una embarcacién, un armador o grupo de armadores, obtiene acceso
exclusivo, durante un periodo de tiempo, a una fracciéon de la cuota general
de captura (Caddy, 1999). En teoria, el otorgar acceso exclusivo a los usuarios
incentiva a que protejan los recursos que aprovechan dado que la sobrepesca
contraviene directamente a sus intereses. Esta situaciéon no ocurriria en
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esquemas alternativos, donde los administrados no tienen garantias que podran
apropiarse de los beneficios futuros de acciones de manejo que restrinjan sus
capturas en el presente (Anderson and Seijo, 2010).

Si bien las cuotas individuales de captura no son la panacea a los problemas
pesqueros (Walters and Martell, 2004; Anderson and Seijo, 2010), en Chile
empezaron a implementarse en 1991 cuando entré en vigor la Ley de Pesca.l
De acuerdo con esta ley, los derechos de acceso a pesquerias son de caracter
transferible, divisible e independiente de las embarcaciones en donde se
ejecutan las capturas. La asignacidn inicial de dichos derechos se bas6 en
las capturas historicas de las embarcaciones y su capacidad de bodega.
Actualmente, el acceso a éstos o a nuevas pesquerias se realiza mediante un
sistema de subastas. Vale resaltar que luego del vencimiento de dicha ley, se
promulgé la Nueva Ley de Pesca,? que modificé varios aspectos de la norma
anterior en favor de la sostenibilidad (BCN, 2014). Mas audn, la Nueva Ley de
Pesca brinda un reconocimiento explicito a la importancia de la conservacion
de los recursos, al establecimiento del principio precautorio como guia de la
politica pesquera sustentable, y prevé la creacion de los Comités Cientificos
Pesqueros. Estos son ocho comités que actiian como organismos asesores, que
determinan el estado de las pesquerias, los puntos de referencia bioldgicos para
el manejo de los recursos, los rangos para las cuotas generales, y determinan la
cuota biolégicamente aceptable.

Tabla 2: Numero de pesquerias con sistemas de cuotas generales e individuales segtin

pais.
Pais Cuotas Cuotas Cuotas individuales
generales individuales industriales
Chile 17 14 13
México 17
Peru 11 2

Elaboracién propia. Fuente de datos: EDF (2018)

En México, por otro lado, la primera Ley Federal de Pesca se publicé en 1986.
Esta norma fue modificada en 1992 y 2001 y luego reemplazada por la actual
Ley General de Pesca y Acuacultura Sustentables, publicada en el 2007, cuya
ultima modificacién se registré en abril del 2018. No obstante, la Ley adn
no se encuentra reglamentada y se aplica utilizando el reglamento de 1999
(modificado en el 2004). La importancia de la ley actual radica en que por
primera vez se reconoce a la actividad pesquera y acuicola como asunto de
seguridad nacional para México, otorgando responsabilidades en los planes de
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desarrollo del sector, asi como en la inspeccién y vigilancia, a la federacién, los
estados y los municipios (Alfaro y Quintero, 2014). Sin embargo, en ésta y en
ninguna otra norma mexicana se asignan derechos de acceso exclusivo o cuotas
individuales de captura a las embarcaciones industriales.

En Pery, la actividad pesquera ha sido regulada desde 1971 a través de la
Ley General de Pesca. Esta norma fue modificada multiples veces, siendo
reemplazada por completo en dos oportunidades (Arias-Schreiber, 2012). La
Ley General de Pesca® vigente fue publicada en 1992. Al igual que con la ley, el
reglamento* de esta ha sufrido multiples modificaciones. Dicho fue publicado en
el 2001 y su tltima modificacién® se realizé en noviembre del 2018. El objetivo
de la ley y su reglamento es normar la pesqueria para promover el desarrollo
sostenido y el aprovechamiento responsable de los recursos pesqueros,
reconociendo que la pesca es una actividad fundamental para la alimentacion, el
empleo y los ingresos de la nacion (Heck, 2015). A la fecha, s6lo dos pesquerias
cuentan con cuotas individuales de captura: la de merluza peruana (Merluccius
gayi peruanus)® desde el 2003 y la de anchoveta’ con fines de consumo humano
indirecto desde el 2009.

Adicionalmente, es importante resaltar que el marco institucional vinculado a
la ordenaciéon pesquera industrial es similar en los tres paises. La ordenacién
recae sobre instituciones de segundo o hasta cuarto nivel jerarquico dentro de la
estructura organica del poder ejecutivo de cada nacion. Por ejemplo, en Chile las
funciones de administracion y regulacién de la pesca industrial son realizadas
por la Subsecretaria Nacional de Pesca y Acuicultura (SUBPESCA), mientras que
las funciones de colecta de informacién de desembarques y fiscalizacién son
responsabilidad del Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura (SERNAPESCA).
Ambas instituciones son dependientes del Ministerio de Economia, Fomento y
Turismo. En México, la Comision Nacional de Acuaculturay Pesca (CONAPESCA),
eselorganismo publicoresponsable de disefiary conducirlas politicas pesqueras,
asf como de velar por el cumplimiento de la ley. Esta instituciéon depende de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién.
En Pert, la entidad encargada de regular y administrar la actividad pesquera
industrial, incluyendo aspectos sancionadores, es el Ministerio de la Produccién
(PRODUCE). No obstante, segtn el reglamento de organizacioén y funciones del
PRODUCE,?® toda obligaciéon pesquera y acuicola es competencia directa del
Viceministerio de Pesqueria.

Finalmente, la investigacién, monitoreo y evaluacién de los recursos
aprovechados son areas fundamentales de la ordenacidon y manejo pesquero.
En México y Peru estas tareas recaen sobre organismos gubernamentales. El
Instituto Nacional de Pesca y Acuacultura (INAPESCA) es el ente que otorga
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a CONAPESCA la informacidn cientifica requerida para los procesos de toma
de decisiones en el sector pesquero mexicano. Asimismo, el Instituto del
Mar del Perta (IMARPE) es responsable de brindarle informacién cientifica a
PRODUCE para que éste establezca e implemente medidas de manejo pesquero.
Sin embargo, en Chile el homoélogo del INAPESCA y IMARPE es un organismo
privado sin fines de lucro con rol publico: el Instituto de Fomento Pesquero
(IFOP). Este realiza investigacion requerida para la gestién de las pesquerias
y colabora de manera activa con los procesos chilenos de toma de decisiones
(BCN, 2014).

Principales retos que enfrentan las pesquerias industriales chilenas
mexicanas y peruanas

Hacia el manejo sostenible de los recursos objetivo

Garantizar el manejo sostenible de los recursos objetivo de la pesca industrial
requiere que los entes reguladores, estados u organizaciones regionales de
ordenamiento pesquero, aseguren que las tasas de explotacién de los recursos
no excedan su capacidad regenerativa, adoptando una actitud adversa al riesgo
frente a la incertidumbre (Walters and Martell, 2004). Ello es fundamental, ya
que la efectividad de medidas de ordenamiento, como las cuotas individuales de
captura, esta supeditada a quelas cuotas generales sean definidas correctamente
(Anderson and Seijo, 2010).

Las pesquerias que se desarrollan en ecosistemas marinos cuyas condiciones
oceanograficas son altamente variables, requieren herramientas de manejo
pesquero adaptativas. Por lo tanto, las cuotas de captura de los tres paises
analizados deben ser fijadas en funcidon a tasas de extraccidon que varien acorde
al estado de los ecosistemas y a la biomasa del recurso aprovechado, utilizando
para ello puntos de referencia bioldgicos (Walters and Martell, 2004). Las cuotas
de captura no deben ser fijadas en base a valores estaticos como el rendimiento
maximo sostenible, cuya constancia tiene mayor validez en ecosistemas estables
pero cuyas limitaciones son conocidas y discutidas desde la década de los 1970s
(Larkin, 1977). Las tasas de extraccion (adaptativas) deben ser acompafiadas
por medidas que limiten el acceso y esfuerzo pesquero, asi como aquellas que
permitan prevenir la captura de individuos juveniles (tallas minimas) y proteger
areas de desove y crianza (zonas de exclusion pesquera) (Anderson and Seijo,
2010).

Un ejemplo exitoso para ello es el manejo pesquero del stock norte-centro de
anchoveta en Peru. Este es altamente adaptativo, utiliza puntos de referencia
biologicos para la definicion de cuotas, aplica el principio precautorio ante
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potenciales cambios en el estado del ambiente marino, y cuenta con medidas
que limitan el acceso a la pesqueria (Oliveros-Ramos y Diaz Acufia, 2015). Mas
aun, el estado del stock de anchoveta es saludable y la actividad industrial
pesquera puede considerarse sostenible (Cashion etal, 2018b). Adicionalmente,
esta pesqueria cuenta con un eficiente sistema de monitoreo, asi como de
evaluaciones continuas del estado del recurso.

Asimismo, las politicas pesqueras deben tener objetivos de manejo explicitos
y cuantificables, para que su performance pueda ser monitoreada, modelada y
evaluada, reconociendo las concesiones mutuas entre los objetivos planteados
y su impacto sobre los actores involucrados en la pesqueria (Walters and
Martell, 2004). En este sentido, Chile y México han avanzado mas que Peru.
Los dos paises manejan sus pesquerias mediante Planes de Manejo, los cuales
incluyen objetivos y metas. Pert, por el contrario, cuenta con Reglamentos
de Ordenamiento Pesquero que, si bien sintetizan todas las herramientas de
manejo en una sola norma, carecen de objetivos y metas de manejo mensurables
que permitan evaluar la eficacia del ordenamiento (Heck, 2015).

Los paises también deben de evitar practicas que opaquen la realidad del estado
de las pesquerias industriales. Por ejemplo, México y Chile continuamente
publican evaluaciones del estado de sus pesquerias en los portales oficiales de la
CONAPESCA y SUBPESCA, respectivamente. Estos definen a recursos en estado
de sobreexplotacion, agotamiento o colapso. En Peru el estado de las pesquerias
no es publicado de manera explicita. Mas aun, aquellas publicaciones oficiales
en donde se reconoce que los stocks aprovechados se encuentran deteriorados
pasan de catalogarse de pesquerias ‘plenamente explotadas’ a pesquerias ‘en
recuperacion’ sin requerir necesariamente cambios en sus reglamentos de
ordenamiento pesquero (Heck, 2015).

Por otro lado, en México las pesquerias industriales se encuentran fuertemente
subsidiadas, destinando alrededor de USD 73 millones anuales a reducir el costo
de combustible delaflota (Cisneros-Montemayoretal, 2016).Estohapromovido
la sobrepesca de recursos como la sardina y los camarones. La rentabilidad
econémica de la pesca industrial seria negativa sin estos subsidios (Cisneros-
Montemayor et al, 2013). Este mecanismo produce perdidas econdmicas
actuales (i.e. los fondos publicos destinados a subsidiar la pesqueria) y futuros,
ya que previenen la recuperacion de los stocks sobreexplotados (Pauly, 2009;
Anderson and Seijo, 2010).

Hacia el manejo pesquero con enfoque ecosistémico

Las pesquerias no pueden separarse de los ecosistemas en donde se desarrollan.
Losrecursos extraidos cumplen diversos roles ecoldgicos al interactuar con otras
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especies. Porlotanto, su extraccion puede generar impactos ecolégicos negativos
al afectar la estructura y funcionamiento de los ecosistemas marinos, asi como
impactos socioecondémicos negativos, al afectar directa o indirectamente los
ingresos de actores que aprovechan las poblaciones de presas, depredadores,
o competidores del recurso objetivo (Pikitch et al, 2012; Christensen et al,
2014b). Esto es particularmente relevante en el contexto latinoamericano
dado que la pesca industrial y artesanal compiten regularmente por recursos
objetivo y la extraccion de recursos por un tipo de pesqueria puede impactar
indirectamente a los de la otra.

La respuesta a esta problematica es adoptar el manejo pesquero con enfoque
ecosistémico. Ello supone el incorporar en los procesos de toma de decisiones
consideraciones sobre el impacto que tiene la actividad pesquera en el
ecosistema y no solo sobre el recurso objetivo. Esto puede realizarse mediante
la aplicaciéon de modelos ecoldgicos complejos en donde se evaltia directamente
dicho impacto (Christensen et al, 2014b). Por ejemplo, en el mar de Barents
(Océano Artico) se determiné que la principal presa del bacalao (Gadus morhua)
era el capelan (Mallotus villosus) (Olsen et al,, 2010). Tanto el bacalao como el
capelan son especies objetivo de diferentes pesquerias industriales, pero para
prevenir el colapso de la pesqueria del bacalao, la pesqueria del capelan se
cierra cuando su biomasa cae por debajo de las 200 mil toneladas (Pikitch et
al, 2012). Actualmente, ninguna pesqueria industrial de América Latina cuenta
con un mecanismo de ordenamiento pesquero similar. Pese a que los pequenos
peces pelagicos (p.ej. anchovetas y sardinas) aprovechados por las pesquerias
industriales de Chile, México y Pert, cumplen roles ecoldgicos similares a los
del capelan (Pikitch et al, 2012).

Es importante resaltar que la aplicacién de modelos ecolégicos complejos para
evaluar el impacto ecosistémico de las pesquerias es un proceso demandante
que requiere de abundante informacion, asi como de una masa critica de
profesionales debidamente capacitada para afrontar dicha tarea. Por ello, es
fundamental financiar debidamente a las instituciones de investigaciéon que
soportanelordenamiento pesqueroanivel nacional yregional,asicomo capacitar
continuamente a su personal. No obstante, existen repositorios digitales con
multiples modelos ecolégicos complejos.’* Estos han sido publicados en revistas
cientificas especializadas y pueden ser descargados libremente y actualizados,
afiadiendo nueva informacion disponible, o adaptados para buscar responder
otras preguntas de investigacion.

Por otro lado, a fin de minimizar el impacto negativo que pudiese tener la pesca
industrial sobre los ecosistemas marinos, también es fundamental prevenir
y mitigar la captura incidental - capturas accidentales de especies distintas a
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la especie objetivo (Rochet et al, 2014). Lamentablemente, la selectividad de
los principales métodos de pesca industrial en América Latina es limitada. Por
ejemplo, en México el arrastre industrial captura una tonelada de camarén
por cada diez toneladas de pesca incidental y el pais ain adolece de medidas
tangibles para prevenir y mitigar su impacto (Cisneros-Montemayor et al,
2013).

Paises como Canadd y Nueva Zelanda, han logrado reducir exitosamente la
captura incidental de sus pesquerias aplicando sistemas de cuotas individuales
transferibles de captura incidental (O’Keefe et al, 2014). En estos casos, las
embarcaciones que excedan su cuota individual de captura incidental antes de
capturar su cuota individual del recurso objetivo estan impedidas de continuar
realizando faenas de pesca. Como consecuencia, dejan de pescar o proceden a
comprar parte de la cuota de captura incidental de otras embarcaciones. Este
sistema ha fomentado que las embarcaciones busquen ser mas selectivas y que
la flota no exceda la cuota total de captura incidental (O’Keefe et al, 2014).

No obstante, politicas como ésta requieren de un fuerte imperio de la ley, del
compromiso de los usuariosy de importantes inversiones publicas para definir y
monitorear el cumplimiento de las cuotas de individuales de captura incidental.
Ello quizas limite su efectividad en el contexto actual de América Latina.

Alternativamente, los marcos legales chilenos y peruanos cuentan con medidas
para reducir la captura incidental en base a la zonificaciéon de las areas de
pesca. Ambos paises impiden la pesca industrial dentro de las primeras cinco
millas de su ZEE. Ello se debe a la pobre selectividad de las redes de cerco y
arrastre industrial y al alto valor ecoldgico, como zona de crianza de peces e
invertebrados, que posee el area marina mas préxima a la costa (Seitz et al,
2014). Definir esta area de exclusion pesquera industrial tiene entonces una
doble funcion: reducir la probabilidad de captura incidental, especialmente
de especies aprovechadas por la pesca artesanal y prevenir que las redes de
pesca arrastren el fondo marino perjudicando a la biodiversidad asociada a
éstos. Adicionalmente, Chile impide el desarrollo de actividades industriales
de arrastre de fondo sobre ecosistemas marinos vulnerables que requieren
especial proteccién, como los montes submarinos.?

Por otro lado, Perd ha optado por incluir en los Reglamentos de Ordenamiento
Pesquero porcentajes de tolerancia de captura incidental. En teoria, éstos
podrian utilizarse para cerrar temporalmente zonas de pesca en donde se
registren capturas incidentales que excedan al porcentaje de tolerancia, o para
cerrar una pesqueria en caso la flota haya registrado capturas incidentales
superioresal monto resultante de la multiplicaciéon del porcentaje de tolerancia
y la cuota del recurso objetivo. No obstante, no se encuentra evidencia del uso
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de estos porcentajes como puntos de referencia para el manejo pesquero o
la prevencion de la captura incidental. Ellos, alternativamente, son utilizados
para sancionar embarcaciones cuyo desembarque de recursos ‘no objetivo’
exceda dichos porcentajes;’ situacion que podria estar fomentando el
descarte, la practica de arrojar de vuelta al mar las capturas no deseadas,
vivas o muertas.

El descarte enmascara la captura incidental y no permite la adecuada
cuantificaciéon del impacto que tienen las pesquerias sobre los ecosistemas
marinos (Pauly, 2009; Pauly and Zeller, 2016). Por ello, Chile ha promulgado seis
planes de manejo que buscan la reduccién del descarte en diferentes pesquerias
industriales (SUBPESCA, 2017). Estos planes de manejo fomentan también
el desarrollo de practicas pesqueras para prevenir o reducir las capturas
incidentales, ubicando a Chile entre los paises que mas comprometidos con la
reduccion de la captura incidental en América Latina (Sapag et al, 2016).

Hacia la buena gobernanza pesquera

La buena gobernanza es uno de los factores mas importantes para un manejo
efectivo, justo y responsable de los recursos naturales y en este caso en
particular, para garantizar que el manejo sostenible de los recursos objetivo
de las pesquerias industriales y minimizar el potencial impacto negativo que
este tipo de pesca generaria sobre los ecosistemas donde se desarrolla. La
gobernanza se entiende no como sinénimo de gobierno, sino como la interaccién
y colaboracion entre las instituciones gobernantes y los ciudadanos en los
procesos de toma de decisiones (Graham et al, 2003).

La buena gobernanza es efectiva, equitativa, proactiva, robusta, dinamica y
adaptativa (Bennett and Satterfield, 2018). En materia pesquera, ello requiere
(De la Puente et al, 2011):

1. Un marco legal que incorpore explicitamente los objetivos de la
ordenacion y que detalle los procesos de toma de decisiones (p. ej. como
definir una cuota de captura o como asignar una porcién de ésta a una
embarcacién o armador);

2. Instituciones so6lidas cuyos roles han sido claramente detallados,
definiendo espacios para la participacién ciudadana y mecanismos para
la resolucidén de conflictos;

3. Sistemas de supervision y sancién, que permitan garantizar
la implementacién de las normas acordadas (p. ej. prevenir el
incumplimiento sistémico y reiterativo del marco legal) y el aprendizaje
de las instituciones encargadas de la ordenacién pesquera;
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4. Investigacién continua, para hacerle frente a las necesidades de
informaciéon requeridas para el manejo pesquero y reducir asi la
incertidumbre; y

5. Sistemas de monitoreo y evaluaciéon que permitan medir el desempefio
de la ordenacién en relacién con sus objetivos, para adaptar los marcos
legales e institucionales vinculados a la ordenacion de manera oportuna.

Todos los paises analizados en este ensayo estan dando pasos importantes para
fortalecer su gobernanza pesquera. Chile quizas es el que ha avanzado mas en
materia de regulacion con la Nueva Ley de Pesca.? Esta norma define objetivos
de manejo y mecanismos de ordenacion y crea Comités Cientificos Pesqueros y
Comités de Manejo.

Los Comités Cientificos Pesqueros son espacios participativos que tienen
como finalidad determinar el estado situacional de las pesquerias, los puntos
de referencia biolégicos y los rangos dentro de los cuales podran fijarse las
cuotas generales de captura (BCN, 2014). Con ello, Chile busca separar los
procesos cientificos asociados a la gestién pesquera de las presiones politicas
que los vulneran, generalmente asociadas a factores de empleo o crecimiento
econdmico.

Por otro lado, los Comités de Manejo son organismos de consulta y asesoria
de la autoridad pesquera, conformados por los principales representantes
sectoriales de cada pesqueria (artesanal e industrial), asi como representantes
de la SUBPESCA y SERNAPESCA. Estos comités pueden estar dirigidos a (i)
pesquerias de acceso cerrado, en recuperacion o desarrollo incipiente, y (ii)
pesquerias de recursos benténicos. Los comités se encargan de disefiar, evaluar
e implementar los planes de manejo, que tienen por objetivo establecer normas
y acciones que permitan administrar las pesquerias dentro del marco de la
sostenibilidad y conservacion de recursos. Al 2019 se tienen 33 comités de
manejo operativos, los cuales han aprobado 18 planes de manejo.

Adicionalmente, Chile y México cuentan con planes de manejo pesquero cuyo
desempeiio, conrelacién alos objetivos de ordenacion, esta sujeto a evaluacion
periddica. No obstante, Peru atin requiere fortalecer sus procesos de toma de
decisiones y definir explicitamente los objetivos y metas de manejo pesquero.
Estos, junto con la informacién presente en sus reglamentos de ordenamiento
pesquero, deberia ser sintetizado en planes de manejo publicos (Heck, 2015).

Es importante sefialar también que los tres paises vienen fortaleciendo a las
instituciones vinculadas con el ordenamiento pesquero, asi como a los sistemas
de supervision y sancion. Por ejemplo, en Pert se modificé el reglamento de
organizacion y funciones del PRODUCE® para, entre otras cosas, facilitar la



Pesqueria industrial en América Latina: retos y lecciones aprendidas de Chile, México y Peru | 47

ejecucidon de las funciones del PRODUCE en materia de desarrollo de politicas y
ordenamiento, asi como de supervision, fiscalizacion y sancion. Por otro lado, la
Nueva Ley de Pesca chilena fortalece el rol de investigacion del IFOP y el rol de
fiscalizacion del SERNAPESCAZ2.

En materia de transparencia, Pertl es quien viene realizando los mayores
esfuerzos. Por ejemplo, es el primer pais de la region -y el segundo del mundo-
que permite la publicacién de toda la informacién recolectada por su sistema
de seguimiento satelital en el portal Global Fishing Watch. Esta iniciativa hace
publica la informacién de trazos y areas de pesca de embarcaciones industriales
nacionales y de bandera extranjera en una plataforma virtual de acceso abierto.
Ello permite que los ciudadanos, gobiernos, empresas y organizaciones no
gubernamentales monitoreen el comportamiento de embarcaciones en tiempo
real, fortaleciendo los sistemas nacionales de fiscalizaciéon para combatir la
pesca ilegal.

Esta es un area que requiere de mucho fortalecimiento en México. Las
embarcaciones estan obligadas por ley a someter informacién acerca de sus
viajes de pesca. Empero, la mayoria no lo hace al no existir sanciones para
aquellas que incumplan este mandato (Alfaro y Quintero, 2014).

Chile, México y Perti enfrentan un reto comun: dotar de recursos y autonomia
suficiente a sus instituciones de investigacion. Para ello, sus planes y
presupuestos de investigacion deben estar alineados entre si, contando con
seguridad financiera para prevenir: rupturas en la continuidad de los esfuerzos
de investigacion de dichas instituciones, y/o cambios en las prioridades de
investigacion debido al recambio de autoridades gubernamentales, o variaciones
en las prioridades de financiamiento de donantes externos.

Ma4s atn, los sistemas de gobernanza pesquera y las instituciones involucradas
debenser capaces de hacerle frente alosretosy oportunidades que trae consigo
elcambio climatico.Sibienel cambio climaticonohasido discutido previamente
en este ensayo, es importante resaltar que éste impacta transversalmente a
todos los retos mencionados. Este fendmeno viene afectando la estructura
y funcionamiento de los ecosistemas marinos, generando variaciones en su
productividad y estabilidad a nivel global (Cheung et al., 2009; Cheung et al,
2010; Sumaila et al., 2011). Por ello, se reconoce que manejar los recursos
pesqueros sosteniblemente en la actualidad (permitiendo la recuperacion de
los stocks sobreexplotados) es la mejor y mas efectiva medida de adaptacién
al cambio climatico en materia pesquera (Sumaila et al., 2012). No obstante,
para tal fin es fundamental contar con sistemas de manejo pesquero con
enfoque ecosistémico que se encuentren articulados dentro de sistemas de
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gobernanza efectivos y dindmicos (proactivos y adaptativos) (Pauly et al,
2002; Allison et al., 2009; Sumaila et al., 2012; Miller et al., 2013; Bennett and
Satterfield, 2018).

Adicionalmente, es importante resaltar que los sistemas de gobernanza aqui
mencionados deben fomentar el establecimiento y mantenimiento de canales
de comunicacion entre los diversos usuarios de los ecosistemas marinos y sus
administradores. Esto es necesario dado que la pesca industrial no ocurre en
un contexto aislado de otras actividades econdmicas (p. ej. pesca artesanal,
turismo, transporte maritimo) y/o intereses sociales (p. ej. conservacion de
la biodiversidad, seguridad alimentaria, generacién de empleo). Por lo tanto,
su desarrollo debe contextualizarse dentro de la economia azul (UNEP, 2015).
Esto supone que los diferentes usuarios del ambito marino trabajan juntos y
acuerdan estrategias para fomentar el mejoramiento de su calidad de vida y
bienestar social local, a través de la planificacion de usos y zonificacién de los
ecosistemas marinos.

Finalmente, es importante resaltar el trabajo que vienen realizando los diversos
actores peruanos para fortalecer la gobernanza en materia de la pesqueria
industrial de anchoveta. Esta pesqueria cuenta con un sistema de seguimiento
de los desembarques financiado por las empresas pesqueras y ejecutado por
empresas supervisoras certificadas junto con funcionarios del PRODUCE e
IMARPE (De la Puente et al. 2011). Este sistema tiene caracter de censo, dado
que abarca todos los puntos de desembarque de las embarcaciones industriales
(Heck, 2015).

Este sistema es bastante util no solo para el monitoreo de las capturas, sino
también para la cuantificaciéon del desembarque de juveniles, que repercute
negativamente en los ingresos del sector (Salvatteci y Mendo, 2005). Las normas
que regulan las temporadas de pesca incluyen articulos que hacen referencia
al eventual cierre de zonas de pesca cuando los desembarques de juveniles,
en un determinado puerto, superen el 10% de los desembarques diarios. Sin
embargo, esta medida es reactiva y los cierres escasos e inoportunos, ya que
al encontrarse sancionado el desembarque de juveniles, las embarcaciones
tendian a descartar esta pesca antes que reportarla (De la Puente et al, 2011).
No obstante, las embarcaciones industriales de algunas empresas reportaban a
sus centros de control las areas en donde capturaban juveniles. Esta informacién
era luego reenviada a todas las embarcaciones de sus respectivas flotas para
evitar dichas areas. Este mecanismo fue expuesto por miembros de la Sociedad
Nacional de Pesqueria al PRODUCE, que, al ver la efectividad de esta medida, la
volvi6 una practica obligatoria para poder suspender preventivamente diversas
zonas de pesca y reducir la captura incidental de juveniles.?
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Este es un ejemplo de buena comunicaciéon entre los actores del sector y
la apertura al aprendizaje por parte de las autoridades. Esta colaboracién
permite adaptar y fortalecer los mecanismos de gestion, contribuyendo al
aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

Conclusiones

La pesca industrial ha evolucionado y se ha convertido en una actividad
extractiva extremadamente eficiente, tanto en América Latina como en el
resto del planeta. Por ello, es clave establecer mecanismos de ordenaciéon y
gobernanza para salvaguardar el aprovechamiento sostenible de los recursos
y ecosistemas marinos. A lo largo de este ensayo hemos presentado retos que
los tres paises deben superar para avanzar hacia una gestién responsable de la
pesca industrial.

En primer lugar, lograr el manejo sostenible de los recursos objetivo. Para ello, es
clave que las tasas de explotacion de los recursos sean determinados en base a
puntos de referencia bioldgicos, que incorporen la variabilidad y dinamismo de
los ecosistemas. Aqui se resalta el ejemplo de Pertd y la determinacién de cuotas
para el stock norte-centro de anchoveta. Asimismo, se destaca la necesidad de
tener objetivos especificos y mensurables de manejo pesquero. En este aspecto,
tanto México como Chile cuentan con planes de manejo pesquero con objetivos
y metas concretas, a diferencia de los reglamentos de ordenamiento pesquero
de Peru.

El segundo reto es el manejo pesquero con enfoque ecosistémico. A fin de
superar este reto, el proceso de toma de decisiones debe basarse en el analisis
cuantitativo del impacto conjunto de las diferentes pesquerias sobre los diversos
componentes del ecosistema, incorporando la mejor ciencia disponible y un
enfoque precautorio ante la incertidumbre. En este punto, los tres paises aun
deben de mejorar la asignacion de fondos publicos a los organismos encargados
de la investigacion, dado que ésta alimenta la gestiéon pesquera y permitira
perfeccionar sus marcos regulatorios. Ademas, debe priorizarse la prevencion
y mitigacion de la captura incidental y del descarte. En este caso, Chile destaca
al contar con un plan para la reduccion del descarte y el haber identificado
ecosistemas marinos vulnerables donde se prohibe la pesca con arrastre;
mientras que Perd ha dado un paso importante con el establecimiento de los
cierres preventivos en zonas de pesca con captura incidental de juveniles.

En tercer lugar, se resalta la importancia de la buena gobernanza pesquera.
Esta debe ser efectiva, equitativa, proactiva, robusta, dinamica y adaptativa.
Cada uno de los paises tiene importantes avances en componentes especificos.
No obstante, hace falta un trabajo integral para que los marcos regulatorios e
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institucionales, sistemas de supervisidon y sancién, mecanismos de participacién
ciudadana, investigacion, y sistemas de monitoreo y evaluacion de la ordenacién
fomenten la sostenibilidad.

Asimismo, es importante recordar que la pesca industrial no ocurre en un
contexto aislado de otras actividades econémicas y/o intereses. Por lo tanto,
para mejorar la calidad de vida de las personas, prevenir conflictos, afrontar
el cambio climatico y minimizar la sobreexplotacion de los recursos marinos
vivos, es importante contextualizar el desarrollo de las actividades econémicas
en ecosistemas marino-costeros dentro del marco de la economia azul. Un
primer paso para ello es el establecimiento de canales de comunicacién entre
los diversos grupos de usuarios de dichos ecosistemas y sus administradores.
La buena comunicacidon genera confianza y respeto entre actores, fomenta el
trabajo conjunto y fortalece los sistemas de gobernanza.

Por dltimo, la pesca industrial es una actividad econémica de gran importancia
para los tres paises aqui evaluados. A pesar del estado actual de los recursos
pesqueros y de la incertidumbre que trae consigo el cambio climatico, es
importante seflalar que implementar el manejo sostenible de los recursos
bajo un enfoque ecosistémico, puede permitir su recuperaciéon y desarrollo
a perpetuidad. Ello significa que esta actividad aun tiene el potencial para
aumentar, en un futuro cercano, su contribucién al empleo, ingresos y seguridad
alimentaria.

Notas finales

1 Ley de Pesca de Chile (Ley No. 19.713); entr6 en vigor en 1991.

2 Nueva Ley de Pesca de Chile (Ley No. 20,657); entré en vigor en 2013, reemplazando a la Ley
No. 19,713.

3 Ley General de Pesca de Peru (Decreto Ley No. 25,977); entré en vigor en 1992.

4 Reglamento de la Ley General de Pesca de Perti, aprobado mediante el Decreto Supremo No.
012-2001-PE. Entré en vigor en 2001.

5 Modificacién al Reglamento de la Ley General de Pesca del Pert, aprobada mediante el
Decreto Supremo No. 006-2018-PRODUCE. Entro en vigor en 2018.

6 Reglamento de Ordenamiento Pesquero de la merluza peruana (Merluccius gayi peruanus),
aprobado mediante el Decreto Supremo No. 016-2003-PRODUCE. Entré en vigor en 2003.

7 Ley sobre Limites Maximos de Captura por Embarcacién para la pesqueria industrial de
anchoveta (Engraulis ringens), aprobada mediante el Decreto Legislativo No. 1,084. Entr6 en
vigor en 2009.

8 Reglamento de Organizacién y Funciones del Ministerio de la Produccion del Pert, aprobado
mediante el Decreto Supremo No. 002-2017-PRODUCE. Entré en vigor en 2017.
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9 Reglamento de Fiscalizaciéon y Sancién de las Actividades Pesqueras y Acuicolas del Peru,
aprobado mediante el Decreto Supremo No. 017-2017-PRODUCE. Entr6 en vigor en 2017.

10 Portal oficial del Global Fishing Watch, disponible en: <https://globalfishingwatch.org>.

11 Portal oficial de EcoBase, repositorio digital de modelos ecoldgicos complejos. Disponible en:
http://sirs.agrocampus-ouest.fr/EcoBase/#discoverytools

12 Procedimiento para la suspension preventiva de zonas con presencia del recurso anchoveta
en tallas menores a las permitidas, aprobado mediante la Resolucién Directoral No.
012-2014-PRODUCE/DGSEF. Entré en vigor en 2014.
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Bioprospeccion marina
Liliana Pardo Lopez

Resumen ejecutivo

Los océanos y mares se han convertido no solamente en una fuente importante de
recursos naturales tales como minerales, hidrocarburos y las clasicas pesquerias,
sino que en las ultimas décadas se les presta atenciéon como fuente importante de
recursos genéticos y componentes bioldgicos para la investigacion en el campo de
la biotecnologia moderna y ciencias y disciplinas afines. La bioprospeccién es una
de las herramientas que permite, justamente, identificar, aprovechar y utilizar estos
componentes en diversas industrias tales como la farmacéutica, cosmética, alimentaria,
entre otras. Componentes activos para el tratamiento de enfermedades, provenientes
de algas, medusas, y multiples organismos marinos han despertado la atencion de los
investigadores. Los fondos marinos y ambientes extremos también ofrecen invalorables
ecosistemas en los cuales habitan especies potencialmente ttiles en diferentes
campos y que recién empiezan a explorares. A la dimensidn cientifica, se suman las
politicas publicas y normativa internacional que ha empezado a tratar de normar estas
actividades.

Abreviaturas
ABN] Areas Beyond National Jurisdiction
CDB Convenio sobre la Biodiversidad Bioldgica
CNUDM Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar
CONABIO Comisién Nacional para el Conocimiento y uso de la Biodiversidad

CIBIOGEM Comisidn Intersecretarial de Bioseguridad de los Organismos
Genéticamente Modificados
COFEPRIS  Comision Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios

GEF Global Enviroment fund

GOS Global Ocean Sampling

GRBio Global Records of Biodiversity

GGBN Global Genome Biodiversity Network

INBio Instituto Nacional de Biodiversidad de Costa Rica

PCR Polimerase Chain Reaction

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
RGM Recurso Genético Marino

SEMARNAT Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

SAGARPA Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesaca y
Alimentaciéon

SENASICA Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria

ZEE Zona Econémica Exclusiva
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Introduccion

Los océanos y mares abarcan el 70% del planeta y cuentan con 34 de los 36
Phylas conocidos de animales, a diferencia de la porcién terrestre y continental
que solo cuenta con 17. Se estima que el nimero total de especies marinas
es de un millén, junto con cientos de millones de especies microbianas. Los
recursos genéticos marinos se estan convirtiendo en una fuente importante
para la biotecnologia y la bioprospeccion, ya que los organismos que ahi
habitan subsisten en ambiente con altas presiones atmosféricas, bajas y altas
temperaturas, bajos niveles de oxigeno, altas concentraciones de sal, ausencia
de luz etc. Esto los ha hecho adaptar sus metabolismos para poder contender
con esas caracteristicas ambientales extremas. Naturalmente las expectativas
de hallar organismos o productos naturales marinos novedosos son muy altas
y, cada afio, hay mas ejemplos de esfuerzos de investigacién en ese sentido
(Skropeta and Wei, 2014).

En este ensayo se tocaran temas de derecho ambiental internacional que ponen
en contexto los acuerdos que deben seguir los paises en temas de biodiversidad
y bioprospecciéon. También se abordan temas sobre jurisdiccidn de los recursos
genéticos marinos (RGM) de cada nacion y se hace énfasis en la falta de leyes
para los RGM localizados mas alla de las jurisdicciones nacionales. Por ultimo,
se analizan los retos a solventar para una aplicacién practica de bioprospeccion
marina.

Alcances conceptuales: recursos genéticos, biotecnologia y prospeccion

Para dar un marco de referencia en el tema que se aborda, se describen los
conceptos de “recursos genéticos”, “biotecnologia” y “bioprospeccion”.

. Qué son los recursos genéticos?

No hay una definicién universalmente aceptada de “recursos genéticos”.
Probablemente la definicién mas popular viene dada por el Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica (CDB) de 1992, que los define como “material genético”
que a su vez se entiende como todo material de origen vegetal, animal, fungi,
microbiano o de otro tipo que contenga unidades funcionales de la herencia.
Por “recursos biolégicos” se entienden los recursos genéticos, los organismos o
partes de ellos, las poblaciones, o cualquier otro tipo del componente biético de
los ecosistemas de valor o utilidad real o potencial para la humanidad.

. Qué es la biotecnologia?

El CDB define la biotecnologia como toda aplicacién tecnolégica que utiliza
sistemas bioldgicos y organismos vivos o sus derivados, para la creaciéon o
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modificacién de productos o procesos para usos especificos, idealmente de una
manera respetuosa y sustentable para solucionar problemas en sectores como
el medio ambiente, la salud, el alimenticio, el agropecuario, etc.

Es dificil precisar una fecha exacta para el nacimiento de la biotecnologia, en
tanto ésta ha existido desde tiempos remotos: ejemplos de biotecnologia son el
desarrollo de la primera vacuna contra la viruela hecho por Jensen a finales del
siglo XVIII, o el descubrimiento casi un siglo y medio después de la penicilina
por Alexander Fleming y, mas recientemente, en el siglo XX, la creacion del
primer organismo transgénico que permitié la sintesis de una hormona
humana en bacteria. Con el descubrimiento de la estructura de la doble hélice
del acido desoxirribonucleico (ADN) hecha por Watson y Crick en 1953, se
sientan los origenes de la ingenieria genética que toma su auge en los afos
setenta,! para posteriormente darle paso dos décadas después, al nacimiento de
la biotecnologia moderna la cual comprende areas tan diversas como la biologia
molecular, la microbiologia, la genémica y la ingenieria bioquimica (Bolivar-
Zapata, 2017).

Los microorganismos marinos (bacterias, virus, algas, fitoplancton,
zooplancton), asf como sus derivados (DNA, enzimas, metabolitos secundarios)
son una valiosa fuente para la biotecnologia marina. Para tener acceso a estos
organismos o al material genético marino, anteriormente se utilizaba el cultivo
en laboratorio. Sin embargo, se estima que solo se ha logrado cultivar el 1%
de las bacterias que viven en el planeta. Recientemente se han desarrollado
técnicas independientes de cultivo que permiten la obtenciéon del material
genético de los microorganismos que viven en el mar, incluidas zonas abisales.?
La metagendmica es una de ellas y permite tener acceso a recursos previamente
inexplorados.?

¢ Qué es la bioprospeccion?

La bioprospeccion puede definirse como la exploracién de nuevas fuentes
de compuestos quimicos, genes, proteinas, metabolitos secundarios, micro-
organismos etc. con posible uso para beneficio del hombre y con potencial valor
comercial, pero sin dejar de lado el manejo consciente y responsable de los
recursos (plantas, animales, fungis y microorganismos) que evite agotarlos o
dafiar el medio ambiente. La bioprospeccién marina como su nombre lo indica,
utiliza compuestos y organismos marinos provenientes de ecosistemas tan
variados como el fondo marino, fuentes hidrotermales, montafias submarinas
y arrecifes de coral.

Para que la bioprospeccidn se lleve a cabo se necesita, primero, investigar las
nuevas fuentes bioldgicas que proporcionan los compuestos u organismos de
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interés. Posteriormente se realiza un paso intermedio de biotecnologia, para
finalmente pasar a la comercializacién de un eventual producto/proceso.
En estos pasos deberia existir un trabajo concertado entre los cientificos, los
empresarios y el gobierno; con alianzas estratégicas para formular planes
nacionales de bioprospeccion y obtener asi resultados que ayuden al desarrollo
de un pais, sin dejar de lado la parte ética reconociendo el valor de la naturaleza
como fuente de calidad de vida (Gémez-Madrigal et al., 2014).

Derecho internacional ambiental: hitos relevantes
Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar (CNUDM).*

La historia que antecede la CNUDM data de 1956, con la primera Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar, pero no fue sino después de 26
afios y muchas negociaciones, que se abrié para su firma el 10 de diciembre
de 1982 en la Bahia Montego, Jamaica, y entr6 en vigor el 16 de noviembre de
1994. La Convencién ha sido firmada por 168 partes y es considerada como la
constitucion de los océanos.

La CNUDM sefiala que todo Estado tiene derecho a establecer la anchura
de su mar territorial, su zona contigua y su Zona Econémica Exclusiva (ZEE)
(12, 12 y 200 millas marinas respectivamente). En la ZEE cada estado tiene
derechos de soberania para los fines de exploracion y explotacion, conservacién
y administraciéon de los recursos naturales, asi como para la investigacion
cientifica marina y la proteccidn y preservaciéon del medio marino.

Convenio sobre la Diversidad Biolégica (CDB).

El CDB se aprobd el 5 de junio de 1992 durante la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo en Rio de Janeiro (la CNUMAD
0 “Cumbre de la Tierra”) y entré en vigor el 29 de diciembre de 1993, luego de
ser ratificado por 193 partes. Sus tres principales objetivos son la conservacion
de la diversidad bioldgica, la utilizaciéon sostenible de sus componentes y la
participacion justa y equitativa que se deriven de la utilizacion de los recursos
genéticos (Glowka et al,, 1994).

El CDB también abarca extensivamente la biotecnologia, reconociendo su
potencial critico en la utilizacién sostenible de los recursos genéticos -
terrestres y marinos. Los articulos 15, 16 y 19 abordan especificamente temas
relacionados con las reglas de acceso a los recursos genéticos y la distribuciéon
de beneficios, el acceso y transferencia a la biotecnologia y su gestion y la
participacion en sus beneficios, respectivamente. Igualmente, el CDB precisa
que los ecosistemas, especies y recursos genéticos deberian ser utilizados
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en beneficio del ser humano, pero sin menoscabo de la diversidad bioldgica.
Asimismo, alienta la cooperacion entre las autoridades gubernamentales y el
sector privado en la elaboracién de métodos para la utilizacién sostenible de
los recursos biologicos.

Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la Biotecnologia.®

Enla Declaracidn de Principios sobre Medio Ambiente y Desarrollo, emanada de
la CNUMAD de 1992, se menciona el enfoque de precaucion en la transferencia
y manipulacién de organismos vivos modificados. Esto contribuyé en gran
medida al surgimiento del Protocolo de Cartagena sobre Seguridad de la
Biotecnologia derivado del CDB, cuasi terminado en la ciudad de Cartagena,
Colombia, en 1999 y finalizado y adoptado en 2000 en Montreal, Canada.”

El Protocolo de Cartagena contribuye a garantizar un nivel adecuado de
proteccidn en la esfera de la transferencia, manipulacién y utilizaciéon segura
de los organismos vivos modificados resultantes de la biotecnologia moderna,
que puedan tener efectos adversos para la conservacion y la salud humana, y
centrandose concretamente en los movimientos transfronterizos.

México fue uno de los 170 paises en firmar el Protocolo de Cartagena y
atendiendo el articulo 33 que sefiala que “cada parte vigilara el cumplimiento
de sus obligaciones e informara acerca de las medidas que hubiesen adoptado
para la aplicacién del protocolo”, ha presentado informes periédicos junto
con la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), la
Secretaria de Salud (Salud) a través de la Comision Federal para la Proteccion
contra Riesgos Sanitarios (COFEPRIS),? la Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (SAGARPA) a través del Servicio
Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria (SENASICA),’
la Comisiéon Nacional para el Conocimiento y uso de la Biodiversidad
(CONABIO) y la Comisién Intersecretarial de Bioseguridad de los Organismos
Genéticamente Modificados (CIBIOGEM). Dentro de los avances realizados en
México se encuentra la promulgacién de la Ley de Bioseguridad de Organismos
Genéticamente Modificados (LBOGM) en el afio 2005 y, al afno siguiente, el
Reglamento de la Comisién Intersecretarial de Bioseguridad de los Organismos
Genéticamente Modificados (CIBIOGEM). *

Chile y Peru fueron parte de los 170 paises en firmar el Protocolo, aunque
cabe mencionar que Chile ain no lo ha ratificado.!! Chile y Perd junto con
Colombia han estado trabajando en un proyecto multinacional OEA-CONICYT,
enfocado a la evaluacidn de las politicas y sistemas regulatorios nacionales de
bioseguridad en el &mbito nacional para luego laborar propuestas especificas
para la instrumentacidn del Protocolo de Cartagena.
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Protocolo de Nagoya sobre Acceso a los Recursos Genéticos.'?

Tras varios afios de ardua negociacidn, el 29 de octubre de 2010 en Nagoya,
Japon, se adopta el Protocolo de Nagoya sobre Acceso y Utilizacién de los
Recursos Genéticos y la Participaciéon en los Beneficios Derivados de su
Utilizacién, que se vincula especialmente con el Ultimo objetivo del CDB, a
saber, la participacion justa y equitativa en los beneficios que se deriven de la
utilizacién de los recursos genéticos, entre otros, por medio de la transferencia
apropiada de tecnologias pertinentes (p.ej. biotecnologias).

Una de las tareas del Protocolo es dar mayor seguridad juridica a los que
proveen y a los que utilizan los recursos genéticos de determinado pais y, al
mismo tiempo, enfatiza un sentido ético del uso de los recursos genéticos, ya
que histéricamente se han reportado abusos del conocimiento tradicional y
ancestral de pueblos indigenas y comunidades locales.

México firmd el Protocolo de Nagoya el 24 de febrero de 2011 y lo ratificé el 16
de mayo de 2012, siendo el quinto pais en hacerlo. En México el Protocolo entrd
en vigor en 2014 cuando el Diario Oficial de la Federacion publicé el decreto
promulgatorio, convirtiéndose en ley suprema de toda la Nacidn.

Es hasta 2017 que el Gobierno de México junto con el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) y el Fondo Mundial para el Medio Ambiente
(GEF, por sus siglas en inglés) inician el proyecto para la implementacion del
Protocolo de Nagoya en México. Haciendo énfasis en que los Estados tienen el
derecho soberano de explotar sus propios recursos en aplicacién de su propia
politica ambiental y la obligacién de asegurar que las actividades que se lleven a
cabo dentro de su jurisdiccién o bajo su control, no perjudiquen a otros Estados
o zonas situadas fuera de la jurisdiccién nacional. 13

El proyecto se realiza bajo la direcciéon de la SEMARNAT, inicialmente trabajando
con comunidades indigenas y locales para informarles cémo proteger el
conocimiento tradicional. Una parte importante del proyecto sera contribuir
en las leyes y politicas publicas para regular el acceso y la utilizacién de los
recursos genéticos del pais, siendo las universidades y organizaciones de la
sociedad civil las que vigilen este proceso.

Para que este Protocolo se aplique adecuadamente en México, se propone propiciar
una mayor participaciéon de un grupo de trabajo interinstitucional con capacidades
de decision a nivel nacional dentro de un marco legal y administrativo como
son Secretaria de Relaciones Exteriores (SER), Secretaria de Medio ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT), Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo
Rural, Pesca y Alimentacion SAGARPA, Comisidn Nacional para el Desarrollo de los
Pueblos Indigenas (CDI) y la Secretaria de Economia (SE).
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La regulacion de recursos genéticos marinos (RGM) dentro y fuera
de las jurisdicciones nacionales

Los RGM provienen de plantas, animales y microorganismos marinos, pudiendo
ser organismos completos, grupos de organismos como el plancton, o muestras
parcialmente contenidas en agua y sedimento.!*

Los datos gendmicos abarcan secuencias de ADN obtenidas por diferentes
metodologias como la secuenciacién tipo Sanger o las nuevas técnicas de
secuenciacion masiva (illumina, PacBio, Oxford Nanopore). Las muestras
marinas se utilizan para la clasificacién de organismos o microorganismos por la
secuenciacion del gen 16S o 18S ribosomal. La metagenémica ha revolucionado
la forma de clasificar los microorganismos marinos. En el inicio del siglo
XXI se han producido grandes contribuciones en este sentido.”> Un ejemplo
digno de mencionar es el proyecto de exploracién oceanica Global Ocean
Sampling Expedition (GOS, por sus siglas en inglés) realizado por el Instituto
Craig Venter, donde se evalu6 la diversidad genética en las comunidades
microbianas marinas. La expedicidn recorrié 23 paises pertenecientes a cuatro
continentes reportando millones de nuevos genes y casi 1000 genomas para
linajes de microbios sin cultivar, asi como una comprensién mas completa de
la microbiologia marina. Por la parte mexicana, el Consorcio de Investigacion
del Golfo de México'® (CIGoM) lleva a cabo un proyecto similar de expediciones
oceanograficas (2015-2020) para obtener una linea base de los RGM, utilizando
técnicas de metagendmica (Escobar Zepeda et al, 2018; Godoy Lozano et al,
2018).

A la par del desarrollo de la genémica y metagendmica, la bioinformatica ha
jugado un papel primordial en el andlisis y clasificacién de los millones de datos
que se generan diariamente. La comunidad oceanografica no se escapa a los
problemas de descarga, andlisis y clasificacién de metadatos de secuencias
genOmicas o asociados a ellas. Otro punto adicional al que se enfrenta la
comunidad oceanografica es el almacenamiento de muestras (recursos
genéticos) que se obtienen del mar. No existen regulaciones claras hasta la fecha,
por lo que cada universidad, museo o empresa las almacena con protocolos
diferentes, muchas veces sin dar parte a los paises o jurisdicciones marinas de
donde se obtuvieron las muestras.

Un desafio mayor presentan las profundidades marinas, particularmente las
que no estan bajo ninguna jurisdiccién nacional. Estas areas cubren el 64% de
los océanos del mundo y el 47% de la superficie de la Tierra (Costello et al,
2017). Para estas zonas mas alla de la jurisdiccion nacional no existen leyes
claras de la colecta y almacenaje de muestras y datos, mucho menos sobre las
patentes de invencion sobre innovaciones relacionadas con estos recursos. Es
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importante tomar en cuenta que la mayoria de las especies encontradas en esas
regiones adn no has sido descritas, dandole a las corporaciones trasnacionales
con capacidades tecnoldgicas muchas ventajas competitivas con relacién a su
explotacidén e industrializacién.

Recientemente se han realizado algunos esfuerzos para compilar registros
internacionales de colecciones de muestras, entre ellos la Red de Biodiversidad
de Gendémica Global (GGBN, por sus siglas en inglés) que guarda colecciones
gendmicas para fines de investigacion (www.ggbn.org/), el Registro Mundial de
Repositorios de Biodiversidad (GRBio, por sus siglas en inglés) (Schindel et al,
2016, http://grbio.org/). Se espera que en el futuro estos esfuerzos garanticen
mejores practicas de colecta, almacenaje y analisis de RGM y, que se depositen
en repositorios de bases de datos abiertos. Esto fortalecera las colaboraciones
y probablemente reduzca la colecta innecesaria de muestras genéticas del mar.

En términos juridicos, la bioprospeccién en zonas mas alla de la jurisdicciéon
nacional se ha abordado por un grupo de trabajo en el dmbito del CDB y
también ha sido considerada por la CNUDM. El camino no ha sido sencillo y
ha tomado mas de 10 afios de negociacién entre las naciones para adoptar un
acuerdo de regulaciéon (Wright et al,, 2016). Las negociaciones contintian, en la
medida que algunos Estados opinan que los RGM deberian ser considerados
como patrimonio de la humanidad y que estén libremente accesibles, lo cual
implicaria que no exista ninguna obligacién legal de compartir beneficios tal
como lo prevé el CDB y el Protocolo de Nagoya, por parte de quienes tienen las
capacidades de acceder y utilizar estos recursos.

El desafio de los paises en desarrollo para participar del mercado
mundial biotecnoldgico

Los gobiernos de todo el mundo estidn buscando oportunidades para un
crecimiento econémico sostenible, reconociendo que el éxito econémico no
puede tener un costo adicional para los ecosistemas amenazados del planeta.
Una apuesta interesante estd basada en la “bioeconomia” definida como una
parte de la economia que utiliza recursos biolégicos renovables de la tierra y el
mar, para producir alimentos, materiales y energia. Se estima que el mercado
mundial de biotecnologia marina tiene el potencial de llegar a US $ 4,8 mil
millones para 2020, alcanzando US $ 6,4 mil millones para 2025, a través de la
identificacion de nuevas aplicaciones para enzimas derivadas de los mares y el
uso debacterias, algas marinas y microalgas enlaproducciéon de biocombustibles
como motores clave del crecimiento del mercado (Hurts et al., 2016).

Desafortunadamente paralos intereses de los paises en desarrollo, la utilizacion
de los recursos marinos esta desproporcionadamente concentrada en
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actividades que realizan compaiiias, centros de investigacién y corporaciones
transnacionales. La bibliografia analizada indica que el 84% de las patentes
derivadas de productos marinos estan bajo titularidad de un grupo pequefio
de empresas. La empresa BASF, es la mayor fabricante de productos quimicos
del mundo, con sede en Alemania y propietaria del 47% de todas las secuencias
marinas, incluidas las patentes de genes. Esta compaiiia en el 2017 super6
los US $ 79 mil millones en ventas registradas, contando con una red de 633
subsidiarias. Dentro de los tres paises que mas han registrado patentes
asociadas a innovaciones derivadas de RGM se encuentran Alemania (49%),
Estados Unidos (13%), y Japdn (12%) (Blasiak et al, 2018). En este contexto,
las universidades, la mayoria también de paises desarrollados, cuentan
unicamente con el 12% de patentes registradas. Estos datos resaltan la
necesidad de dilucidar las relaciones que se dan entre estos diferentes actores,
analizar como se aplicarian los regimenes de acceso a los recursos genéticos, en
este caso marinos, bajo los principios del CDB y Protocolo de Nagoya, y verificar
la manera en la cual se distribuyen de manera justa y equitativa los beneficios
derivados de la utilizacién de los RGM.

Es importante remarcar que México al igual que Chile y Pert son paises con
grandes riquezas naturales -incluyendo pesquerias y RGM- que actualmente
estan siendo utilizadas, a veces discretamente, por paises desarrollados y con
economias y tecnologias mucho mas avanzadas. Replicando modelos en otras
esferas del desarrollo, México, Chile y Pert siguen, en gran medida, actuando
como proveedores de recursos sin aprovechar y desarrollar la bioprospeccion
como herramienta para el desarrollo y la generaciéon de riqueza y bienestar.
Existen algunas excepciones a esta condicion. En México por ejemplo, la
empresa de base tecnoldégica Nova Proteins produce anticuerpos de tiburén
para generar diferentes aplicaciones médicas.!” Otro ejemplo, es la empresa
peruana Peruvian Seaweed (PSW) que cultiva y desarrolla productos basados
en algas marinas, contando ademas con marcas y patentes relacionadas con sus
productos y procesos.!®

Retos de la bioprospeccion marina en México, en lo institucional,
politico, normativo y la aplicacién practica.

México es uno de los mas de 100 paises que firmd y ratificé el Protocolo de
Nagoya. Sin embargo, la implementacién de medidas legales y regulatorias ha
sido lenta y existen atin muchos retos a nivel de politica publica y desarrollo
normativo para su aplicacién. Un plan nacional o estrategia de bioprospeccioén,
presupone y exige una planeacién estratégica que involucre a sectores de la
sociedad, la academia, la empresa privada y el gobierno. Un ejemplo en América
Latina de procesos para promover la investigaciéon y desarrollo en recursos
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genéticos ha sido el Plan Nacional de Bioprospeccién Marina de Colombia®?
(Melgarejo et al, 2002) o el Programa de Valorizaciéon de la Biodiversidad
en el Pery, que incluye lineas especificas de trabajo y financiamiento para la
realizacion de actividades en bioprospeccion.?’ Es importante sefialar que las
estrategias nacionales de biodiversidad de Chile, México y Pert incluyen lineas
de accion y trabajo en materia de promocién de la investigacién y desarrollo
(I+D) con recursos genéticos.

En el caso de México, un primer paso para avanzar hacia la planificacion
estratégica en materia de bioprospeccion marina en particular, seria la
realizacion de talleres nacionales para el levantamiento de informacién de la
investigacion en biotecnologia marina que se esta haciendo en el pais. En este
taller tendrian que participar empresarios, técnicos, cientificos, comunidades
indigenas y locales y organizaciones gubernamentales, para identificar
las necesidades a nivel juridico, cientifico, tecnolégico y social. Una de las
plataformas en la que se podrian apoyar estas acciones es como organizacion
financieraindependiente que proporciona financiamiento a paises en desarrollo
destinado a disefiar e implementar proyectos relacionados con la diversidad
biolégica, cambio climatico, aguas internacionales, degradacion de la tierra,
agotamiento de la capa de ozono y contaminantes. Desde el afio 1994, México es
miembro del GEF, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico es el Punto Focal y
cuenta con un Comité Nacional de Evaluacion (CNE) cuyas estas instancias son
quienes definen los temas prioritarios y criterios de evaluacion de proyectos.?
Mas aun, como ya se indicé México cuenta con un proyecto ABS-GEF en marcha
que podria ser la plataforma indicada para iniciar parte de estas discusiones
internas sobre bioprospeccion marina.

Una vez que se haya desarrollado un sistema nacional de informacién sobre
bioprospeccién marina del pais, se propone hacer talleres donde se expongan
modelos de bioprospeccion que hayan tenido éxito en otros paises, asi como
talleres donde se aborden los aspectos normativos en la jurisdicciéon de los
recursos genéticos marinos, de patentes y propiedad intelectual. Cuando se haya
realizado el diagnoéstico de productos con potencial en la bioprospeccidn, se
propone por dltimo reuniones para promocionar la comercializacion y estudios
de mercado para los productos biotecnolégicos detectados, que planteen
esquemas reales de financiamiento y operacién para llevarlo a un producto
final, tomando muy en cuenta el beneficio de las comunidades indigenas y
locales, costeras especialmente.

Un acercamiento fundamental que se debe de propiciar es la colaboraciéon
estrecha entre las instituciones de investigacion y las empresas biotecnoldgicas
regionales, nacionales e internacionales. Asimismo, los organismos
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financiadores de ciencia y tecnologia del Estado, especificamente el Consejo
Nacional de Cienciay Tecnologia (CONACyT) en el caso de México, deben apoyar
planes nacionales estratégicos de prospeccion biotecnoldgica, mediante fondos
adecuados que apoyen el conocimiento de la biodiversidad y uso en cada pais.
Una recomendacion especifica para el gobierno de México, es que en su nuevo
Plan de Ciencia y Tecnologia iniciado en el sexenio 2018-2024 se incluyan
programas que abarquen proyectos de bioprospeccién marina.*

Algunos ejemplos de bioprospeccion

Es dificil estimar el valor econémico de los beneficios derivados de actividades
en bioprospeccién marina. Sin embargo, a modo referencial, solamente en el
caso de patentes concedidas en los ultimos 30 afios, se han identificado 862
especies marinas, con un total de 12,998 secuencias genéticas asociadas a
dichas patentes. La mayoria de las patentes (73%) estan relacionadas con
microorganismos;los pecesy moluscosrepresentan 16% y 3%, respectivamente.
El 11% de las patentes se derivan de especies que habitan las aguas profundas
e hidrotermales, muchas de las cuales se encuentran en zonas mas alla de la
jurisdiccién nacional. (Blasiak et al, 2018).

Un ejemplo conocido y exitoso fue la obtencién de la enzima Taq polimerasa
(enzima termoestable) a partir de la bacteria Thermus aquaticus, extraida
del ecosistema acuatico geotérmico del Parque Yellowstone en los EEUU de
Norteamérica, en los afos sesenta. Esta enzima fue utilizada por Kary Mullis
quien desarrolld una técnica de biologia molecular llamada Reaccién en Cadena
de la Polimerasa (PCR, por sus siglas en inglés) la cual amplifica fragmentos de
DNA a altas temperaturas partiendo de muy pequeiias cantidades. La PCR le
otorgé el premio Nobel a K. Mullis y las ganancias de la enzima Taq polimerasa
superan los US $200 millones anuales (Doremus, 1999).

Costa Rica fue el primer pais latinoamericano que permitié la bioprospeccién
dentro su territorio a través de una asociacién no gubernamental de interés
publico: el Instituto Nacional de Biodiversidad de Costa Rica (INBio). INBio
firmo6 en 1991 un acuerdo formal con el Ministerio de Energia y Medio Ambiente
para explotar la biodiversidad existente en areas protegidas, a cambio de una
remuneracion del 10% del presupuesto de los contratos de bioprospeccion. Se
le lleg6 a considerar como un modelo internacional y un motor econémico para
la conservacién. Desafortunadamente su modelo bilateral de bioprospeccién de
vincular a las instituciones de investigacién cientifica nacional con empresas
y centros de investigacion extranjeros (grandes y medianos), fracas6 30 afios
después. Aunque aun no se ha evaluado con detenimiento las razones que
llevaron al declive de este modelo de bioprospeccién, se especula que esto
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puede haberse dado por tasas de retorno y beneficios negociados relativamente
bajos o algunos fundamentos econémicos que hacian inevitable la posibilidad
de negociar contratos justos y equitativos (Ruiz, 2015).

Actualmente INBio no genera los ingresos suficientes para su sostenimiento, a
pesar de los multiples contratos de bioprospeccién firmados con una treintena
de importantes empresas y universidades tales como Merck & Co., Syngenta,
Strachlyde, entre otras (Hammond, 2015).

Conclusiones y reflexiones finales

En México la biodiversidad es un tema estratégico, en la medida que es el
cuarto pais con mas diversidad bioldgica del mundo. Como referencia, cuenta
con el 12% de las especies que habitan el planeta. Todos estos recursos
poseen un potencial biotecnolégico que cobra cada vez mas interés para las
industrias farmacéuticas, cosméticas, agroindustria, petrolera, etc. Este interés
creciente, si no es regulado, puede generar una vulnerabilidad en las especies
y en los ecosistemas. México cuenta con un marco regulatorio para el uso y
comercializacion de los recursos naturales, pero sélo frecuentemente busca
formas para implementar el Protocolo de Nagoya, cuyo objetivo es compartir
los beneficios derivados de la utilizaciéon de los recursos genéticos en forma
justa y equitativa, teniendo en cuenta todos los derechos sobre dichos recursos
y tecnologias, para contribuir con la conservacion de la diversidad bioldgicay la
utilizacién sostenible de sus componentes. Sin embargo, los netos son enormes
en tanto no termina de ajustarse el marco legal, asi como desarrollarse las
estrategias administrativas y las politicas publicas para regular dicho acceso,
especialmente en zonas marinas. Los paises en desarrollo como México, Chile
y Pert deben detectar sus futuras necesidades biotecnoldgicas relacionadas
con temas de salud, seguridad alimentaria, suministro de materias primas,
contaminaciéon ambiental etc. y voltear a ver las grandes oportunidades que
ofrece la biotecnologia marina para sustentar su crecimiento futuro y enfrentar
los desafios globales. Sin embargo, es importante que este desarrollo tome las
lecciones aprendidas de otros paises donde los esquemas de bioprospeccion
solo dependian de las regalias de patentes negociadas con las grandes
empresas internacionales. La propuesta es tomar en sus manos el desarrollo e
implementacion de Planes Nacionales de Bioprospeccidn basados en la ética y
respetoporlabiodiversidad y conlaparticipacion delasociedad civil (incluyendo
los grupos indigenas), la academia, la empresa privada y el gobierno.
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Notas finales

1

10

11

12
13

14

Tres hechos importantes surgen en esta década para el nacimiento de la ingenieria genética;
en 1967 se aisld una enzima que permite unir fragmentos de DNA de diferentes origenes y a
la cual se le denominé ligasa. En 1970 se aisl6 la primera enzima que corta alos DNA en sitios
especificos y se le llamo6 nucleasa. En 1977 se desarroll6 la secuenciacién de nucleétidos de
DNA

La zona abisal del océano se encuentra a mas de 4.000 metros de profundidad en el mar. Esta
region se caracteriza por tener bajas temperaturas, presion hidrostatica elevada, escasez de
nutrientes y ausencia total de luz.

La metagen6mica se define como el estudio de los microorganismos via su ADN a partir
de muestras que no requieren pasar por cultivo o aislamiento microbiologico. Para mas
informacién Escobar-Zepeda et al, 2015 https://www.frontiersin.org/articles/10.3389/
fgene.2015.00348/full

Ver, http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/texts/unclos/convemar_es.pdf
Ver, https://www.cbd.int/doc/legal /cbd-es.pdf

Ver, https://www.conacyt.gob.mx/cibiogem/images/cibiogem/comunicacion/publicaciones
/cartagena-protocol-es.pdf

Report of the Intergovernmental Committee for the Cartagena Protocol in Biosafety on the
Work of its Third Meeting, Doc. UNEP/CDB/ICCP/3/10, 27 Mayo 2002

Organo desconcentrado de salud con autonomia técnica, administrativa y operativa, que
tiene como mision proteger a la poblacién contra riesgos sanitarios.

()rgano desconcentrado de la SAGARPA, orientado a realizar las acciones de orden sanitario
para proteger los recursos agricolas, acuicolas y pecuarios de plagas y enfermedades
de importancia cuarentenaria y econémica, asi como regular y promover la aplicacién y
certificacion de los sistemas de reduccién de riesgos de contaminacién de los alimentos y la
calidad agroalimentaria de éstos, para facilitar el comercio nacional e internacional de bienes
de origen vegetal y animal.

Tiene por objeto coordinar las politicas de la administracién publica federal mexicana
relativas a la bioseguridad y a la produccién, importacion, exportacion, movilizacion,
propagacidon, consumo y, en general, uso y aprovechamiento de Organismos Genéticamente
Modificados, sus productos y subproductos.

Ver, http://www2.congreso.gob.pe/sicr/cendocbib/con4_uibd.nsf/A7F5BBC269E1220005
257D540063678E/$FILE/RL_28170_ApruebaProtocoloCartagena.pdf

Ver, https://www.cbd.int/abs/doc/protocol /nagoya-protocol-es.pdf

La Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, a través de la subsecretaria de
Fomento y Normatividad Ambiental, trabaja con comunidades indigenas y locales para
fortalecer la implementacién nacional del Protocolo de Nagoya. Comunicado de Prensa
SEMARNAT Num. 95/2018 Ciudad de México, a 28 de agosto de 2018 https://www.gob.mx/
semarnat/prensa/trabaja-semarnat-con-comunidades-indigenas-para-la-implementacion-
del-protocolo-de-nagoya?idiom=es

El plancton es un grupo diverso de organismos a la deriva que comprende plantas, algas, virus,
bacterias y animales. El 80% de los organismos unicelulares que comenzaron a aparecer en
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la Tierra hace mas de 3 mil millones de afios son plancton y desempefian un papel esencial
en el clima global y los ciclos biogeoquimicos.

Otros ejemplos similares fueron realizados afios después por investigadores europeos, se
mencionan dos ejemplos a) TARA Oceans and Tara Oceans Polar Circle (2009-2013), la
expedicién navegd desde el Mediterraneo hasta el Atlantico a través del Océano Indico, el
Pacifico, el Artico y la Antartida, descubriendo mas de 500,000 nuevos microorganismos
-estimando que el 95% de ellos sigue siendo desconocido- y 2600 genomas ensamblados.
b) MALASPINA, expedicion (2010-2011) donde 250 investigadores muestrearon mas de 300
estaciones a lo largo del océano con profundidades de hasta 5.000 metros.

En el 2015 se creé el Consorcio de Investigacion del Golfo de México (CIGoM) conformado
por aproximadamente 180 investigadores de México. De manera conjunta, oceandgrafos,
bidlogos, fisicos, quimicos e ingenieros de las instituciones nacionales mas reconocidas, se
imponen el reto de llevar a cabo el méas grande proyecto de investigacidn realizado en el Golfo
de México. La meta es lograr que México cuente con herramientas de observacion, desarrollo
biotecnolégico y modelos numéricos que permitan establecer planes de contingencia y
actividades de mitigacion en caso de ocurrir derrames de hidrocarburos a gran escala en el
Golfo de México, asi como informacidn para evaluar su impacto ambiental.

Ver, https://www.mipatente.com/empresas-spin-off-la-ciencia-tambien-es-negocio/
Ver, http://www.pswsa.com/en/

Bioprospeccién: Plan Nacional y aproximacion al estado actual en Colombia”, Acta Biolégica
Colombiana, 2003, Vol. 8, No. 2, p.73, http://www.invemar.org.co/redcosteral/invemar/
docs/3013Plan.pdf

Ver, https://portal.concytec.gob.pe/index.php/publicaciones/programas-nacionales/item/
213-programa-de-valorizacion-de-la-biodiversidad

El Comité Nacional de Evaluacién (CNE) esta integrado por la Subsecretaria de Planeaciéon
y Politica Ambiental (SPPA), de la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(SEMARNAT), la Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONANP), el Instituto
Nacional de Ecologia (INE), la Comisién Nacional Forestal (CONAFOR), la Comisién Nacional
para el Conocimiento y Uso de la Biodiversidad (CONABIO) y la Direccién General Adjunta
para América del Norte, Asia Pacifico y el Caribe.

Ver, http://www.smcf.org.mx/avisos/2018/plan-conacyt-ciencia-comprometida-con-la-sociedad.
pdf
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Pesca ilegal e incumplimiento

Rodrigo Oyanedel

Resumen ejecutivo

La pesca ilegal y el incumplimiento de las regulaciones supone una amenaza para la
conservacion de los recursos pesqueros en Chile, Pert1 y México. La magnitud de la pesca
ilegal en estos paises es alta y se manifiesta de diversas formas. Un problema comun es
la falta de fiscalizacion disuasiva y sistemas de gobernanza poco representativos. Se
propone que la forma de reducir la pesca ilegal en estos paises debe nacer desde la
combinacién y coordinacion entre incentivos hacia mayores niveles de cumplimiento
voluntario y fiscalizacion efectiva.

Abreviaturas
AMERB Areas de Manejo y Explotacién de Recursos Benténicos
CAPES Center of Applied Ecology and Sustainability
GFW Global Fishing Watch

SERNAPESCA Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura
SUBPESCA  Subsecretaria de Pesca y Acuicultura
PRODUCE  Ministerio de la Produccién

VMS Vessel Monitoring System

Introduccion

La conservacion y el apropiado manejo de los recursos pesqueros depende
en gran medida del nivel de cumplimiento que exista de las regulaciones
(Agnew et al,, 2009; Boonstra et al., 2017). Lamentablemente, a nivel mundial,
el incumplimiento de dichas regulaciones y normas pesqueras es comun
y extendido. (Sumaila et al, 2006; Agnew et al, 2009). La pesca ilegal es
entendida como la actividad pesquera en la que se incumplen una o mas normas
regulatorias y/o no se reportan las capturas adecuadamente. Esta actividad
tiene diversas consecuencias negativas para los sistemas socio-ecoldgicos en
donde ocurre.

La pescailegal ha sido vinculada con la sobreexplotacién de recursos pesqueros,
erosion de habitats y ecosistemas mediante el uso de artes de pesca destructivos
y con el fracaso de sistemas de manejo pesquero (Sumaila et al, 2006; Agnew
et al, 2009; Raemaekers et al, 2011). Tiene también efectos sociales negativos,
al crear tensiones y conflictos entre los usuarios de recursos y los reguladores
(Faasen and Watts, 2007; Lewis, 2015). Ademas, los productos provenientes
de actividades ilegales carecen de certificados de inocuidad o trazabilidad,
amenazando la salud de la poblaciéon. A nivel mundial, la pesca ilegal tiene un
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impacto econémico estimado entre US$ 10-23,5 billones, que en términos de
desembarque representa alrededor del 20% de la captura de productos marinos
(Agnew et al., 2009).

Reducir la incidencia de la pesca ilegal y sus impactos supone un desafio
complejo. Son diversos los factores sociales, econémicos y ecoldgicos que se
entrelazan y deben ser considerados en la biisqueda de soluciones. Esta seccion
describe distintas formas en que se manifiesta el problema de la ilegalidad en
los contextos locales de Chile, Perd y México. El foco de andlisis se centra en las
flotas costeras de cada pais para, desde ahi, buscar lecciones y aprendizajes que
sirvan para reducir la incidencia del incumplimiento pesquero.

La magnitud de la pesca ilegal y los desafios para reducirla en el
contexto local

Meéxico

En México se estima que la pesca ilegal representaria entre un 45%-90%
adicional a los desembarques reportados oficialmente!. Esta estimacion es
similar a la de Cisneros-Montemayor et al. (2013), donde estimaron que entre
1950y 2010, las capturas totales en México fueron el doble de la las reportadas.
Estas cifras no solamente reflejan capturas ilegales o no reportadas por barreras
logisticas, sino que también incluirian las de especies no reguladas.

Los impactos de la pesca ilegal en México son una amenaza constante para la
sustentabilidad de los recursos y la competitividad del sector. Algunos desafios
identificados para reducir la pesca ilegal en México son: acceso abierto de facto
en la mayoria de las pesquerias; costa extensa y dificilmente accesible; bajo nivel
de control de las capturas por parte del gobierno; altos incentivos econémicos
para realizar pesca ilegal; bajo conocimiento de las causas de esta actividad;
sistema fiscalizador ineficiente con multas no adecuadas; poca coordinacién
entre actores involucrados en la lucha contra la pesca ilegal y baja participacion
de actores en la toma de decisiones(Cisneros-Montemayor et al., 2013).!

Chile

En Chile, el Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura (SERNAPESCA), institucion
encargada de fiscalizar el cumplimiento de las regulaciones pesqueras, estimd
el valor de la pesca ilegal en 300 millones de ddlares anuales (aprox. 320 mil
toneladas).? En cuanto a pesquerias especificas, uno de los casos mas estudiados
es el del molusco Concholepas concholepas (“loco” o “chanque”) (Gonzalez et al.,
2006; Bandiny Quifiones, 2014; Santis y Chavez, 2015; Andreu-Cazenave, Subida
y Fernandez, 2017; Oyanedel et al., 2017). Para esta especie, manejada bajo un
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régimen de Areas de Manejo y Explotacién de Recursos Benténicos (AMERB)
(Castilla y Gelcich, 2007; Gelcich et al.,, 2010), las estimaciones sugieren que la
pesca ilegal representa entre un 70%-85% de las capturas totales (Oyanedel
et al, 2017).3* También se ha estimado la magnitud de capturas ilegales y no
reportadas para merluza comun (Merluccius gayi gayi) y la pesqueria mixta de
sardina comun (Strangomera bentincki) y anchoveta (Engraulis ringens) (Center
of Applied Ecology and Sustainability CAPES, 2017).

Entrelos desafios para disminuirla pescailegal en Chile se encuentran: bajo apoyo
gubernamental para fiscalizacidn, dificultad para trazar productos y diferenciar
aquellos legales de ilegales; alta dependencia econ6mica sobre algunos recursos
con cuota limitada; falta de alternativas de ingresos econ6micos para pescadores
artesanales; poca coordinacion entre agencias gubernamentales que fiscalizan
la actividad pesquera y falta de plataformas de aprendizaje para comprender los
incentivos que impulsan esta actividad (Bandin y Quifiones, 2014; Davis et al.,
2017; Gelcich et al, 2017; Oyanedel et al., 2017).

Peru

Pert es uno de los lideres mundiales en términos de produccién pesquera,
con la anchoveta (Engraulis ringens) representando mas del 90% de los
desembarques del pais. Analisis de reconstruccién de capturas para el periodo
1950-2010 sugieren que, en promedio, los desembarques fueron un 24%
mayor a lo reportado oficialmente. Esto implica alrededor de 82 millones de
toneladas para ese periodo (Mendo y Wosnitza-Mendo, 2014). Por otro lado,
el Viceministerio de Pesca de Peru ha estimado las pérdidas econdmicas por
concepto de ilegalidad e informalidad entre 400 y 500 millones de dolares
anuales.*

La informalidad en las pesquerias en Pert es una de las mayores barreras para
disminuir la pesca ilegal. Se estima que existen mas de 9,500 embarcaciones sin
permisos de pesca o donde la informacién de éstos no se condice con la realidad
de la embarcacién.° Ademas, se han descrito los siguientes problemas: bajo
nivel de transparencia en el actuar tanto de la flota artesanal como industrial;
baja cobertura en el control de desembarques; baja participacién de actores
en la toma de decisiones; falta de gobernanza efectiva y poca capacidad de
fiscalizacion.

Esfuerzos legislativos recientes en Chile y Peru

La amenaza de la ilegalidad en el sector pesquero ha empujado nuevos
esfuerzos legislativos para dotar a entes reguladores y fiscalizadores con nuevas
herramientas para frenar el incumplimiento. Perd y Chile son buenos ejemplos
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de estos procesos. Perd, por un lado, ha publicado recientemente (09/2018) los
Decretos Legislativos 1,392y 1,393, que proporcionan herramientas pertinentes
para reducir la pesca ilegal. En primer lugar, el Decreto Legislativo 1,392
regula la interdiccion de las actividades ilegales de pesca. Asi, dota de nuevas
capacidades a la autoridad para inutilizar, decomisar o destruir embarcaciones
o cualquier equipo o maquinaria utilizado para la practica de la pesca ilegal.
Esta regulacion se extiende también a la operacién de plantas de proceso,
desembarcaderos y astilleros ilegales. Por otro lado, el Decreto Legislativo
1,393 busca promover la formalizaciéon de la actividad pesquera artesanal,
mediante nuevas herramientas para regularizar embarcaciones que no cuentan
con permiso de pesca. Este decreto aplica también sobre embarcaciones cuyas
caracteristicas difieren de los datos contenidos en los certificados de matricula.t

En Chile, la Ley 21,132 que Moderniza y Fortalece el Ejercicio de la Funcion
Publica del Servicio Nacional de Pesca y Acuicultura (SERNAPESCA) fue
decretada el 31/1/19. En ella se incluye un conjunto de iniciativas para
fortalecer la fiscalizacion de la actividad pesquera. Entre estas medidas, se
encuentra el aumento de dotacion de SERNAPESCA, el perfeccionamiento de
facultades, sanciones y tipificacion de infracciones, asi como el fortalecimiento
del modelo de fiscalizacién. Entre los avances de esta ley, esta la tipificacion
del delito de pesca ilegal. Esto incluye conductas post-captura y la consiguiente
creacion de las infracciones de procesamiento, elaboracion, comercializacién y
almacenamiento de productos que no acrediten su origen legal. La legislacion
trae, por consiguiente, la nueva obligacion de elaboradores y comercializadores
de inscribirse en el registro de SERNAPESCA. De esta manera, la fiscalizacion se
desarrolla de forma mas efectiva en toda la cadena productiva y no solo en los
extractores de recurso (pescadores).

Oportunidades e innovaciones

No existen soluciones inmediatas ni particulares que puedan hacer frente al
problema de la ilegalidad en las pesquerias. Son necesarios cambios profundos
en el sector y esfuerzos combinados entre distintos actores. A continuacidn, se
detallan innovaciones que pueden asistir el disefio de intervenciones a distintas
escalas administrativas.

Innovaciones en los sistemas de manejo pesquero

Una estrategia efectiva contra la ilegalidad en el sector pesquero requiere de
mejoras en los sistemas de manejo de estos complejos sistemas socio-ecolégicos.
Cuando las regulaciones son percibidas como legitimas, justas y reflejan los
objetivos de los actores regulados, los niveles de cumplimiento voluntario
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son mayores (Kuperan and Sutinen, 1998; Nielsen, 2003; Keane et al, 2008).
Resulta necesario entonces, innovar hacia sistemas de manejo que permitan
construir regulaciones que sean percibidas de forma positiva y aumenten el
cumplimiento voluntario.

El co-manejo adaptativo es una aproximacion al manejo de recursos naturales
donde se destaca la necesidad de aprendizaje y colaboracién para facilitar los
procesos de toma de decisiones (Armitage et al, 2009). En estos sistemas la
responsabilidad de las decisiones se comparte y divide entre los reguladores
y los afectados por las regulaciones. Por otro lado, en el co-manejo adaptativo
se “aprende haciendo” y asi se permite la resoluciéon de conflictos usando
conocimiento y experiencia generada in situ (Williams, 2011). En estos
sistemas, los participantes tienen mayor incidencia en la toma de decisiones,
existe descentralizacion en el acceso a la informacion, y el sistema de manejo
responde de forma mas adecuada a las necesidades y objetivos puntuales del
contexto en el que se desarrolla.

Diferentes complejidades emergen en el manejo pesquero al adoptar medidas
de administracién y considerar la retroalimentaciéon y respuestas que estas
generan (Berkes, 2002). Los sistemas de gobernanza policéntricos se hacen
cargo de estas complejidades mediante la aplicaciéon de multiples niveles de
gobernanza, en el que cada unidad tiene cierta independencia y autonomia
para la toma de decisiones (Ostrom, 2010; Gelcich, 2014). La aplicacion de
sistemas de gobernanza policéntricos puede ser un vehiculo para disminuir las
asimetrias de poder del sistema regulatorio y manejar de manera mas efectiva
el incumplimiento y la pesca ilegal (Ostrom, 2010).

Conceptos como el co-manejo adaptativo y la gobernanza policéntrica, son
especialmente necesarios para reducir el incumplimiento con las regulaciones
pesqueras en paises como México, Pert y Chile. Es comun al analisis de estos
paises que las capacidades de control y fiscalizacién son insuficientes para
hacer frente al problema del incumplimiento. Es, por lo tanto, necesario girar
hacia estrategias que aumenten el cumplimiento voluntario de las regulaciones.

Oportunidades y necesidades de investigacion

La ciencia tiene un rol clave para ayudar a resolver los retos y desafios que
presenta la ilegalidad en las pesquerias. Son necesarias mejores estimaciones
de la magnitud del problema, mayor entendimiento de sus causas y modelos
solidos para predecir los impactos de posibles intervenciones que busquen
aumentar cumplimiento. Estos esfuerzos en investigacion deben tener un
énfasis interdisciplinario y enraizado en las necesidades de manejo del contexto
en el que se desarrollan.
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En primer lugar, es necesario estimar la magnitud del problema de la pesca
ilegal y/o no reportada. Sin embargo, el riesgo que supone para pescadores y
comerciantes referirse a comportamientos ilegales, crea un sesgo generado por
el miedo a represalias (Nuno y St. John, 2015). Para superar este sesgo, se han
desarrollado diversos métodos de encuestas indirectas que buscan proteger el
anonimato de los encuestados. Con esto, se aumenta la posibilidad de obtener
respuestas sinceras cuando se investigan comportamientos sensibles (ver:
Técnica de Respuesta Aleatorizada (Tracy y Fox, 2012), “Unmatched Count
Technique”(Nuno et al, 2013) y “Ballot Box Method”(Bova et al, 2018). Por
otro lado, también existen métodos de correccién de series de captura, como
los presentados para Peru, Chile y México (Cisneros-Montemayor et al., 2013;
Mendo and Wosnitza-Mendo, 2014; Center of Applied Ecology and Sustainability
CAPES, 2017). Estos métodos se basan en estimar las capturas reales, mediante
informacién de diversas fuentes, en casos donde se reconoce que las capturas
reportadas oficialmente son incompletas. Esto permite obtener estimaciones
sobre cudles fueron las capturas reales en el pasado. Si bien se han realizado
esfuerzos para estimar pesca ilegal, es necesario expandir el alcance de estos
estudios y aumentar su precision para aportar de forma efectiva al manejo de
los recursos.

Los esfuerzos para estimar ilegalidad deben ser combinados con la creaciéon o
perfeccionamiento de modelos que expliquen la decisiéon de incumplir con las
regulaciones. Existen modelos que explican las conductas ilegales en términos
econdmicos, asumiendo que actores racionales decidiran pescar de forma ilegal
cuando los beneficios de hacerlo (ganancias) superen los costos (posibilidad
de deteccion y magnitud de la multa) (Becker, 1968). Esto constituye la base
del modelo disuasivo, que busca reducir las conductas ilegales aumentando los
costos y/o reduciendo el beneficio de pescar ilegal. Sin embargo, surgen varios
problemas al aplicar este modelo en las pesquerias de Chile, Peri y México.
Primero, los recursos para fiscalizacién no son los 6ptimos y los gobiernos
carecen de herramientas, capacidades humanas y las tecnologias necesarias
para detectar incumplimiento efectivamente (Davis et al., 2017; Oyanedel et
al, 2017). Segundo, la dificultad de aprehender a pescadores in-situ y el bajo
valor de las multas generan que los costos de operar ilegalmente no se vean
afectados, creando poco poder disuasivo (Kuperan and Sutinen, 1998).

Ante la dificultad de aplicar el modelo “disuasivo” en las pesquerias analizadas,
existelanecesidad de construir nuevos modelos para manejar el incumplimiento
conlasregulaciones. Factores normativos comolalegitimidad delasregulaciones
(Nielsen, 2003; Keane et al., 2008), o sociales como la percepcién de qué es
lo correcto y qué hace la mayoria, son determinantes en la decisién individual
de cumplir o no con las regulaciones (Hatcher et al., 2000; Cinner, 2018). La
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ciencia interdisciplinaria puede jugar un rol clave en desentrafiar los distintos
factores que inciden en la respuesta de pescadores hacia las regulaciones
en los contextos especificos de estos tres paises. Construir nuevos modelos
que permitan entender como intervenir para modificar los incentivos de los
usuarios, es clave para reducir la pesca ilegal (Keane et al., 2008).

Innovaciones tecnoldgicas

Una leccién comun a los paises analizados es la necesidad de aumentar el
uso de herramientas tecnolodgicas en el sector pesquero. La tecnologia puede
asistir, por ejemplo, en la aplicacién de sistemas de trazabilidad integrada. La
trazabilidad tiene como objetivo aumentar la transparencia en la cadena de
suministro, diferenciar productos legales de ilegales y en casos particulares,
aumentar valor mediante diferenciacién competitiva (Moretti et al., 2003). Esta
tecnologia puede asistir los procesos de control, mediante identificacién de
“cuellos de botella” en la cadena de suministro, donde se concentran productos
provenientes de diversos puertos y pescadores. Concentrarse en estos puntos
puede resultar mas eficiente en términos econémicos y en cuanto a los efectos
de las acciones de fiscalizacion.

Una de los desarrollos tecnolégicos mas recientes en el esfuerzo para hacer
frente a la ilegalidad pesquera es la plataforma Global Fishing Watch (GFW)
(Kroodsma et al, 2018). Esta iniciativa utiliza tecnologia de punta para
visualizar y seguir la actividad de las embarcaciones pesqueras en el mundo,
promoviendo el uso sustentable de recursos marinos mediante transparencia.
Pert ha sido lider en la adopcién de esta tecnologia al compartir los datos
de Vessel Monitoring System (VMS) de toda su flota con GFW. Esta es una
herramienta prometedora para disminuir la pesca ilegal, pero que ain no ha
sido aplicada en flotas costeras que carecen de dispositivos de seguimiento.
Sera necesario entender los incentivos, barreras y condiciones habilitantes de
embarcaciones menores para adoptar dispositivos de seguimiento y escalar el
uso de tecnologias como GFW.

Conclusiones, reflexiones y vision de futuro

Entender y reducir la pesca ilegal en el contexto local es un proceso que
requiere esfuerzos en multiples dimensiones, disciplinas y escalas. Es comuin
a los paises analizados la necesidad de mejoras en los sistemas de manejo
pesqueros. Sistemas de co-manejo adaptativos, policéntricos y con estructuras
que permitan la participacién de los actores son puentes hacia mayores niveles
de cumplimiento voluntario con las regulaciones. Sistemas de manejo mas
efectivos también aportan a disminuir la informalidad en el sector pesquero
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y aumentar la transparencia en la gestion. Es s6lo desde un esfuerzo de
aprendizaje constante y adaptativo que se podran comprender las condiciones
necesarias para aumentar el cumplimiento con las regulaciones pesqueras.

Porotrolado, son necesarios sistemas de fiscalizacién mas activos y coordinados.
En Chile, Peru y México los recursos para fiscalizar no son los adecuados. Se
necesita mayor dotacién humana y tecnoldgica, conocimiento y capacidades.
Ademas, para estos paises existe una cobertura baja (especialmente en la
flota artesanal) de sistemas de trazabilidad que permitan dar seguimiento a
los recursos pesqueros a través de la cadena de suministro. Esto repercute en
una carencia de informacién respecto al origen, inocuidad y legalidad de los
productos, dificultando la fiscalizacién. Es comuin también a estos paises, que
la actividad pesquera esté regulada por diversos actores gubernamentales con
distintas facultades, objetivos y criterios. Desde las autoridades mandatadas
a regular la extraccion, hasta agencias encargadas de la inocuidad de los
alimentos, la actividad pesquera no queda anidada en términos regulativos
en un solo cuerpo. Esta diversidad de agencias produce, inevitablemente, un
problema de coordinacién para la fiscalizacion y control del cumplimiento. Es
fundamental establecer mecanismos y canales de coordinacion efectivos entre
las agencias que fiscalizan la actividad pesquera en todos sus niveles. Es en la
combinacion entre mayor cumplimiento voluntario y mejor fiscalizacion, que
se puede optar a disminuir la incidencia de actividades ilegales en pesca. Estas
dos aproximaciones deben trabajar de forma coordinada, adecuandose a los
contextos locales e incluyendo a los actores claves en el disefio, implementacion
y monitoreo de las intervenciones. Esfuerzos que busquen “combatir” la pesca
ilegal basandose solamente en multas y sanciones corren el riesgo de excluir
a los actores del sistema, destruir confianzas y disminuir la legitimidad en el
sistema de manejo. La narrativa de “combate” corre el riesgo de separar en
dos trincheras a reguladores y regulados. Por otro lado, es ingenuo pensar que
el cumplimiento voluntario sera suficiente para recorrer el camino desde los
altisimos niveles de pesca ilegal actuales hacia un manejo sostenible. El gran
desafio en el manejo pesquero para estos paises radica en como combinar y
coordinar estas dos aproximaciones para reducir la incidencia de la pesca ilegal.

Los casos presentados en esta seccién no son una representaciéon acabada de
todas las formas en que se manifiesta la pesca ilegal y el incumplimiento en
México, Pert y Chile. Se han omitido distintas practicas consideradas ilegales
como la pesca en areas marinas protegidas, o con artes de pesca prohibidos.
Sin embargo, a partir de las experiencias presentadas y las oportunidades
e innovaciones descritas, se dan luces para que nuevas formas de manejar el
problema del incumplimiento emerjan. Es fundamental una nueva visién para
reducir la pesca ilegal: una que se base en fiscalizacién coordinada y focalizada,
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procesos adaptativos, y nuevas estructuras de gobernanza que incluyan a todos
los actores involucrados, sean legales o no.

Notas finales

1 Environmental Defense Fund (2013), La Pesca llegal e Irregular En Mexico: Una Barrera
a La Competitividad. Disponible en https://mexico.edf.org/sites/mexico.edf.org/files/
pescailegalfinal-07-06-17.pdf

2 http://www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.asp?id=455033

3 Las Areas de Manejo y Explotacién de Recursos Bentonicos son un régimen de acceso en
el que se asigna derechos de explotacién exlusivos a una organizaciéon de pescadores
artesanales sobre un area geografica delimitada.

4 CEDEPESCA. Estudio de Estimacidn del Sub Reporte Artesanal en la Pesqueria de Merluza
Comtun. Disponible en http://cedepesca.net/wp-content/uploads/2016/11/2016-09_
CeDePesca_Estimacion-de-la-cota-minima-de-subreporte-artesanal-merluza-comun-
Chile-2.pdf

5 http://eltiempo.pe/atkins-en-peru-400-millones-de-dolares-se-pierden-por-la-pesca-
ilegal/

6 PRODUCE. Anuario Estadistico Pescay Acuicultura 2012. Disponible en https://www.produce.
gob.pe/documentos/estadisticas/anuarios/anuario-estadistico-pesca-2012.pdf

7 Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (2018), Andlisis Legal sobre los Decretos para
Combatir la Pesca Ilegal e Iniciar un Nuevo Proceso de Formalizacion. Disponible en http://
www.actualidadambiental.pe/?p=51886
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Industrias extractivas en zonas costerasy
marinas

Andrea Cuba Plaza

Resumen ejecutivo

Las industrias extractivas en la zona marino y costera se han desarrollado por mucho
tiempo sin una planificaciéon sobre cémo operar en dicho espacio. La falta de un
manejo integrado de los recursos marinos, la informalidad, la falta de cumplimiento
de obligaciones ambientales por parte de los operadores, la poca articulacion entre las
autoridades competentes, entre otros, han causado que, en muchos paises, las industrias
extractivas contribuyan al deterioro progresivo del ecosistema marino y del medio
ambiente en general. En este ensayo, analizaremos las principales industrias extractivas
con mayor impacto en la zona marino y costera de Pery, para luego discutir algunos
avances que se han logrado en paises como Chile y México, respecto a la proteccién de
dicha zona frente a estas industrias y la sostenibilidad de los recursos marinos.

Abreviaturas
AMP Areas Marinas Protegidas
DGAAE Direccién General de Asuntos Ambientales Energéticos
DGAAM Direccién General de Asuntos Ambientales Mineros
DICAPI Direccién General de Capitanias y Guardacostas de la Marina de

Guerra del Peru
DIREPRO Direcciones Regionales de Pesca

EIA Estudio de Impacto Ambiental

FEMA Fiscalias Especializadas en Materia Ambiental
FONDEPES Fondo Nacional de Desarrollo Pesquero
GORE Gobiernos Regionales

IMARPE Instituto del Mar del Peru
INGEMMET Instituto Geolédgico, Minero y Metaltrgico

IGA Instrumentos de Gestion Ambiental
ITP Instituto Tecnolégico de la Produccién
MINAM Ministerio del Ambiente

MINEM Ministerio de Energia y Minas

PBI Producto Bruto Interno

PRODUCE Ministerio de la Produccién
SANIPES Organismo Nacional de Sanidad Pesquera

SIFORPA Sistema de Formalizacion de la Pesca Artesanal

OCDE Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico
OSINERGMIN Organismo Supervisor de la Inversién en Energia y Mineria
PEMC Planificacién Espacial Marino Costera

PERUPETRO Perupetro S.A
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ROP Reglamento de Ordenamiento Pesquero

SENACE Servicio Nacional de Certificaciones Ambientales

SERNANP Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado
SINANPE Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado
SINIA Sistema Nacional de Informacién Ambiental

Introduccion

Las zonas marino y costeras han sido, desde siempre, esenciales para la
supervivencia de la poblacion, especialmente en paises como Pertd, donde
aproximadamente el 58% de su poblacién habita en la costa (INEI, 2017). Se
trata de un espacio geomorfolégico con una connotacién econémica, social y
cultural muy importante puesto que provee una amplia gama de servicios
a la sociedad, tanto de manera directa como indirecta. Es también fuente de
servicios ecosistémicos, incluyendo relacionados con la seguridad alimentaria,
y tiene incidencia en la economia nacional y el comercio internacional (UNEP
WCMC, 2012).

Son precisamente estas caracteristicas las que hacen que las zonas marino-
costeras sean extremadamente vulnerables al impacto de las actividades
econdémicas que se desarrollan en la misma, encontrandose expuestas, en
muchos casos, al uso irracional y desmedido por parte del ser humano y las
presiones sociales. Al dia de hoy, el 29% de los stocks pesqueros mundiales se
encuentran sobreexplotados y el 61% plenamente explotados (OCEANA, 2016).
En general, el aumento de la presién causada por la pesca ha propiciado una
disminucion acelerada de la fauna marina en general (Hooker, 2011). Asimismo,
a las mas intensivas actividades extractivas legales, que a duras penas cumplen
con sus compromisos ambientales y la ley, se suman la contaminacién marina y
el aumento de actividades extractivas abiertamente ilegales.

Larealidad de las industrias extractivas en zonas costeras y marinas
en el Peru

Las caracteristicas oceanograficas del mar peruano estdn regidas por un
complejo mecanismo de corrientes que dan origen a uno de los sistemas de
afloramiento mas importantes del mundo (FAO, 2012). Como correlato a esta
riqueza, el Pert tiene una industria extractiva primaria que va creciendo afio a
afio. Para el 2017, s6lo la mineria representaba alrededor del 10% del Producto
Bruto Interno (PBI) y cerca del 62% del valor total de las exportaciones
peruanas (MINEM, 2017), mientras que en ese mismo afio la pesca aument6 en
un 82.85% (SNP, 2017), aunque representando un porcentaje mucho menor del
PBI (2%).
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Es paradoéjico que, a pesar del valor econdmico que representan muchas de estas
industrias extractivas, de los 126 conflictos socio ambientales reportados en
Pert hasta agosto de 2018, 82 casos se encuentran directamente relacionados
a actividades mineras y 17 a actividades relacionadas con hidrocarburos.! Los
conflictos por pesquerias son mucho menos visibles y se dan en menor escala,
usualmente entre pescadores artesanales y la presencia de flotas industriales o
autorizaciones paraactividades de hidrocarburos dentro delas 5 millas marinas.?
También se han producido conflictos por la certificaciéon de un limitado nimero
de desembarcaderos artesanales, la creacidn de areas protegidas marinas, entre
otros.?

Por otro lado, la Planificacion Espacial Marino Costera (PEMC) es una
herramienta que aln se encuentra en una fase muy inicial de desarrollo en el
pais.* En 2015, el estado peruano dio un paso importante con la publicacion de
los “Lineamientos para el Manejo Integrado de las Zonas Marino Costeras”,® los
cuales promueven un aprovechamiento sostenible de los recursos naturales y
la conservacion de los ecosistemas marino-costeros.® Sin embargo, estos recién
han sido implementados en unas pocas regiones de la costa peruana, como
Piura, al norte del pais.” Otra herramienta de gestion muy util, pero que el Peru
postergd por mucho tiempo, es la creaciéon de Areas Marinas Protegidas (AMP).
Hasta el 2010, solo existia una AMP: la Reserva Nacional de Paracas, creada
en 1975. Con la creacion de la Reserva Nacional de San Fernando y la Reserva
Nacional Sistema de Islas, Islotes y Puntas Guaneras, el Peru ahora cuenta con
tres AMP pero que aun son poco representativas de los ecosistemas marinos y
costeros existentes en el pais.®?

Los retos de la pesca en el Peru

La pesca en el Perd representa una fuente importante de alimento para muchas
personas, pero ademads una gran fuente de empleo: 83,000 empleos directos y
25,000 indirectos se generan en la actividad extractiva de la pesca (SNP, 2017).
Ademas su aporte al PBI es de aproximadamente 2% y representa alrededor del
7% de las exportaciones peruanas (SNP, 2017).

El Estado peruano establece sistemas de ordenamiento pesquero, a partir del
tipo de pesqueriaylasituaciéon delosrecursos que se exploten. Los instrumentos
de gestion para el manejo de estos recursos hidrobiologicos se encuentran
establecidos en la Ley General de Pesca,’ su reglamento! y los Reglamentos de
Ordenamiento Pesquero (ROPs). Sin embargo, la mayoria de las especies que
se pescan hoy en dia no cuentan con un ROP especifico. Solamente lo tienen 10
especies, entre ellas el atiin, anchoveta, anguila y jurel.
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El criterio principal que utiliza el Ministerio de Producciéon (PRODUCE) para
otorgar el acceso a una pesqueria se basa en el nivel de explotaciéon de cada
recurso, basdndose en informacién cientifica proveida por el Instituto del Mar
del Pert (IMARPE). No obstante, el alto nivel de informalidad que existe en este
sector no permite que dicho nivel de explotacion sea determinado con precision
y fiabilidad para todas las especies. Adicionalmente, la legislacién peruana atin
no contempla el criterio de sobreexplotacion, lo cual impide que este problema
sea abordado desde un punto de vista formal.

En el caso especifico de la pesca artesanal, por un lado, el régimen de acceso
abierto que existe hoy en dia para la mayoria de los recursos marinos pone un
exceso de presion sobre algunos de éstos, causando sobrexplotacion. Por otro
lado, el nivel de informalidad que se da en la pesca artesanal no permite conocer
cudl es el verdadero esfuerzo de pesca que existe en una determinada zona
y, ademas, imposibilita la fiscalizacién de practicas ilicitas. Segun el I Censo
Nacional de la Pesca Artesanal Ambito Maritimo, solo el 52% de los pescadores
tiene algun tipo de acreditacidon y, de ellos, s6lo el 80% tiene permiso de pesca
individual (INEI, 2012).

Para hacerle frente a esta crisis, en 2016 el estado peruano lanz6 un programa
de formalizacién, llamado Sistema de Formalizacién de la Pesca Artesanal
(SIFORPA). Sin embargo, este proceso se ha desarrollado de manera lenta,
debido a demoras causadas por eventos climaticos que se dieron en el 2017
y, por otro lado, debido a la falta de informacién de los pescadores respecto
del mismo proceso de formalizacidn y la ineficiencia del Estado por llegar a los
mismos.

En cuanto a la pesca industrial, de lejos el recurso mas importante en términos
comerciales para Perud es la anchoveta (Engraulis ringens). Este recurso
representa aproximadamente el 86% de los desembarques destinados al
consumo humano indirecto (MINAM, 2015), pero también es un recurso que ha
sido depredado por mucho tiempo. Si bien en 2014 se hizo un reordenamiento
en cuanto a la pesca de la anchoveta y el establecimiento de nuevas zonas de
pesca,'! la ilegalidad y la sobreexplotacion siguen comprometiendo el recurso.
En el caso de las pesquerias industriales todavia “subsisten serias deficiencias en
el monitoreo y control, careciéndose de una regulacion eficiente que prevenga
y mitigue la pesca de juveniles, desovantes y de otras especies no sujetas a
ordenamiento, que surgen de la captura incidental” (MINAM, 2012).

Sin perjuicio de estos problemas, es importante resaltar que en el 2008 Peru
dio un paso importante al incluir el delito de extraccién ilegal de especies
acuaticas dentro del Codigo Penal.’? Esto brinda una mayor proteccién a los
recursos marinos, propiciando que se respeten las tallas minimas, las vedas y
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la no utilizacién de métodos o aparejos de pesca prohibidos, como explosivos o
productos quimicos contaminantes o chinchorro.’* Asimismo, el Cédigo Penal
sanciona con prisién la extraccién de especies de un Area Natural Protegida sin
un permiso.'*

Adicionalmente, la creacién de Fiscalias Especializadas en Materia Ambiental
(FEMA) en diferentes regiones del Perd ha ayudado a que exista un ente
especializado en estos temas y, por ende, que pueda dar mayor celeridad a las
respuestas por la comision de algtn delito contra los recursos hidrobiolégicos.

Los retos de la mineria en el Peri y su impacto en el mar y costas

Como vimos anteriormente, la mineria es una industria muy importante para
la economia peruana. Para el 2014 la quinta parte del territorio peruano ya
se encontraba concesionado por el Ministerio de Energia y Minas (MINEM) a
la actividad minera (GRUPO PROPUESTA CIUDADANA, 2014). Varios de estos
derechos mineros han sido otorgados cerca de la costa, pero también algunos
en el mar peruano.®

Uno de los impactos centrales de esta industria es el vertimiento de sus aguas
residuales a los cuerpos de agua. Estos vertimientos en la mayoria de casos
contienen una serie de metalicos tdxicos, como el plomo, cadmio y el mercurio
que, si no son controlados resultan siendo peligrosos no solo para el ecosistema
marino sino también para la salud humana. Ademads que los vertimientos,
las filtraciones y los lixiviados provenientes de relaves mineros abandonados
causan un deterioro de los recursos hidricos. En el Per, las areas que presentan
mayor concentracion de trazas de metales en sedimentos en la costa peruana
son la bahia Ferrol-Chimbote, la bahia del Callao y Pisco (MINAM, 2015).

Dentro de lo que son las actividades mineras en la zona marino costera, se
pueden diferenciar dos fuentes de contaminacién que no cuentan con ningin
tipo de contencion: la que proviene de la mineria formal, es decir aquella que
cuenta con una autorizacién emitida por la autoridad para realizar la actividad,
pero que no cumple con las obligaciones contenidas en los instrumentos de
gestion ambiental (IGA) ni los correspondientes estandares ambientales; y la
contaminacion marina que proviene de la mineria informal e ilegal,'® casos en
los cuales no se siguen las reglas o parametros establecidos.

Con respecto a la primera, solo en el segundo trimestre del 2018, el Organismo
de Evaluacion y Fiscalizacion Ambiental (OEFA) registré que el 69% del total
de presuntos incumplimientos a la normativa ambiental en el sector mineria
correspondian a incumplimientos de IGA por parte de los operadores mineros
(OEFA, 2018). Si bien para estos incumplimientos existen sanciones, que lo que
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buscan es disuadir al infractor de cometer nuevamente la misma conducta, el
hecho es que el dafio ambiental ocurre y las actividades de remediacién no
siempre son efectivas —de hecho son mas costosas que la prevencién- para
eliminar la totalidad del impacto generado en el medio ambiente.

Por otro lado, la mineria informal en el Pert, se refiere en su mayoria, a la
pequefia mineria y la mineria artesanal (SINIA, 2017). En el 2012 el Estado
peruano publicé una serie de normas que otorgan facilidades, simplifican
procedimientos e incluso brindan beneficios para que los pequefios mineros y
artesanales se formalicen.!” Tal es el caso del Instrumento de Gestion Ambiental
para la Formalizacién de Actividades de Pequeiia Mineria y Mineria Artesanal
(IGAFOM),'® que justamente apunta a colaborar con los operadores informales,
para que éstos puedan corregir aquello que viene siendo perjudicial para
el medio ambiente, sin necesariamente ser sancionados o perseguidos. Este
enfoque colaborativo ha logrado que mas mineros informales quieran salir de
la clandestinidad.

Sin embargo, ain quedan los mineros ilegales, aquellos que operan en la
informalidad, pero que no tienen intenciones de formalizarse. Es este grupo
el que mas dafno causa a la zona marino-costera (MINAM, 2016). Segun la
informacién oficial disponible del MINEM, los pasivos ambientales que dejé6 la
mineria en Pert al 2010 sumaron 5,556.1° Si bien el Decreto Legislativo 1100
promueve la recuperacién de las zonas degradadas por la mineria ilegal, y
plantea para ello la elaboracién y aprobacién de un Plan de Recuperacién de los
Impactos Ambientales generados por la mineria ilegal, al dia de hoy este Plan
no se ha aprobado. 2°

Finalmente, es importante resaltar que al igual que sucede en la pesca, las FEMA
se han vuelto una pieza clave para combatir la ilegalidad en las actividades
mineras. En el 2012, se incorpor6 el delito de mineria ilegal en el C6digo Penal,*!
sancionandolo con pena privativa de libertad de hasta diez aflos.?? Asimismo,
en ese mismo afio también se establecié que el Ministerio Publico actie como
entidad ejecutora en las acciones de interdiccion, a través de las fiscalias
ambientales.?

Los retos en la exploracion y explotacion de hidrocarburos en el
Peru

La costa noroccidental del Peru es la zona petrolera mas antigua y explotada
del pais (IMARPE, 2010). Actualmente, son por lo menos 13 lotes petroleros
ubicados en el mar peruano que han sido concesionados a petroleras nacionales
e internacionales (PERUPETRO, 2019). Con los afios se ha podido demostrar



Industrias extractivas en zonas costerasy marinas | 89

que la prospeccion sismica impacta en la vida marina, pues genera ondas que
afectan los organos auditivos de las ballenas, delfines y cardimenes de peces,
ocasionandoles incluso la muerte (Sierra Praeli, 2018). Luego, en la fase de
explotacidn del recurso, existe un alto riesgo de contaminacién del ecosistema
marino por la ocurrencia de derrames, los cuales si no son atendidos de
manera inmediata y correcta, pueden ocasionar un dafio irreversible para la
biodiversidad marina y para las comunidades que viven en la zona de influencia
del derrame.

Segtin el Texto Unico Ordenado (TUO) de la Ley Organica de Hidrocarburos,* el
area que otorga PERUPETRO S.A. (PERUPETRO)% en virtud de los contratos de
licencia, se determina en funcién “al potencial hidrocarburifero, zona geografica,
programa de trabajo minimo garantizado y area en que efectivamente se
realizaran las actividades de exploraciéon o explotacién de Hidrocarburos o
ambas actividades.” En ningin momento se incluye dentro de estos criterios
alguna consideracion ambiental o de riesgo para el area determinada. Asimismo,
esta norma tampoco distingue entre los diferentes tipos de areas de contrato,
es decir los que son en la tierra y los que son en el mar. Por ende, los contratos
para la exploracion y explotacién de hidrocarburos en Peru son iguales para
ambos supuestos, lo cual no necesariamente coincide con las diferenciaciones
que la realidad exige para cada uno de estos espacios y ecosistemas.

Un tema recurrente en la historia de la industria petrolera en Pert, ha sido
el otorgamiento de concesiones en la zona marino y costera sin el debido
resguardo por el ecosistema marino. Solamente en el 2018, se publicaron cinco
Decretos Supremos?® que autorizaban la exploracién y explotacion de cinco lotes
petroleros en el mar de las ciudades costeras de Tumbes, Piura, Lambayeque y
Ancash. Esta decision fue muy cuestionada por la opinién publica puesto que
habfa sido tomada, por un lado, sin considerar la participacién ciudadana, y por
otro lado, sin considerar los riesgos ambientales que significaria la instalaciéon
de pozos petroleros en esta zona del mar peruano. En este caso, la presion
mediatica logré que unos meses mas tarde el MINEM derogue estos Decretos
Supremos. Este caso es importante porque muestra como frecuentemente los
lotes petroleros son otorgados sin un analisis exhaustivo previo de los riesgos
que supone esta actividad, sobre todo cuando pueden afectar la sostenibilidad
de otras actividades, como la de las pesquerias.

Por otro lado, la ocurrencia de derrames de petroleo sin respuestas
suficientemente rapidas o no adecuadas como, por ejemplo, cuando se utilizan
dispersantes para eliminar el petréleo de la superficie, pero no se elimina el
petréleo que queda en el fondo del mar (Sierra Praeli, 2018), pueden ser
devastadores para el habitat marino. Ante estos casos la Direccion General de
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Capitanias y Guardacostas de la Marina de Guerra del Pert (DICAPI) cuenta con
un Plan Nacional de Contingencia para el combate de los derrames de petréleo
y otras sustancias nocivas en el mar, rios y lagos navegables,?” pero, ademas,
cada operador debe contar con su propio Plan de Contingencia debidamente
aprobado. A pesar de esta obligacion, al igual que sucede con los IGA, en la
practica también existen casos de incumplimientos por parte de los operadores
de estos Planes de Contingencia, o de la actualizaciéon del contenido de los
mismos, asi como casos en los que la informalidad no prevé ningin plan para
hacerle frente a dichas eventualidades.

Medidas de proteccion en zonas costeras y marinas de otros paises

Chile

Chile estd dotado de una gran diversidad de ecosistemas terrestres, marinos,
costeros, glaciares, rios, lagos, humedales y ecosistemas insulares, los que en
su conjunto albergan cerca de 30,000 especies de plantas, animales, hongos y
bacterias (Ministerio del Ambiente de Chile, 2014). Pero esta rica biodiversidad
ha sido objeto de sobreexplotacién y dafios, en algunos casos irreversibles.

La actividad econémica pesquera en Chile aporta mas del 10% del PBI nacional
(FAO, 2012), mientras que para el 2017 la mineria ya representaba casi el 9% del
PBI nacional (Banco Central de Chile, 2017). Adicionalmente, la industria de la
acuicultura ha venido ganando peso, siendo la trucha y el salmén los principales
recursos de exportacion. El incremento de los beneficios econémicos a partir
de estas industrias extractivas ha generado consigo repercusiones para el
medio ambiente. Se ha determinado que de las 33 principales pesquerias que
existian al 2012 en Chile, 15 de ellas se encontraban en plena explotacion, 10 en
sobreexplotacidn, 3 colapsadas y de 5 no se disponia de informacidn suficiente
(Subsecretaria de Pesca y Acuicultura de Chile, 2012). Asimismo, se destacd la
presencia de metales pesados tanto en la columna de agua como en sedimentos,
en gran parte causado por actividades mineras extractivas (Ministerio del
Ambiente de Chile, 2014).

Para hacerle frente a esta situacién, el gobierno chileno ha establecido
mecanismos especiales para la proteccién de sus zonas marino y costeras,
contando con figuras de concesiones maritimas, areas de manejo y areas
marinas protegidas (Maguifia, 2009).

Las concesiones maritimas son otorgadas por el gobierno chileno a cualquier
persona, empresa u organizacion que pretenda desarrollar algiin proyecto
sobre el terreno de playa, la propia playa, el fondo del mar y las porciones de
agua, los mismos que son considerados bienes nacionales de uso publico.?®
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Lo interesante de esta figura en términos de proteccién para la zona marino
y costera, es que cuando se trata de extraccion de materiales relacionados a
proyectos industriales o mineros, la autorizacién para otorgar concesiones
maritimas debe pasar por el Sistema de Evaluaciéon de Impacto Ambiental.

Porotrolado, Chile se ha destacado porinstaurar un sistema de manejo pesquero
basado en derechos de acceso para la extraccion sostenible de sus recursos
bentoénicos. Este instrumento se origind como un mecanismo voluntario de
los pescadores artesanales, pero a partir de 1991 fue adoptado y reconocido
formalmente por el Estado. Este instrumento de gestion ayuda a regular el
sobreesfuerzo pesquero que resulta de un régimen de acceso abierto, donde se
delimita quienes pueden acceder y cuanto pueden extraer de una pesqueria en
particular aquellos que gocen de este derecho.

Finalmente, las dreas marinas protegidas (AMP) han probado ser una de las
herramientas mas efectivas para combatir el uso inapropiado de los recursos
marinos, pero también para ordenar las actividades extractivas y no extractivas
que se desarrollan en el mar. Asi, para el 2018, Chile ya tenia casi el 40% de su
zona econdmica exclusiva marina bajo alguna figura de protecciéon ambiental
(FAO, 2018).

En la actualidad, existen cuatro tipos de AMP en Chile: las reservas marinas,
que protegen pequefias zonas de reproduccion de especies de interés pesquero
o zooldgico; los santuarios de la naturaleza, que son sitios marinos que
ofrecen posibilidades de estudios e investigaciones o que poseen formaciones
naturales cuya conservacion es de interés para el Estado; las areas marinas y
costeras protegidas de multiples usos, las mismas que conservan habitats, pero
permiten una explotacidn de los recursos utilizando métodos sostenibles, y los
parques marinos, donde hay una proteccién absoluta, prohibiéndose todo tipo
de actividad extractiva, salvo para el autoabastecimiento de las comunidades
(Ministerio de Economia, Fomento y Turismo de Chile, 2018).

México

México forma parte del grupo de paises megadiversos, que en conjunto poseen
alrededor del 70% de la diversidad de especies en el mundo (ONU México,
2016). Con respecto a sus industrias extractivas, la petroquimica ha sido la mas
predominante y, aunque en los ultimos afios ha venido en declive en términos
econdmicos, los impactos de muchos de estos proyectos ain siguen latentes.
Esto incluye, por ejemplo, el derrame de mas de 900 millones de litros de crudo
que ocurrié en el 2010 cuando la plataforma ‘Deepwater Horizon’ exploto en el
Golfo de México, convirtiéndose, en uno de los desastres mas catastroficos de la
historia para el medio ambiente (Cousteau, 2015).
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Es bajo ese escenario que para el 2014 México ya contaba con 174 areas
protegidas de caracter federal, que abarcan una gran cantidad de ambientes,
con mas de 25.384.818 ha, lo cual representa 12,85% del territorio nacional, del
cual la superficie marina representa el 2,42%, con 63 areas protegidas marino y
costeras (FAO, 2012).

En el 2017, México cre6 la mayor AMP de América del Norte, con 57,000 millas
cuadradas.?’ Desde ahi, se buscé promover la conservacion de los ecosistemas
marinos y su biodiversidad, a través de la participacion directa de la poblacion
en los procesos de gestion del espacio y con el manejo sostenible de los recursos
marinos. Algo interesante de destacar es que tanto en México como en Chile se
le ha dado importancia a la retribucién por servicios ecosistémicos, de forma
tal que se puedan generar oportunidades que contribuyan a la mejor calidad de
vida de los habitantes de las zonas en donde se establecen AMP.

Porotrolado,en México,adiferenciade Pert, existeloquellaman el ordenamiento
ecologico marino (OEM). Este lo que hace es considerar los atributos ecoldgicos
y sociales de un determinado espacio marino para promover la coexistencia de
las distintas actividades productivas, dar certidumbre a la proteccién ambiental
y facilitar la solucién de conflictos entre los diferentes usuarios a través del
didlogo continuo (Espinoza-Tenorio, et al., 2014).

Conclusiones y vision de futuro

A través de este ensayo hemos intentado mostrar que es evidente que para
preservar las zonas marino y costeras en cualquier pais, asi como para evitar
conflictos sociales, es necesario encontrar armonia entre la industria extractiva
y la conservacion de los recursos naturales y la biodiversidad.

Sibien en el Pert han habido avances normativos y de gestion de la zona marino
y costera, aiin no se logra una vision clara respecto a la implementacién de una
PEMC ni respecto a la unificaciéon de ésta tltima con los procesos del Manejo
Integrado de la Zona Marino Costera. Esta falta de ordenamiento del espacio
marino hace que no se logren establecer prioridades entre las diferentes
actividades que se desarrollan en dicha zona y por ende se siga contaminando,
sobreexplotando y depredando el mar.

Asimismo, la falta de articulacidn entre las diferentes autoridades competentes
y la alta informalidad que existe dentro de las industrias extractivas en
Pertd, aumenta la complejidad del problema e imposibilita una regulaciéon y
fiscalizacion efectiva por parte de estas autoridades.
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Ademas, la proteccién insuficiente de los ecosistemas marinos se ve traducida
en la incipiente utilizacién de herramientas de gestidn efectivas como las AMP.
En los ultimos afios, el Estado peruano ha venido discutiendo la creacion de la
Reserva Mar Pacifico Tropical, la cual incluye cinco zonas de gran biodiversidad
marina: cuatro de ellas ubicadas dentro de las cinco millas marinas del mar
peruano, y una quinta, el Banco de Mancora, a 40 millas de la costa (Sierra
Praeli, 2018). Sin embargo, a la fecha esta reserva aun no ha sido creada, entre
otras razones, porque todavia se encuentran pendientes de resolver conflictos
respecto a derechos superpuestos con lotes ya adjudicados en el mar peruano.
La posibilidad de utilizar esta herramienta implica que las autoridades tracen
objetivos de conservacion para cada area determinada y, a partir de ello, se logre
un mejor manejo de los proyectos que se aprueban dentro de la zona marino-
costera y de los impactos que se derivan de los mismos.

Los casos de proteccion de Chile y México son claros ejemplos de herramientas
bajo las cuales se pueden gestionar de manera sostenible los recursos que se
encuentran en una zona marino costera determinada, conjugando intereses con
las distintas industrias extractivas, pero teniendo en consideracidon que en el
océano existen areas mas sensibles que otras frente a los impactos significativos
que se dan en su habitat. Y que por ello, es necesario delimitar qué tipo de
actividades y bajo qué condiciones se desarrollan en los distintos espacios
geograficos.

Para lograr una coexistencia pacifica entre la industria extractiva y la proteccion
de la zona marina y costera en Pery, y en cualquier otro pais, es necesario
que se trabaje con un marco legal sélido que permita contar, primero, con un
ordenamiento espacial marino que ordene las actividades que se desarrollan
dentro del mismo. Luego, que este marco delimite de manera clara y concisa las
competencias de las diferentes autoridades involucradas en el proceso; y que
se tracen objetivos concretos respecto a la implementaciéon de herramientas de
gestion eficientes, por un lado, y la erradicacién de la informalidad, por el otro.
Consideramos que este marco no deberia apuntar necesariamente a extinguir
todas las industrias extractivas de la zona marino costera, sino a regularlas de tal
manera para que solo aquellas que incluyan dentro de sus planes de crecimiento
econdmico objetivos reales de conservacion, sean las que operen en las areas
delimitadas para la actividad en especifico. Finalmente, es indispensable contar
con un espacio ordenado y reglas determinadas, que tengan como eje central la
conservacion de los ecosistemas marinos, lo que va a permitir desarrollar una
industria extractiva responsable y comprometida con el medio ambiente.
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Notas finales

10

11

12

13

14

15

16

17

18

19

Ver, Reporte de Conflictos Sociales de la Defensoria del Pueblo (2018).

Ver, por ejemplo, el caso de los pescadores artesanales en el norte del pais contra la industria
petrolera en, Garcia, R. Pescadores Protestan contra Concesiones Petroleras en el Norte del
Perti. Disponible en, https://es.mongabay.com/2018/04/pescadores-paro-petroleo-
oceanos-peru/

Ver, http://www.actualidadambiental.pe/?p=49411

El Proyecto SPINCAM (Red de Informacién y Datos del Pacifico Sur en apoyo a la Gestion
Integrada de Areas Costeras) fue disefiado bajo la coordinacién de la COI-Unesco y la
Comisidon Permanente del Pacifico Sur, CPPS para establecer un Marco indicador de gestion
integrada del area costera (ICAM) a nivel nacional y regional en los paises del Pacifico Sur.

Aprobados mediante Resolucién Ministerial 189-2015-MINAM, 05 de agosto de 2015.

Lineamiento Estratégico 4, “Lineamientos para el Manejo Integrado de las Zonas Marino
Costeras”.

En el 2014 el Gobierno Regional aprobd un “Plan de Manejo Integrado de los Recursos de la
Zona Marino Costera de Sechura.”

Ver, http://www.actualidadambiental.pe/pacificotropical /
Decreto Ley 25977, Ley General de Pesca, 22 de diciembre de 1992.

Decreto Supremo 012-2001-PE, Reglamento de la Ley General de Pesca, 14 de marzo de
2001.

Mediante la publicacién del Decreto Supremo 005-2012-PRODUCE, se modifican el Reglamento
de Ordenamiento Pesquero del Recurso Anchoveta y Anchoveta Blanca, y se establecen zonas
de reserva para consumo humano directo régimen excepcional.

Aprobado mediante Decreto Legislativo 635, C6digo Penal, 08 de abril de 1991.

El Articulo 308B del Cédigo Penal Peruano, aprobado mediante Decreto Legislativo 635,
establece entre 3y 5 afios de prision para estos delitos.

El Articulo 309 del Cédigo Penal Peruano, aprobado mediante Decreto Legislativo 635,
establece entre 4 y 7 afios de prisién para este delito.

Disponible en, http://www.ingemmet.gob.pe/web/guest (Accedido en enero 2019).

Se hace referencia a la mineria ilegal cuando ésta se realiza en lugares prohibidos sin contar
con una autorizacion por parte de la autoridad, mientras que la informal es aquella que se
realiza igualmente sin autorizacién, pero que se encuentra en proceso de formalizacién.

El Decreto Legislativo 1105, Decreto Legislativo que establece las disposiciones para el
proceso de formalizacién de las actividades de pequefia mineria y mineria artesanal, 19 de
abril de 2012.

Segun el Decreto Legislativo 1336, Decreto Legislativo que establece disposiciones para el
proceso de formalizacién minera integral, 06 de enero de 2017.

Resolucién Ministerial 371-2010-MEM-DM, Actualizan el Inventario Inicial de Pasivos
Ambientales Mineros aprobado mediante R.M. 290-2006-MEM /DM, 28 de agosto de 2010.
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20 Decreto Legislativo que regula la interdiccion de la mineria ilegal en toda la Republica y
establece medidas complementarias, 18 de febrero de 2012.

21 Mediante Decreto Legislativo 1102, Decreto Legislativo que incorpora al Cédigo Penal los
delitos de mineria ilegal, 29 de febrero de 2012.

22 Articulo 307 A del Codigo Penal Peruano, aprobado mediante Decreto Legislativo 635.

23 Por mandato del Decreto Legislativo 1100, que regula la interdiccién de la mineria ilegal en
toda la Republica y establece Medidas Complementarias, 18 de febrero de 2012.

24 Ley 26221, Ley Organica que normalas actividades de hidrocarburos en el territorio nacional,
20 de agosto de 1993.

25 Empresa privada del Estado peruano, a quien se le otorg6 los derechos de propiedad sobre
los hidrocarburos extraidos para efectos de celebrar contratos de exploracidn y explotacion
o explotacidn de los mismos.

26 Decretos Supremos 006-2018-EM, 007-2018-EM, 008-2018-EM, 009-2018-EM y 010-2018-
EM, que corresponden a los lotes Z-64, Z-65, Z-66, Z-67 y Z-68 respectivamente, 24 de marzo
de 2018.

27 Decreto Supremo Nro. 051-DE/MGP, Plan Nacional de Contingencia para controlar y
mitigar derrames de hidrocarburos y otras sustancias contaminantes en el mar, rios y lagos
navegables, 02 de agosto de 1993.

28 Reglamento sobre Concesiones Maritimas de Chile, Decreto (M) No. 660 de 1988.

29 Disponible en, http://www.oceansentry.org/ (Accedido en enero 2019).
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Areas marinas protegidas

Pedro Solano y Alfredo Galvez

Resumen ejecutivo

El rol principal que cumplen las dreas marinas protegidas es la conservacion de la
biodiversidad y el mantenimiento de los diversos servicios ecosistémicos contenidos
en dichos espacios, asi como de sus valores culturales asociados. Ello no seria posible
sin los marcos politicos y normativos adecuados que, no solamente permitan el
establecimiento de estas areas, sino que su proteccidon sea efectiva en términos de
gestion y de contribucion para un futuro sostenible. La creacion y gestion de las areas
marinas protegidas en Latinoamérica, especialmente en paises como México, Chile
y Pert, no solo ha mostrado importantes avances en la ultima década, sino también
presenta en la actualidad grandes retos de cara al préximo decenio.

El presente articulo revisa las distintas definiciones y categorias de area marina
protegida, asi como su evolucién a nivel mundial a lo largo de la historia, pasando por
el contexto internacional, la importancia de estos espacios en respuesta a las metas y
compromisos globales trazados en el marco del Convenio sobre la Diversidad Biolégica
y los Objetivos de Desarrollo Sostenible, asi como un andlisis comparativo sobre los
marcos politicos, institucionales y regulatorios de paises como México, Chile y Pert, en
torno al establecimiento y gestiéon de dreas marinas protegidas; y su estado actual en
términos de porcentaje de mar protegido y extensién de recientes AMP. Por otro lado,
se plantean una serie de retos o escenarios futuros para la gestiéon de estos espacios,
como regidn hacia el préximo decenio, tales como (i) las pesquerias y otras industrias
extractivas; (ii) las denominadas No-take zones; (iii) el marco institucionalidad,
las autoridades y sus competencias; (iv) las redes y corredores biolégicos de areas
marinas; (v) el monitoreo y control; (vi) el cumplimiento de los distintos compromisos
internacionales; asi como (vii) las dreas de ultramar y la proteccién legal de la
biodiversidad marina mas alla de las jurisdicciones nacionales. En ese sentido, el texto
pretende brindar elementos de reflexién sobre la importancia, estado actual y metas
a futuro de las areas marinas protegidas en la regién, con especial enfoque en México,
Chile y Perti, permitiendo un mayor entendimiento del tema y procurando identificar
los multiples desafios que enfrenta su gestion.

Abreviaturas
AMCP-MU  Area Marina Costera Protegida de Miiltiples Usos
AMP Area Marina Protegida
CBI Comisién Ballenera Internacional
CDB Convenio sobre la Diversidad Bioldgica
CONAF Comision Nacional Forestal

CONAP Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas
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INRENA Instituto Nacional de Recursos Naturales

LGEEPA Ley General del Equilibrio Ecolégico

MARPOL Convenio internacional para prevenir la contaminacién de los
buques

oDS Objetivos de Desarrollo Sostenible

OSPAR Convencién para la Proteccién del Medio Ambiente Marino del

Atlantico del Nordeste
SEMARNAT Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
SERNANP Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado
SINANPE Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado

UICN Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza
ZMES Zonas Marinas Especialmente Sensibles
Introduccion

Las areas naturales protegidas han demostrado histéricamente ser los
instrumentos mas eficientes y simbolicos tanto para asegurar la protecciéon de
la diversidad biolégica como para la generacién de conocimiento y valoraciéon
del ciudadano respecto a su patrimonio natural. Han pasado casi 150 afios
desde que se estableci6 el primer Parque Nacional terrestre en el mundo! y
116 afios desde la primera area marina protegida - AMP? y el balance es, sin
duda, muy positivo en términos de la contribucién de estos espacios para la
conservacion. Gracias a las areas naturales protegidas es que legados naturales
de la humanidad como la Patagonia, la Antartida, las Islas Galapagos o las islas
polinésicas, asi como enormes extensiones dela Amazoniay delasabanaafricana
han perdurado casi en su estado natural a lo largo del tiempo, para el asombro,
orgullo y disfrute de generacion tras generacion. Las areas naturales protegidas
nos recuerdan que somos un planeta de seres vivos, de ecosistemas diversos y
unicos, de lugares de belleza incomparable, de recursos naturales valiosos para
laviday de una gran interdependencia entre los seres vivos y sus entornos. Pese
a ser instrumentos consolidados y reconocidos, las areas naturales protegidas
siguen siendo espacios vulnerables y amenazados, que conforman aun sistemas
incompletos y subvalorados. La diversidad biolégica misma es atn, en gran
medida, un misterio para la humanidad y pese a toda la investigacion realizada
el conocimiento sobre su rol o sus propios componentes es aun limitado y
fragmentado. Esto es especialmente notorio en el mar, donde los vacios de
informacién y conocimiento son altisimos, lo que sin duda ha contribuido a una
desigualdad tremenda cuando nos referimos a las areas protegidas terrestres
versus marinas. Si bien la superficie marina en el planeta es inmensamente
superior a la superficie terrestre - tres veces mayor- la extension protegida
en el mar es diez veces mas pequeifia que la terrestre. Solamente un 7.47% del
océano esta protegido bajo la figura de area marina protegida® y, ciertamente,
esto no es por falta de biodiversidad ni de la necesidad por conservarla.
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En el afio 2010, la Conferencia de las Partes del Convenio sobre la Diversidad
Biologica estableci6 las denominadas “Metas de Aichi”, dentro de las cuales los
paises miembro se comprometieron a proteger para el 2020 al menos el 17%
de su superficie terrestre y el 10% de su mar territorial. Esta misma meta fue
incorporada en el aflo 2015 como uno de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
adoptados por las Naciones Unidas.

El reto de proteger espacios marinos y gestionarlos con eficiencia es muy
grande y a la vez urgente. El contexto global de cambio climatico permite
ver una tendencia cada vez mas evidente que el modelo econémico y social
cambiara drasticamente en este siglo. Contar con océanos saludables contribuye
a la seguridad alimentaria, genera mayor resiliencia frente a la variabilidad
climatica, facilita el transporte y ofrece oportunidades enormes para la
recreacion. En este contexto, el rol de las areas marinas protegidas sera cada
vez mayor para asegurar que los océanos funcionen adecuadamente. En este
capitulo mostraremos algunos conceptos, datos y reflexiones hacia ese objetivo.

Conceptos y evolucion.

La definicién de la Unién Mundial para la Naturaleza - (UICN) de “area marina
protegida” (AMP) es “cualquier area del territorio inter-mareal o submareal,
cuyos fondos, aguas, flora y fauna asociadas, asi como sus rasgos historicos y
culturales, han sido preservados por leyes o cualquier otra medida efectiva
para proteger todo o parte del medio ambiente comprendido en ella” (Kelleher,
1999). Esta definicion debe ser leida de manera conjunta con aquella de la
propia UICN para las dreas naturales protegidas, que fuera actualizada en el afio
2008 y que plantea que un ANP es “un espacio geografico claramente definido,
reconocido, dedicado y gestionado, mediante medios legales u otros tipos de
medios eficaces para conseguir la conservacion a largo plazo de la naturaleza
y de sus servicios ecosistémicos y sus valores culturales asociados.” El CDB, a
través del Grupo Especial de Expertos Técnicos sobre Areas Protegidas Marinas
y Costeras, califica a las AMP como “todas aquellas zonas definidas dentro del
medio marino o contigua al mismo, junto con las aguas que le cubren y la flora,
fauna y rasgos historicos y culturales asociados, que ha sido reservada por
acto legislativo o por otros medios efectivos, incluso la costumbre, para que su
diversidad biol6gica marina y/o costera goce de un nivel de proteccién superior
al de su entorno” (SCDB, 2004Db).

En tanto las areas protegidas constituyen figuras o herramientas legales para
conservar la biodiversidad, éstas pueden estar sujetas a una clasificaciéon o
catalogacién que va a depender de factores tales como sus objetivos o propdsitos
de conservacionyvaadeterminar unrégimen juridico especifico en el cual pueda
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delimitarse el grado de proteccion desde las autoridades competentes, asi como
los modelos de gestion y gobernanza, entre otros aspectos importantes. Esta
clasificacion permite a los Estados elegir entre distintos tipos de gobernanza y
de categorias de manejo. Si bien todas las areas protegidas persiguen objetivos
de conservacion que son de interés publico, no todas ellas son iguales y es por
ello que existen los diferentes tipos de gobernanza y las categorias de manejo.

El establecimiento de las AMP y su categorizacion se aprueba regularmente a
través de una norma legal, via una declaracién en la cual se precisa el tipo de
area y la categoria, de acuerdo a la legislacion de cada pais. En los primeros
afios de desarrollo de las ANP fue comun utilizar denominaciones tales como

» o«

“reservas marinas”, “parques marinos” o “santuarios marinos”.*

Posteriormente a ello, la UICN establecié una clasificacién como referente a
nivel internacional, con el fin de homologar estos espacios dentro de un marco
general comparativo. Actualmente la UICN propone seis categorias de areas
naturales protegidas. Este sistema de categorias no es obligatorio o vinculante
para los Estados. Tampoco equivale a una apreciacion respecto a la eficacia del
manejo o gestidn del sitio, sino a un sistema referencial que toma como base
diversos principios fundamentales, entre los cuales encontramos: los objetivos
primarios establecidos para cada area; los modelos de gestion; los niveles de
intervencién humana; la utilidad, representatividad y caracteristicas del sitio;
entre otros (Lausche, 2012).

Cabe sefialar que, si bien muchas de estas categorias fueron pensadas para
espacios terrestres, la propia UICN ha intentado describirlas de tal modo que
sean funcionales también para adaptarlas a medios marinos. De acuerdo a las
“Directrices para la Aplicacién de Gestién de Areas Protegidas” publicadas en el
2008 por la UICN el sistema actual contempla seis categorias sugeridas:®

. Reserva natural estricta/Area silvestre

[I. Parque nacional

[II. Monumento o caracteristica natural

IV. Area de gestién de habitats/especies

V.  Paisaje terrestre/marinos protegido

VI. Area protegida con uso sostenible de los recursos naturales

Esta misma publicacion establece principios para la aplicacion de las categorias
de UICN a las AMP, entre los cuales se destacan temas interesantes como la
variable de la zonificacion vertical para las dreas marinas, en el entendido que

los usos no sélo pueden planificarse en una dimensién horizontal sino sobre
todo en la profundidad del ambito marino. Este criterio también podria ser
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valido para estimar la extension real del area marina. Cémo se ve, la complejidad
marina es diferente a la terrestre.®

Ademas de la clasificacion de UICN, es posible intentar otra aproximacion
que se relaciona con el ambito jurisdiccional y espacio geografico donde
se establecen las areas marinas protegidas y que se derivan de un marco
normativo internacional. En ese sentido, podriamos hablar de las areas
marinas que incluyen aguas mas alla de las aguas jurisdiccionales, las Zonas
Especialmente Protegidas derivadas del Convenio sobre la Protecciéon del
Medio Marino del Atlantico Nordeste (OSPAR), que resulta aplicable a paises
europeos firmantes de dicho convenio; o los Santuarios de Ballenas como parte
del trabajo de la Comision Ballenera Internacional (CBI); o por otro lado, las
Zonas Marinas Especialmente Sensibles (ZMES) que establece la Organizacion
Maritima Internacional en virtud del Convenio MARPOL. En la practica, lo que
va a marcar una diferencia entre estas figuras es su finalidad y necesidades de
proteccién. Sin embargo, al ser areas que se encuentran en espacios marinos
internacionales o zonas alejadas, resulta mas compleja su implementacién y se
encuentran a merced del derecho internacional.

La cobertura de AMP a nivel mundial se estima actualmente alrededor del
7.47% de los océanos, lo cual corresponde a 27,061,861 km? de 14,841 de areas
marinas protegidas legalmente alrededor del mundo.”

Cuadro N° 1.- Las primeras areas marinas protegidas.

Las primeras areas marinas protegidas derivaron en realidad de mecanismos usados para la
proteccidn de especies marino-costeras como los pelicanos o las aves guaneras y también de la
identificacién de monumentos naturales o sitios singulares como los arrecifes de coral.

A continuacion, varios ejemplos:

Pelican Island en los Estados Unidos, la misma que fue declarada en 1903, con el objetivo de
proteger a las aves marinas, en especial al pelicano pardo (Pelecanus occidentalis carolinensis).

Glacier Bay National Monument, en Alaska, establecido en 1925 sobre una extension de
1 135 000 hectareas, sin embargo, no se tiene claridad respecto a la proteccion efectiva del
espacio marino adyacente, en tanto el objetivo principal de conservacion fueron los glaciares
costeros (Huff y Marsh, 1983).

Fort Jefferson National Monument, establecido en la costa de Key West, Florida, EEUU en
1935, cuya mayor extensiéon es marina (18 850 hectareas) dejando una pequefia porcidon
terrestre para proteger una fortaleza construida posteriormente a la guerra civil americana.

Green Island establecida en Australia en 1938, la misma que forma parte de la Gran Barrera
de Coral.

En cuanto Latinoamérica, en el Peru se dio proteccién legal a las islas y puntas guaneras y
su mar adyacente casi desde fines del siglo XIX. Hay normas legales de comienzos del siglo
XX donde se prohibe la pesca y otras actividades alrededor de estos sitios asi como alterar el
habitat de las aves guaneras. Esta proteccion legal por mas de 150 afios, luego evoluciond a que
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el Peru declare sobre los mismos espacios en el afio 2009 un area protegida que articula a 22
islas y 11 puntas guaneras.

La Isla de Guadalupe en México, cuyo establecimiento data del afio 1922, asi como las
Lagunas de Chacahua declaradas en 1937, son dos casos también a considerar. Si bien estas
dos areas tenian un enfoque de gestién mas litoral o costero que propiamente marino en sus
inicios, enlos dltimos tres o cuatro afios se han orientado hacia la inclusién de estrategias para
la conservacién propiamente marina u oceanica.

En los afios 70, Chile inici6 la declaraciéon de los primeros Santuarios Naturales bajo la Ley de
Monumentos Naturales , cuyo enfoque fue proteger de manera restrictiva espacios marino-
costeros, asi como zonas de especial interés cientifico. Luego de ello se establecerian las
reservas marinas en las zonas costeras o litorales, tales como la Reserva Nacional Pingiiino
de Humboldt.

Fuente: Elaboracion propia.

Contexto internacional y metas globales: las Metas de Aichi del
Convenio sobre la Diversidad Biol6gica y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible de las Naciones Unidas.

La Décima Conferencia de las Partes del CDB celebrada en Japon en el ailo 2010
propuso unnuevo enfoque para quelos paises miembros adecuen sus Estrategias
Nacionales de Biodiversidad. Este enfoque incorpord lo que se denominé el
“Plan Estratégico para la Diversidad Bioldgica 2011-2020 y las Metas Aichi”,
que incluye 5 objetivos estratégicos y 20 metas a alcanzarse. Dentro de estas
metas se encuentra la Meta 11, relacionada a la proteccidon efectiva de un
porcentaje minimo del 10% de aguas marinas de los Estados miembro, a través
de herramientas de conservacion (areas naturales protegidas y otras medidas
eficaces de conservacion) que contemplen las siguientes caracteristicas: manejo
efectivo y equitativo, representatividad ecolégica y ecosistémica, conectividad
sistémica e integracion del paisaje, y otras medidas efectivas basadas en areas.

Dado que las Metas de Aichi vencen en el afio 2020, ha habido una tendencia muy
fuerte en los ultimos afios de los paises por establecer dreas marinas protegidas
que, a la vez de proteger los océanos, ayudan a cumplir y superar la meta del
10% de cobertura protegida de los mares y océanos. Es el caso de declaraciones
de grandes extensiones marinas como areas marinas protegidas en paises como
Chile, Ecuador, Colombia, Costa Rica, México y los Estados Unidos, entre otros.
Esta tendencia muestra la utilidad del Derecho Internacional para favorecer y
acelerar tendencias globales hacia objetivos comunes.

En el mismo sentido delas Metas de Aichi, durante la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Desarrollo Sostenible Rio+20, se acordé disefiar y aprobar
un conjunto de objetivos concretos a efectos de que las acciones, politicas y
normativas de los Estados parte se encuentren encaminados hacia el desarrollo
sostenible. Estos 17 objetivos fueron denominados los “Objetivos de Desarrollo
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Sostenible” (ODS), entre los cuales encontramos algunos muy relacionados, ya
sea directa o indirectamente, a la tematica de areas marinas protegidas. Esto
incluye el ODS 14 (vida submarina); el ODS 1 (fin de la pobreza); el ODS 2
(hambre cero); entre otros. Los ODS de las Naciones Unidas repiten también el
objetivo de alcanzar al menos un 10% de superficie marina protegida.

Avances comparativos sobre areas marinas protegidas en México,
Chile y Peru.

México

México cuenta con 182 areas naturales protegidas en su sistema federal,® de
las cuales 37 se encuentran en ecosistemas marinos y litorales (70° 212,782.04
hectareas)®, lo cual lo convierte en uno de los lideres en la regién en cuanto a
conservacion marina. Estos espacios que, en su conjunto abarcan mas de 90
millones de hectareas, son administrados por el Gobierno Federal, a través de la
Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas (CONAP), la cual depende de
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT).

El sistema de areas protegidas mexicano se rige por la Ley General del Equilibrio
Ecolégico y la Proteccion al Ambiente (LGEEPA) y su reglamento, asi como
por la Ley General de Vida Silvestre, que establecen el régimen de proteccidn,
gestidn y usos de estos espacios. En estas normas se contemplan 6 categorias
de areas protegidas, de las cuales 4 han sido empleadas para proteger espacios
marinos y litorales, tales como las Reservas de Bidsfera, los Parques Nacionales,
las Areas de Proteccién de Flora y Fauna, y los Santuarios (RedParques/FAO,
2012). En cuanto al ambito marino, México cuenta con una Ley Federal del Mar
que otorga las atribuciones de control y vigilancia a la Secretaria de Marina y
una Ley de Pesca relativa a los usos en cuanto a los recursos pesqueros dentro
y fuera de las AMP.

La LGEEPA, asimismo, establece las atribuciones en materia de establecimiento,
administracion y vigilancia de las AMP, que se llevan a cabo de forma coordinada
con la Secretaria de la Marina, la misma que forma parte de la Armada Mexicana,
como ocurre también en otros paises de la region, donde las Fuerzas Armadas o
Marina de Guerra, cumplen una funcién para la vigilancia y patrullaje, asi como
para las autorizaciones de navegacion.

Una de las ventajas comparativas en la institucionalidad para AMP en México,
radica en que las competencias o atribuciones de los diferentes organismos
gubernamentales se encuentran claramente delimitados en el marco normativo,
reflejandose ello en las reglas administrativas contenidas en los programas de
manejo de las AMP.
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En cuanto a la evolucidn de las AMP en el tiempo, México establece en 1922 la
primera drea marina protegida, la Isla de Guadalupe'’, constituyéndose en uno
de los pioneros en materia de conservacién marina de la region. Luego de ello,
hacia el afio 1937 se establece la primera area marino-costera de las Lagunas de
Chacahua, categorizada como Parque Nacional, ubicado en el Estado de Oaxaca.

Actualmente, 7 de los 17 estados mexicanos han establecido areas naturales
protegidas costeras e inclusive cuatro de ellos han incluido superficies marinas
como parte de estas areas, siendo el Estado Federal el competente sobre las
zonas marinas.

Chile

En los dltimos afios, Chile ha dado un gran impulso a la creaciéon de AMP ,
convirtiéndose, al igual que México, en uno de los paises lideres en conservacion
marina. Se trata no solo de espacios de gran importancia a nivel ecoldgico, sino
también de relevancia cultural por la presencia de pueblos indigenas (tal es el
caso de los Rapa Nui de la Isla de Pascua)'! y por una historia de diferentes usos
tradicionales en torno a los recursos hidrobioldgicos. Chile cuenta actualmente
con 33 AMP, que representan mas de 3 millones de kilometros cuadrados de
superficie y que incluyen decisiones muy recientes para la creaciéon de nuevos
Parques Marinos y Reservas Marinas, tales como el Parque Marino Nazca-
Desventuradas.'?

En cuanto a las categorias de AMP, la legislacion chilena contempla basicamente
cuatro:®3 los Parques Marinos y Reservas Marinas, que protegen ecosistemas
netamente marinos; y, los Santuarios de Naturaleza y las Areas Marinas y
Costeras Protegidas de Multiples Usos (AMCP-MU), que pueden abarcar espacios
mas litorales o costeros. En el caso de los Parques Marinos, estos corresponden
a areas mas limitadas que las demads categorias, en tanto buscan proteger
unidades ecoldgicas importantes para la ciencia, bajo una condicién de uso
indirecto. Las Reservas Marinas, por su parte, buscan proteger especificamente
los recursos hidrobiolégicos, sus zonas de reproduccion y repoblamiento, bajo
un enfoque de uso directo por periodos, previa aprobacion de la Subsecretaria
de Pesca y Acuicultura.

La administracién de estas areas recae en el organismo rector del sistema
nacional, la Corporaciéon Nacional Forestal (CONAF), la misma que tiene
competencias en el ambito continental. En cuanto a la gestion de las areas
marinas protegidas y litorales, ésta se encuentra basada en la Ley de Bases
Generales del Medio Ambiente Ley 19,300. Segtn esta Ley, el Estado administra
el Sistema Nacional de Areas Silvestres Protegidas, el cual incluye a los Parques
y Reservas Marinas. Este se reafirma en la Ley 18,362 que establece el Sistema
Nacional de Areas Silvestres Protegidas del Estado.
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Las competencias del Estado chileno en el ambito marino se encuentran
distribuidas. El ordenamiento, otorgamiento de derechos y fiscalizacién de los
distintos usos y actividades, se encuentran bajo la tutela de distintos sectores
o ministerios. Por ejemplo, para los casos de la actividad pesquera o de
aprovechamiento de los recursos hidrobiolégicos en areas marinas protegidas,'*
es la Subsecretaria de Pesca el organismo encargado, en el marco de la Ley
General de Pesca y Acuicultura, Ley 18,892.

Pese a que esta distribuciéon de competencias vuelve compleja la unidad de
gestion de las AMP para la toma de decisiones, Chile ha dado enormes pasos
en cuanto a conservaciéon marina en la region. Ejemplo claro de ello ha sido
aumentar el porcentaje de su mar protegido en menos de dos afios (2015 y
2016), de 13.4% a un 42% con la creaciéon de las AMP de Rapa Nui, Juan
Fernandez y Cabo Esperanza.’®

Peru

En el caso de Pert, la conservacién marina se da en un contexto donde el mar
ha sido visto, desde hace décadas, bajo una optica extractiva de los recursos
naturales en la costa, especificamente del guano de las islas en el siglo XIX
utilizado como fertilizante en el desarrollo de practicas agricolas intensivas; y
del boom de la industria pesquera en los afios 70. De alli se originan una serie
de investigaciones asociadas a estas industrias, en torno a las poblaciones de
aves guaneras a lo largo de la costa peruana, llevadas a cabo en los cruceros del
Instituto del Mar del Perq, en las cuales se analiza la data histérica y situacion
actual frente a distintos fendmenos asociados a dichas actividades extractivas
(IMARPE, 1966).

El caso del guano es particularmente interesante dado que en algin momento
fue la principal fuente de ingresos para el Estado peruano. Se estima que en
1861, el 80% del presupuesto general de la Republica venia de los aportes que
generaba la economia del guano. Eso explica la proteccién legal que se dio a los
espacios terrestres y marinos, asi como a las especies que lo generaban. Estas
areas han sido cruciales para la proteccién de especies y sus habitats a lo largo
de casi toda la costa peruana.’®

Al margen de la proteccion legal histérica de estas islas y puntas guaneras, el
establecimiento propiamente de areas marinas protegidas en el Peru se inicid
hacia el afio 1975 con el establecimiento de la Reserva Nacional de Paracas, la
cual comprende dentro de su extension, un 65% de aguas marinas (217,594
hectareas), y que tiene como uno de sus objetivos principales el de asegurar la
existencia de una porcién del ecosistema marino costero peruano influenciado
por la Corriente Peruana o de Humboldt."” Esta Reserva Nacional es un area
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emblematica de la conservaciéon marino-costera en el pais, en tanto su gestion
y el cumplimiento de sus objetivos de conservacién, a lo largo de los afios, ha
mantenido una armonia con los usos de los recursos hidrobiolégicos basada en
herramientas de gestion acuicola, tales como las concesiones especiales para la
maricultura.®

Elsistema de areas protegidas peruano, con sudenominacién actual de SINANPE,
se consolida en los afios noventa, en cuyo momento la institucion encargada
de la administracion de estos espacios era el Instituto Nacional de Recursos
Naturales (INRENA), que dependia del Ministerio de Agricultura. Es a partir del
afio 2008 que dicho contexto cambia, gracias a la creacion del Ministerio del
Ambiente y del ente rector del SINANPE, el Servicio Nacional de Areas Naturales
Protegidas por el Estado (SERNANP) adscrito a este nuevo Ministerio, dandole
una nueva institucionalidad a la gestién de las areas naturales protegidas en
el pais, asi como el impulso para el establecimiento de nuevas areas marinas
protegidas.

En el afio 2009 se establecié la Reserva Nacional Sistema de Islas, Islotes y
Puntas Guaneras, casi sobre las mismas areas que tuvieron histéricamente
proteccion legal para la produccién del guano y que tiene una extensiéon de
140,833 hectareas. Paralelamente a ello, se establecid en el afio 2010 la Zona
Reservada Illescas, con 37, 452 hectareas, la misma que contempla un borde
mas costero-litoral que marino. Por ultimo, en el 2011 se categorizaria la Zona
Reservada San Fernando, con 154, 16 hectareas, como Reserva Nacional.

A la fecha, pese a la declaracién de las cuatro areas protegidas mencionadas,
los ecosistemas marinos del Pert se encuentran subrepresentados, en tanto,
en la actualidad, solo abarcan el 0.60% del dominio maritimo del pais?’, lo
cual dista mucho de la Meta de Aichi 11. El Perti tiene dos corrientes marinas
muy diferenciadas: la de Humboldt donde se ubican todas las areas naturales
protegidas establecidas a la fecha, y la del Pacifico Tropical donde a la fecha hay
propuestas para establecer dreas marinas protegidas, pero que esperan audn la
decision politica correspondiente.

En cuanto al aspecto normativo, Perd cuenta actualmente con una Ley de
Areas Naturales Protegidas, Ley 26834 y su reglamento aprobado por el
Decreto Supremo 038-2001-AG, que constituyen el marco legal principal que
rige la gestién de las ANP. Estas normas reconocen nueve categorias de areas
protegidas (tres de uso indirecto y seis de uso directo), de las cuales solamente
una, la de Reserva Nacional, ha sido empleada para proteger espacios marinos
y litorales, constituyendo una categoria de uso directo con unas caracteristicas
bastante flexibles que hacen posible un aprovechamiento sostenible de los
recursos naturales, de acuerdo a los instrumentos de gestion del espacio.?
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En el siguiente cuadro podemos ver una comparacion entre México, Chile y Peru
en cuanto a las AMP recientemente establecidas y a la proteccion del mar:

2 a2 - 24 Porcentaje de mar
Pais AMP / extension / afio de creacion )

protegido
- Mar de Juan Fernandez, Diego Ramirez, Islas
Rapa Nui y Cabo de Hornos (463,000 kilémetros
cuadrados) - 2017 42%
Chile - Nazca-Desventuradas (300,000 kilémetros (Maygr que el _
cuadrados) - 2016 porcentaje protegido

de Chile continental)
- 5 nuevas AMP en Patagonia (40,500 kildmetros

cuadrados) - 2018

‘o - Reserva Marina de Revillagigedo (148,000 o
Mexico kilémetros cuadrados) - 2017 22.3%

- Reserva Nacional de San Fernando (154,716.37 0.60%

Peru kilémetros cuadrados) - 2011

(fuente: mpatlas.org)

Fuente: Elaboracion propia.

Retos para la gestion de las areas marinas protegidas.

Pesquerias y otras actividades extractivas

Muchas de las dreas marinas protegidas establecidas en los dltimos afios se han
disefiado en la zona de las 5 millas junto a la costa. Usualmente estas zonas
cuentan con presencia alta de pescadores locales; por lo cual presentan el gran
reto de que; alavez de proteger habitats, especies, paisajesy ecosistemas; deben
garantizar la utilizacién sostenible de sus recursos pesqueros e hidrobiolégicos;
principalmente por los pescadores artesanales que han venido haciendo
este uso por cientos de afios. De otro lado, la discusién sobre extraccion de
hidrocarburos y minerales en las AMP continlia y en muchos casos se han
paralizado o revertido procesos de establecimiento de AMP por este motivo. Lo
real, es que estas actividades en determinadas zonas y mediante la tecnologia
correcta no resulta incompatible con la conservacién de los recursos naturales.
Las necesidades de gestionar de manera adecuadalos espacios marinos requiere
del compromiso de todos y es necesario acercarse al sector de hidrocarburos y
mineros, asi como a los gremios de pesca, para avanzar en una agenda conjunta
que permita acelerar la conservacion del medio marino.
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No-take zones

Las AMP de uso indirecto o “no-take zones”, que es donde estd prohibido
cualquier tipo de aprovechamiento de recursos renovables o no renovables,
son absolutamente necesarias. Estas dreas son nuestra mejor garantia para la
reposicién de stocks y para comparar las zonas intervenidas con aquellas que
no lo estan. Estas AMP son nuestro “depdsito de largo plazo” para el futuro de
la humanidad. Lamentablemente la tendencia es que son muy poco utilizadas
y que, cuando lo son, se establecen sobre areas donde actualmente no hay
ninguna actividad ni interés por aprovechar, y no necesariamente se establecen
sobre zonas de alto valor ecologico y que califiquen.

Institucionalidad

Queda atin mucho por hacer en cuanto al fortalecimiento de capacidades y
herramientas con que cuentan las autoridades que gestionan las AMP. En la
mayoria de paises los sistemas de ANPs fueron pensados y han sido gestionados
bajo una perspectiva terrestre. El desbalance de conocimiento, entendimiento
y capacidad de gestion para las areas marinas protegidas es enorme cuando se
les compara con sus pares terrestres. Si a ello sumamos que usualmente en las
areas marinas el nimero de autoridades con competencias aumenta, sea por el
tema pesquero o de navegacion marina, las posibilidades para garantizar una
unidad de gestion para el area disminuyen.

Redes y corredores de AMP

Otro reto importante en cuanto a la conservacién de la biodiversidad marina
en la region tiene que ver con la generacion y consolidacidn de redes de areas
marinas protegidas nacionales y supranacionales, sobre todo en estas ultimas
dondela proteccién de corredores biolégicos marinos paraimportantes especies
marinas como mamiferos y escualos juega un rol primordial no solo en la lucha
contra la degradacion de ecosistemas y pérdida de especies clave, sino también
en el cumplimiento de metas internacionales, y en la gestién compartida a nivel
de paises. Claro ejemplo de ello lo tenemos en el caso de Galdpagos (Ecuador) -
Malpelo (Colombia) - Isla Cocos (Costa Rica), el mismo que abarca una extension
de 1383,643 km? Para el caso de Pert y Chile, no resulta ajena la posibilidad de
proteger un espacio marino extenso y compartido?, como es el de la cordillera
y montes submarinos de Nazca (Galvez -Larach, 2009).

Monitoreo y control

Elmonitoreoy controlde AMPs es sumamente complejo debidoalamultiplicidad
de actores u organismos del Estado presentes en dichos espacios, asi como por
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la superposicion o traslape de competencias legales en funcion a los recursos,
lo cual se traduce muchas veces en una falta de supervisién de las amenazas y
actividades ilegales. En ese sentido, se presenta un enorme reto relacionado
a aclarar procedimientos, asi como los marcos normativos nacionales, con
la finalidad de definir los roles de cada instancia gubernamental y disefiar
protocolos de accidn claros, en los cuales se definan los mecanismos y los pasos
a seguir ante determinadas circunstancias.

En esta misma linea, en tanto en el ambito marino la identificacion de limites de
las AMPs por parte de los usuarios y actores locales resulta sumamente dificil,
otro reto presente es reforzar el trabajo conjunto entre los Estados y dichas
poblaciones - refiriéndonos en este caso al fortalecimiento de la planificacién
y gestion participativa de las AMP - buscando aliados desde la sociedad civil,
lo cual contribuye en gran medida al fortalecimiento del monitoreo, control
y supervision de estos espacios. Los avances tecnoldgicos sin duda seran un
factor decisivo para mejorar esto, y ya actualmente se puede hacer seguimiento
de actividades marinas en tiempo real.

Cumplimiento de compromisos internacionales

Las Metas de Aichi y mas recientemente los Objetivos de Desarrollo Sostenible
vienen resultando determinantes para aumentar la proteccién de ecosistemas
marinos. Sibien las metas de Aichi tienen pocas probabilidades de ser cumplidas,
lo cierto es que sin ellas no se habria podido avanzar tanto en los dltimos anos
en este tema. Tocara en poco tiempo revisar su nivel de cumplimiento y fijar
nuevas y ambiciosas metas, con todo el conocimiento adicional emergente
sobre el rol de los océanos para enfrentar el cambio climético y la seguridad
alimentaria. Metas especificas sobre la disposicion de desechos en los océanos
y sobre todo sobre la contaminacién de especies y ecosistemas marinos por
plasticos, serdn también muy utiles para enfocar la agenda que corresponda a
los préximos afios.

Areas en ultramary la proteccion legal de la biodiversidad marina en dreas
mds alld de las jurisdicciones nacionales

Desde hace varios afios se viene discutiendo como mejorar los marcos legales
y de cooperacién para asegurar la proteccién de la biodiversidad mas alla de
las jurisdicciones nacionales. Esto es especialmente importante para el ambito
marino dado que la mayor parte de los océanos a nivel global se encuentran
fuera de las jurisdicciones nacionales.
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Notas Finales

1
2
3
4

10
11

12
13

14

15
16

17
18

19

20

Yellowstone, 1872
Muchos sefialan al respecto a Pelican Island, 1903
Ver, https://www.protectedplanet.net/marine

En legislaciones nacionales del Reino Unido, Nueva Zelanda, Australia e India han sido
contempladas dichas categorias.

Editado por Nigel Dudley y adoptadas por la UICN en su Congreso del mismo afio en
Barcelona.

Es recomendable revisar la Tabla 9 incluida en esta publicacién sobre la aplicacién de las
diferentes categorias UICN en las AMP. UICN 2008, “Directrices para la aplicacién de las
categorias de gestion de areas naturales protegidas, pp 66, 67

Ver, https://www.protectedplanet.net/marine

Fuente: CONAP

Ver, https://simec.conanp.gob.mx/aichi/Mexico_Meta_11_Dic_2016_Cuadernillo.pdf
Fuente: TNC, 2004

Dentro delalegislacion chilena, se contemplala declaracién de espacios costeros marinos para
Pueblos Originarios (ECMPO), a través de los cuales el Estado le entrega la administracién de
un espacio marino costero determinado a unaasociacién de comunidades o excepcionalmente
a una Comunidad Indigena, previa aprobacién de una Plan de Administracién.

El Parque Marino Nazca-Desventuradas abarca mas de 300,000 km?2.

Cabe sefialar que, la Ley 18892, Ley General de Pesca y Acuicultura y sus modificatorias,
contempla las figuras de Parques Marinos y Reservas Marinas.

La Ley General de Pesca y Acuicultura de Chile contempla dos figuras de AMP donde la
Subsecretaria de Pesca tiene injerencia dentro del proceso de establecimiento y gestion, en
relacidn a los recursos hidrobiolégicos presentes en el area.

Ver, https://www.unenvironment.org/news-and-stories/story/latin-american-and-caribbean-
countries-champion-marine-conservation

Para mas informacién sobre este tema, revisar “La Esperanza es Verde” de Pedro Solano. pp.
243-250

Decreto Supremo N° 1281-75-AG.

Esta figura legal emana del Reglamento de Administracién y manejo de las Concesiones
Especiales para el desarrollo de la maricultura de Especies Benténicas en la Reserva Nacional
de Paracas, aprobado por Decreto Supremo N° 023-2001-PE, el mismo que responde a lo
establecido por el Reglamento de la Ley de ANP referido al uso de los recursos hidrobioldgicos.

“El Pert es un pais que internacionalmente defiende la teorfa de mar jurisdiccional hasta
las 200 millas, por lo que este porcentaje estimado sobre dicha superficie, distorsiona la
evaluaciéon comparativa del Pert con los demas paises. En cualquier escenario, el &rea marina
protegida peruana es bajisima”

Plan Maestro del area protegida, planes de manejo de las concesiones, etc.
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21 En el afio 2017 los Gobiernos de Pert y Chile suscriben un Acuerdo para la conservacioén
de areas protegidas marino costeras. Ver https://portal. mma.gob.cl/chile-y-peru-firman-
acuerdo-sobre-conservacion-de-areas-protegidas-marino-costeras/
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Planeamiento marino y costero

Fernando A. Rosete Vergés

Resumen ejecutivo

El presente ensayo ofrece un panorama general del planeamiento marino y costero
al nivel internacional y presenta una breve visién de su avance e implementacién en
México, Chile y Peru. Se reconoce la importancia que ha tomado como un instrumento
clave en el manejo sustentable de recursos marinos y costeros, la creacion y gestion
de areas naturales protegidas y la recuperacion de especies de importancia comercial,
la restauracidn de ecosistemas, la conservacion de servicios ambientales y el control
de la contaminacién y los sedimentos. Se describen algunos casos emblematicos
en el ambito internacional, como el de la gran barrera arrecifal de Australia, la zona
econdmica exclusiva de Bélgica o el del archipiélago de las islas Galapagos, en Ecuador.
En la actualidad se puede reconocer que la Planeaciéon Espacial Marina (PEM) es un
instrumento difundido y ampliamente aceptado universalmente. Sin embargo, se
puede apreciar importantes diferencias en su desarrollo en diversas regiones. Si bien
la PEM ha demostrado que es un instrumento muy importante para promover el
desarrollo sostenible, conservar la diversidad biolégica y mantener los servicios que
los ecosistemas nos brindad, hay algunos aspectos relevantes por mejorar para poder
alcanzar mayores logros.

Abreviaturas

AMCPMU Areas Marinas y Costeras Protegidas de Multiples Usos

AMERB Areas de Manejo y Explotacién de Recursos Benténicos

col Comisioén Oceanografica Internacional

DPNG Direccién del Parque Nacional Galapagos

ECMPO Espacio Costero Marino de Pueblos Originarios

GEF Global Environment Facility (Fondo para el Medio Ambiente Mundial)

MIZC Manejo Integrado de Zona Costera

OoDS Objetivos de Desarrollo Sostenible

OEM Ordenamiento Ecolégico Marino

ONG Organizacion No gubernamental

PEM Planeacién Espacial Marina

PMAPGBV  Plan de Manejo de las Areas Protegidas de Galapagos para el Buen Vivir

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

SPINCAM Southeast Pacific data and information network in support to
integrated coastal area management (Red de datos e informacion del
Pacifico Sudeste en apoyo a la gestion integrada de areas costeras).

UNESCO United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
(Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y
la Cultura)

ZEE Zona Econ6mica Exclusiva.
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Introduccion

El planeamiento marino y costero ha tomado relevancia en los tltimos afios,
principalmente en respuesta a los procesos de degradacién ambiental que
afectan los recursos y ecosistemas marinos.! Esos procesos se manifiestan
de manera cada vez mas evidente en diferentes regiones del planeta y son
provocados por las actividades humanas, ya sea de manera directa o indirecta.
Es entonces que se reconoce la importancia de planear las actividades que
se realizan tanto en zonas marinas y costeras como en tierra adentro para
aminorar el impacto negativo en los ecosistemas y tratar de armonizar los
procesos naturales de los ecosistemas con el aprovechamiento de sus recursos
naturales para satisfacer las necesidades de la humanidad (Botero, et al., 2016).
En este punto vale la pena sefialar que bajo el modelo econémico neoliberal, no
hay ningun instrumento o politica ambiental que puedan evitar el colapso de
los ecosistemas y, por lo tanto, de la civilizacion tal y como la conocemos hoy en
dia (WWEF, 2018), ya que los procesos de degradacién ambiental global son tan
contundentes que, como en el caso del calentamiento global, atin deteniendo las
emisiones de gases con efecto de invernadero, sus impactos se manifestaran por
mas de 100 afios (IPCC, 2018). Esta situacidn obliga a replantearnos la forma
en que modificamos los ecosistemas al aprovechar sus recursos naturales.

En este ensayo se presenta una revision de los principales instrumento
de planeamiento marino y costero que se pueden reconocer tanto al nivel
internacional como en América Latina. Con la finalidad de poder comprender
desde un amplio panorama la trascendencia de esos instrumentos en la
consecucién de un manejo sostenible de los ecosistemas y sus recursos, el
ensayo se ha estructurado de la siguiente manera: primero, se hace un breve
repaso de la situaciéon ambiental actual de los mares y costas al nivel global,
y a partir de ahi se revisa la importancia de la planeacién para el manejo y
conservacion de los ecosistemas marinos y costeros; en segunda instancia
se describen brevemente los instrumentos de planeacién mas utilizados en
diferentes partes del mundo; una vez descritos esos instrumentos se presentan
algunas experiencias relevantes desarrolladas al nivel internacional para
posteriormente mostrar los casos mas reconocidos que se han desarrollado
en América Latina; finalmente se plantean las conclusiones y se cierra con
una seccidn de reflexiones finales sobre la utilizacion e implementacion de los
instrumentos de planeacion con miras a los afios venideros.

Situacion ambiental de mares y costas

La preocupaciéon por la salud de los ecosistemas marinos y costeros se ha
manifestado de manera creciente en las ultimas décadas y, recientemente,
se ha resaltado la importancia de esos ecosistemas en todas las reuniones
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internacionales celebradas bajo los auspicios de la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU).

En el documento final de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Desarrollo Sostenible Rio+20, celebrada en junio de 2012, se incorpora en
el inciso V. A. un apartado sobre océanos y mares en donde se reconoce la
importancia de esos ecosistemas para el planeta, la necesidad de avanzar hacia
el desarrollo sostenible y laimportancia de su conservacion frente alos procesos
de contaminaciodn, alteracion y efectos del cambio climatico (ONU, 2012).

En la agenda 2030, aprobada por la ONU en 2015, y sus 17 Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) asociados, se reconoce la importancia de disminuir
el impacto en los ecosistemas marinos y sus recursos. El objetivo 14 plantea
que los océanos son fundamentales para la habitabilidad por los humanos del
planeta y que la gestion prudente de esos ecosistemas y sus recursos es clave
para alcanzar un futuro sostenible (ONU, 2016).

Sin embargo, a pesar de esa preocupacidon global, de acuerdo al informe
presentado por la Fundaciéon Heinrich Boll en su “Atlas de los Océanos 2017”
(HBS, 2017), en la actualidad se puede reconocer que el planeta enfrenta una
crisis ocednica por la situacion del creciente estrés que afecta esos ecosistemas.
Como consecuencia del cambio climatico global, los océanos y mares sufren
acidificacion, calentamiento y elevacion de su nivel, procesos que a su vez
tienen importantes repercusiones en las comunidades de organismos marinos
y en las zonas costeras; utilizamos los océanos como tiraderos de desechosy, en
la actualidad, reciben mas residuos de los que naturalmente pueden procesar;
extraemos mas de lo que los océanos producen, es decir, los sobreexplotamos,
ya que el 90% de las pesquerias del mundo se encuentran a su limite maximo o
la extraccion ha excedido su capacidad de regeneracion (Pauly et al.,, 2002); la
demandaderecursosnaturales norenovables,como mineralesy energéticos, que
se encuentran en las profundidades es muy grande y seguird incrementandose
en el futuro, con el riesgo de que la mineria en aguas profundas pueda destruir
ecosistemas completos antes de conocerse.

Tal vez uno de los impactos mas emblematicos es la acumulacidn de residuos
plasticos en los océanos. Actualmente se reconocen cinco grandes islas con altas
concentraciones de plastico por km? en los remolinos de corrientes superficiales
del Pacifico Norte y Sur, Atlantico Norte y Sur y el del Océano Indico. De las cinco,
las méas grandes y con mayor cantidad de residuos son las dos del hemisferio
norte y la del Atlantico Sur (UNEP y GRID-Arendal, 2016). Evidentemente, no
se trata solamente de los residuos generados y mal manejados en las zonas
costeras, sino que es un claro ejemplo del impacto de las actividades que se
realizan tierra adentro y que terminan impactando las costas y mares.
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Un caso similar en la relacién tierra - mar son las “zonas muertas” por falta de
oxigeno que se generan en el Golfo de México o en el mar Baltico ocasionadas
por las descargas con excesivos nutrientes provenientes principalmente de las
actividades agricolas desarrolladas en tierra (Douvere y Ehler, 2011).

En el caso del Golfo de México durante el verano se produce la “zona muerta”,
ocasionada por los nitratos que se arrojan al mar por el rio Mississippi como
resultado de los fertilizantes usados en la agricultura intensiva y las granjas
porcicolas. Las actividades realizadas en Estados Unidos desde la frontera con
Canada, de Montana hasta Pennsylvania, terminan por impactar en el Golfo de
México (HBS, 2017), situacion que relieva la necesidad de incorporar el enfoque
de cuenca hidrografica en los esfuerzos de control de efectos negativos en las
zonas marinas y costeras.

Los arrecifes de coral son los ecosistemas marinos que mas estan sufriendo por
las alteraciones provocadas en los océanos y mares y, debido a su importancia
bioldgica, econémica y de protecciéon (Spalding et al, 2001; Carballo et al,
2010; Kritzer et al., 2016; Pondella et al., 2016; Calderén-Aguilera et al., 2017;
Veron et al., 2018) se encuentran en una situacion critica. En los escenarios mas
pesimistas podrian sufrir un colapso total en las préximas décadas (Donner et
al., 2008; Baskett et al.,, 2009; Teneva et al., 2011)

El caso de las costas no es diferente, inclusive la velocidad y frecuencia de los
cambios son mayores, considerando que son los espacios geograficos mas
dindmicos del planeta debido a la interaccidn entre tierra, mar y la atmosfera,
ademas de todas las actividades humanas que se desarrollan ahi. Un porcentaje
importante de la poblacién mundial vive en las costas.? Las zonas costeras son
los espacios preferidos para los desarrollos turisticos y muchas actividades
econdmicas y estratégicas, como la extraccidn y transformacién energética
(Ansong et al.,, 2017; Mufioz y Le Bail, 2017).

Importancia de la planeaciéon para el manejo y conservacion de
mares y costas

La planeaciéon de las actividades humanas en el territorio se remonta a las
antiguas civilizaciones, tanto en occidente como en oriente y el nuevo mundo.
Desde la Francia napolednica la planeacién ha sido el instrumento fundamental
para equilibrar la poblacién, las actividades productivas y la generacion de
riqueza en las diferentes regiones geograficas (Rosete y Fuentes, 2018).

La planificacion marina y costera se visibiliza a partir de la Cumbre de la Tierra
en Rio de Janeiro en 1992, donde se promueve la adopcién del manejo integrado
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de la zona costera (MIZC) como un enfoque para la planeacién y enfrentar los
desafios que enfrentan los paises con espacios costeros (Botero et al., 2016).

Entre los problemas mas frecuentes que se busca solucionar a partir de un
proceso de planeacion en zonas marinas y costeras se encuentra la recuperacion
de especies marinas de importancia comercial, la restauracion de ecosistemas,
la conservacién de servicios ambientales y el control de la contaminacién y
los sedimentos que son transportados desde tierra adentro (Long, et al., 2015;
Ansong et al., 2017).

Si bien se han elaborado muchos programas de manejo de zonas costeras
especificascon el enfoque del MIZC, no todos hanlogrado alcanzar completamente
los objetivos y las metas definidas en un inicio, principalmente por la dificultad
en la coordinacién y articulacion de los diferentes érdenes de gobierno y los
diferentes actores que confluyen en la zona costera (Dominguez-Tejo et al., 2016;
Buhl-Mortensen et al., 2017; Rodriguez, 2017; Nava et al., 2018).

Sin embargo, esa situacidén no ha impedido que se tengan ejemplos relevantes
en los que se ha logrado resolver alguna problematica ambiental concreta
(Pomeroy et al, 2014),} y, en el mejor de los casos, cuando existe voluntad
politica y sensibilidad y conciencia de los actores involucrados, los resultados
pueden ser muy alentadores (Ansong et al., 2017).

Instrumentos para el planeamiento en mares y costas

El principal instrumento de planeacién para las actividades en el mar es la
Planeacién Espacial Marina (PEM). De acuerdo a Ehler y Douvere (2009), se
puede definir como un “Proceso publico para analizar y localizar la distribucién
espacial y temporal de las actividades humanas en las dreas marinas teniendo
en cuenta objetivos ecoldgicos, econdmicos y sociales que normalmente se
especifican mediante un proceso politico”.

La PEM tiene por caracteristicas ser integral y multi-objetivo, estratégica, con
vision de futuro, continua y adaptativa, participativa, ecosistémica y aplicada
(Ehler y Douvere, 2009). Integral porque debe incluir a todos los sectores
econdémicos; multi-objetivo porque, ademas de los objetivos econémicos, debe
de incorporar objetivos sociales y ecoldgicos; continua porque es un proceso
que incluye el seguimiento y el monitoreo de la implementaciéon y que se
evalda a partir del aprendizaje, por lo que se adapta en un nuevo ciclo a las
nuevas condiciones existente; participativa porque los actores involucrados
participan activamente en el proceso de elaboracién, gestiéon e implementacion;
ecosistémica porque busca mantener a los ecosistemas y sus interacciones a
través del tiempo; y aplicada porque se enfoca alos espacios marinos apropiados
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por la gente y que son agentes activos en su cuidado (Iglesias-Campos et al.,
2014).

Sin embargo, para su elaboraciéon se pueden adoptar diferentes enfoques
utilizados cominmente en planeacién, como el enfoque de cuenca, el manejo
basado en ecosistemas, el manejo integrado de zona costera, el manejo integrado
de recursos costeros y marinos o el manejo sostenible de tierras, por mencionar
algunos (Pomeroy et al., 2014).

La Comisién Oceanografica Internacional (COI) y la UNESCO elaboraron en el
afio 2009 una guia para la elaboracién de la PEM con el enfoque de manejo
basado en ecosistemas.*

Experiencias relevantes al nivel internacional

El programa de planeaciéon espacial marina de la UNESCO tiene registrados
140 planes en 70 paises de los cinco continentes hasta agosto de 2018, con
diferentes niveles de avance. Se identifican 7 niveles (pre-planeacién, analisis
del plan, desarrollo del plan, plan terminado, plan aprobado, implementacién
del plan y revision del plan) en el proceso de la PEM (UNESCO, 2018a).

En Africa solamente Seychelles tiene un plan terminado para su zona
econdmica exclusiva (ZEE); en Asia resalta el caso de China con 12 planes en
implementacion, uno para su ZEE y 11 planes provinciales. Filipinas también
cuenta con un plan en implementacidn, en la provincia de Bataan; y Vietnam
cuenta también con un plan en implementacion en el municipio de Danang.

En el caso de Oceania, Australia ha implementado, e incluso revisado, el plan
del parque marino de la gran barrera arrecifal, ademas de tener cinco planes
regionales concluidos. En ese continente solamente Kiribati tiene otro plan en
implementacion en el area protegida de las islas Fenix. Nueva Zelanda tiene un
plan terminado para el Golfo de Hauraki.

En Europa hay cuatro paises que tienen un avance muy importante, ya que han
llegado a la etapa de revision de un plan: Bélgica para su ZEE, Alemania con el
plan regional Mecklenburg-Vorpommern, el mar territorial y la ZEE de Holanda
y Noruega con el plan del mar de Barents y las islas Lofeton.

Sin embargo, existen varios planes en implementacién: uno en Croacia (Condado
Zadar), cuatro en Alemania (ZEE del mar Baltico, ZEE del mar del norte, la
region de Schleswig-Holstein, y la region de Niedersachsen), y dos en Noruega
(mar de Noruega y mar del norte). Reino Unido cuenta con 12 de estos planes,
2 formalmente aprobados para su implementacion.
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El cuadro No. 1 describe brevemente experiencias con avances en los procesos
de implementacién de planeacién marina.

Cuadro No. 1 Experiencias relevantes en el proceso de PEM

Gran barrera arrecifal australiana

La experiencia desarrollada para el manejo adaptativo del parque marino de la gran barrera
arrecifal es el icono internacional més reconocido de PEM. Desde su origenes hay tres
componentes fundamentales que vale la pena resaltar. La colaboracidn corresponsable de dos
ordenes de gobierno, el australiano y el de la provincia de Queensland y la utilizacién de la
informacion cientifica disponible y la conduccién del proceso de planeacién por parte de las
comunidades involucradas, en donde resalta el reconocimiento las poblaciones aborigenes e
islefios del estrecho de Torres como los duefos tradicionales de la gran barrera arrecifal y de su
cultura que conecta en un continuo la tierra y el mar.

El proceso inici6 a partir del establecimiento del parque marino en 1975. En 1979 se comenz6
a implementar un programa de manejo para las acciones en tierra que impactan en la gran
barrera arrecifal, y en 1981 se incorporé a la Lista del Patrimonio Mundial de la Humanidad. A
partir de ese suceso se estableci6 en ese mismo afio la primera zonificacién para la proteccién
de la biodiversidad y la regulacién de las actividades dentro del parque marino. En 2015 se
adopt6 un plan de largo plazo para la sostenibilidad del arrecife al 2050.

Por cuatro décadas, los gobiernos de Australia y Queensland, junto con la industria, cientificos,
organizaciones comunitarias e individuos, ha invertido importantes recursos en la proteccion
y el manejo del arrecife. Los principios que informan este proceso incluyen: mantener e
incrementar los valores relacionados con el patrimonio mundial de la humanidad en cada
accion; sustentar las decisiones en la evidencia cientifica; garantizar un beneficio neto al
ecosistema; adoptar un enfoque asociativo para el manejo (Commonwealth of Australia, 2018).

Zona economica exclusiva de Bélgica

Este proceso de PEM es el mas desarrollado en el continente europeo. El interés en su desarrollo
reside en que la parte belga del mar del norte es uno de los mares mas intensamente utilizados
en el mundo. Muchas de las actividades que se realizan pueden estar sobreponiéndose con otras
y ocasionando un impacto en el ambiente. Con la finalidad de generar un equilibrio entre esas
actividades, las autoridades belgas elaboraron este proceso de PEM.

La iniciativa surge en 2003 con la elaboracién de un plan maestro para establecer las areas
para las diferentes actividades productivas. Posteriormente, a partir de la relevancia que tomo
la PEM a partir del 2008 en la agenda Europea y la promocién por la UNESCO y la COI a nivel
internacional, se le dio al proceso una alta prioridad en el 2010. Durante ese afio y el 2011
el Servicio del Ambiente Marino lider6 el proceso de elaboracién y finalmente se entregé la
propuesta en 2012, misma que fue revisada, adecuada y finalmente formalizada con un decreto
real el 13 de noviembre de 2012.

Este proceso de PEM tiene como ejes rectores el establecimiento de una estructura espacial y
temporal de la distribucion de las actividades econdmicas en la ZEE de Bélgica y su zona costera
adyacente, la promocién de un balance entre las diferentes actividades que se realizan en el
espacio geografico, asumir que se trata de un sistema abierto con conexiones estructurales y
relaciones fronterizas con los vecinos, e identificar posibilidades estratégicas a largo plazo.

El proceso de PEM fue coordinado al nivel federal y participaron todos los actores involucrados,
a partir de lo estipulado en el Acta del Ambiente Marino. El primer borrador preliminar se
sometié a consulta informal, posteriormente se establecié un comité consejero asesor, se
revisé el nuevo documento por el Consejo de Ministros federales, se incorporo el reporte de
impacto ambiental y el documento resultante se someti6 a consulta publica y a consulta dirigida
(gobiernos regionales, guarda costera, consejo federal de desarrollo sustentable y otros usuarios
de infraestructura), también a una consulta transfronteriza con Francia, Holanda y Reino Unido,
y el documento final fue elaborado por el consejo de ministros federales y adoptado por un
decreto real (Belgian Federal Public Service Health, Food Chain Safety and Environment, 2015).

Fuente: Elaboracién propia (2018)
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Experiencias en América

En el caso del continente americano existen varios planes en la etapa de
implementacién y bastantes mas concluidos. Los méas adelantados, que ya han
sido revisados después de una etapa de implementacion, son el de la reserva de
las islas Galapagos, en Ecuador, y el del estado de Massachusetts, en los Estados
Unidos.

De los planes en implementacion, se tiene registrado por la UNESCO el de la
zonificaciéon marina de Barbuda (Antigua y Barbuda), el del area costera, ZEE
y Mar Territorial (MT) de Belice, cuatro en Canada (Haida Gwaii, costa norte,
costa central y norte de la isla de Vancouver) y los estados de Rhode Island y
Oregon en los Estados Unidos (UNESCO, 2018a).

En el caso de México se registran cuatro planes regionales, tres de ellos
terminados (Golfo de California, Golfo de México y mar Caribe, y Pacifico
norte) y uno mas en desarrollo (Pacifico centro-sur). Sin embargo, los tres
que estan registrados como terminados ya fueron aprobados e iniciaron su
implementacion. El del Golfo de California desde el afio 2006,> el del Golfo de
México y mar Caribe en el 2012° y el del Pacifico norte en 2018.”

En el registro de la UNESCO también podemos encontrar procesos en desarrollo
en Colombia, Costa Rica (Golfo de Nicoya) y Panama (Golfo de Montijo) (UNESCO,
2018a). Existen otros paises que no aparecen en el registro de la UNESCO que
han desarrollado otros instrumentos de planeamiento marino y costero basadas
en la MIZC, como Costa Rica (Areas Marinas de Uso Multiple y Areas Marinas
de Pesca Responsable), Republica Dominicana (Zonificacion Marina Basada en
Ecosistemas para la Bahfa de Samana) y Cuba (Areas Marinas Protegidas y Zonas
Bajo Régimen de Manejo Integrado Costero) (Aldana y Hernandez-Zanuy, 2016).

En el caso de Cuba es muy relevante la implementacion de planes de manejo
integrado costero vinculados al proyecto PNUD/GEF Sabana-Camagiiey,
que inicié a finales del afio 1993, promovié la formacién de un Organo de
Manejo Integrado Costero en el proyecto, y tuvo sus primeras experiencias de
implementacion de MIZC en el norte de la provincia de Matanzas (Alcolado et
al., 2007).

A continuacién, revisaremos el caso de PEM mas avanzado en América Latina
(Islas Galapagos) y la situacién actual en México, Chile y Pert.

Islas Galdpagos

El interés de realizar una PEM en las islas Galapagos surge a partir de la
importancia bioldgica, ecologica y econémica de ese territorio, su declaratoria
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como el primer patrimonio natural de la humanidad por la UNESCO en 1979y la
existencia de dos areas naturales protegidas: El Parque Nacional decretado en
1959 y la Reserva Marina establecida en 1998 como parte de la Ley Organica de
Régimen Especial para la Conservacion y Desarrollo Sustentable de la Provincia
de Galapagos (DPNG, 2014).

Los primeros esfuerzos de planificacion en el archipiélago se remontan al afio de
1974, cuando la Junta Nacional de Planificacion, con la colaboracién de la FAO y la
UNESCO, elaboraron el Plan Maestro para la Proteccion y Uso del Parque Nacional
Galapagos. A partir de ese momento se hanrealizado cinco revisiones y adaptaciones
a la planificacion para el Parque Nacional, en 1984, 1996, 2005 y 2014. En el caso
de la Reserva Marina la primera planeacion instrumentada se realizé en 1999 y su
primera revision y adaptacion se realizo en el 2014 (DPNG, 2014).

Vale la pena resaltar que se han realizado tres evaluaciones de la efectividad
del manejo del Parque Nacional (1998, 2002 y 2012) y una para la Reserva
Marina, en el afio 2011. Aunque las primeras revisiones y adaptaciones de la
planificacién en el Parque Nacional no fueronrealizadas a partir de los resultados
de la evaluacion, las dos ultimas (2005 y 2014) si tuvieron evaluaciones previas,
al igual que la Reserva Marina.

Es muy relevante que el Plan de Manejo de las Areas Protegidas de Galapagos
para el Buen Vivir (PMAPGBYV), publicado en el afio 2014, integra por primera
vez en un solo documento la planificaciéon del territorio insular y marino del
archipiélago (DPNG, 2014).

El proceso de elaboracion del Plan de Manejo fue coordinado por la Direccién
del Parque Nacional Galdpagos (DPNG) y se desarrollé durante un periodo de
15 meses, desde su preparacion hasta la presentacion final del documento. Los
trabajos se organizaron a partir del establecimiento de dos grupos de trabajo, el
grupo técnico y el grupo nucleo.

El primero estuvo integrado por el personal del Parque Nacional y la Reserva
Marina (principalmente técnicos y guarda parques), asi como los actores
sociales y los socios estratégicos, mientras que el segundo fue conformado
por el Ministerio del Ambiente (gobierno nacional), la DPNG, el consejo de
gobierno, los gobiernos provinciales (nivel regional), los gobiernos auténomos
descentralizados municipales (nivel local), las juntas parroquiales (nivel
comunitario) y la Agencia de Bioseguridad y cuarentena para Galapagos (DPNG,
2014).

El documento se diseii6 a partir de un decalogo del buen vivir y cuatro preceptos
conceptuales: la gestion ecosistémica, la conservacion de la capacidad de los
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ecosistemas de proveer servicios y su uso racional, la participacién ciudadana y
la gestidn adaptativa (DPNG, 2014).

Es muy interesante como el PMAPGBYV se integra a un modelo de ordenamiento
territorial para toda la provincia de Galdpagos (solamente el 3% de la
superficie insular no esta protegida) que busca alcanzar, en el largo plazo, una
visiéon compartida de futuro para la region, controlando los impactos que las
actividades humanas generan sobre la integridad ecolégica y la resiliencia de
los ecosistemas y estimulando un patréon de desarrollo socioeconémico lo mas
endogeno posible, reduciendo la dependencia del Ecuador continental.

La visién compartida de futuro para la region quedé definida de la siguiente
manera “La Provincia de Galapagos logra un Buen Vivir de la sociedad
conservando sus ecosistemas insulares y marinos, y su biodiversidad a través
de un modelo territorial que integra las areas protegidas y pobladas”. Para
alcanzar esta visién se definieron seis objetivos basicos que se pretenden
cumplir mediante la implementacién del PMAPGBV (DPNG, 2014).8

Ordenamiento Ecolégico Marino y Regional del Pacifico Norte, México

A partir del decreto del primer Ordenamiento Ecolégico Marino (OEM) en
México (Golfo de California) en 2006° y la relevancia internacional que
comenzaba a tener el tema de la PEM, se estableci6 una Estrategia Nacional
para el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio en Mares y Costas,'® de la que
se desprendieron los siguientes OEM y varios procesos en municipios costeros
prioritarios definidos en dicha estrategia.

Este proceso de PEM es el mas reciente desarrollado en México. Si bien inicid
desde el afio 2009, no fue hasta el afio 2018 que se decretd por el gobierno
federal lo referente a la porciéon marina.

Lo relevante de este proceso es que se retoma la experiencia desarrollada en
los dos OEM previos, que incorpora la parte terrestre que tiene influencia mas
inmediata en la zona costera y marina, como sucedi6 en el OEM del Golfo de
México y Mar Caribe, ademas de contribuir con nuevas metodologias para
su aplicacién en PEM, como la desarrollada por Hernandez de la Torre et al.
(2015).

La incorporacién de la parte terrestre en este proceso de PEM es muy
trascendente, ya que la legislacion mexicana establece, en detrimento del
enfoque integral, del manejo basado en ecosistemas y del enfoque de cuenca
hidrografica, que el espacio de aplicaciéon de los OEM es las zonas marinas
mexicanas y las zonas federales adyacentes.!!
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Esa integracién de la parte terrestre al OEM se puede lograr a través de un
acuerdo de coordinacion entre la federacion y las entidades federativas para
que ellas, de acuerdo a sus competencias, acepten incorporar ese territorio en
el proceso como si fuera parte de un Ordenamiento Ecolégico Regional.

El proceso fue coordinado por el gobierno federal a través de la Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales. Participaron también 18 dependencias
federales, los gobiernos de las entidades federativas (Baja California y Baja
California Sur), asi como los sectores productivos y el sector conservacion.'?

La region del pacifico norte mexicano tiene gran importancia tanto por su rica
diversidad bioldgica, dada principalmente por ser una zona de transicién entre
las regiones marinas templadas y las tropicales, en donde convergen la corriente
sub-artica, la corriente de california y la corriente nor-ecuatorial, como por las
actividades productivas que sustentan los ecosistemas presentes (pesquerias
comerciales, turismo y agricultura intensiva).?

Los principales problemas que se buscan resolver con este proceso de PEM son
la sobrepesca y la pesca ilegal, la modificacién de humedales, la destruccion y
alteraciéon de dunas y lagunas costeras, la destruccidn y alteracién de manglares,
la obstruccién del acceso a playas, la contaminacién por aguas residuales
municipales e industriales, la extraccion de materiales pétreos, la erosidn, la
mineria en zonas marinas, la salinizaciéon de acuiferos y la ocupacién de la
franja costera.'*

La situacién de la PEM en Chile

En Chile el sector académico ha jugado un papel historico critico en el manejo y
la conservaciéon marina. Fue la academia la que propuso primero la necesidad de
la proteccién de la biodiversidad marina y la adopcién de un enfoque holistico
y dirigido por el conocimiento cientifico para establecer una red nacional de
areas protegidas. Varios de los programas de conservacién costero-marino se
centran en la PEM y el establecimiento formal de areas protegidas marinas
(Advanced Conservation Strategies, 2011).

Si bien con la promulgacidn de la Ley General de Pesca y Acuacultura en el afio
1991 se estableci6 el primer marco juridico para la conservaciéon de espacios
y ecosistemas marinos, al crear la figura de los Parques y Reservas Marinas y
formalizar el Sistema de Areas de Manejo y Explotacion de Recursos Benténicos
(AMERB) (Araos et al., 2017), fue a partir del establecimiento de la Politica
Nacional de Uso del Borde Costero del Litoral en 1994 que se comenz6 con una
nueva etapa de planeacién marina y costera, creando, en primera instancia, una
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estructura para la toma de decisiones con la participaciéon de multiples actores,
tanto publicos como privados (IMARPE et al., 2008).

En el afio 2004 fueron creadas las primeras Areas Marinas Protegidas de Usos
Multiples (AMCPMU), con el apoyo del Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) (Sierralta et al, 2011), que permiten el uso sustentable
de los recursos marinos a partir de un modelo de administracién y gestién
compartida que promueve la participacion de los sectores publico y privado en
la elaboracién, implementacion y desarrollo de las AMCPMU (de Andrade et al.,
2010).

Con la promulgacién de una nueva ley en 2008 se crean los espacios costeros
marinos de los pueblos originarios (ECMPO), reconociendo a los pueblos
indigenas como habitantes y usuarios del borde costero desde tiempos
ancestrales. Hasta mediados del 2015 se habian decretado tres ECMPO, ocho
mas estaban en proceso de destinacion y existian 35 solicitudes en proceso de
analisis (Gissi et al., 2017).

Al comienzo de la presente década surgieron iniciativas locales para la
conservacion marina y gestion costera al nivel municipal, cuyo objetivo es
generar instrumentos de proteccion y gestion del patrimonio natural costero
de los municipios a partir de la articulacion de diferentes actores sociales, como
los gobiernos municipales, los pescadores artesanales, los académicos y las
ONG’s de base local (Araos et al., 2017).

En los afios recientes se han desarrollado diversos procesos de PEM, entre los
que destacan el realizado en Chiloé, coordinado por el programa “el Hombre y la
Bidsfera” dela UNESCOy con el apoyo del gobierno de Flandes, Bélgica (UNESCO,
2017). Ese proceso ha retomado y promovido diferentes investigaciones para
incorporar el conocimiento cientifico y fortalecer los resultados generados (por
ejemplo, Tognelli et al., 2009; Outeiro et al.,, 2015), o el de la regién Magallanes
y Antartica, como respuesta a su establecimiento como area prioritaria para el
desarrollo del turismo (Nahuelhual et al., 2017).

El mapeo de los servicios ecosistémicos ha sido un importante insumo para
integrar ese concepto con el manejo y la planeaciéon marina, ya que a inicios de
la presente década se identificaba, al nivel internacional, una ausencia de ello
(Bohnke-Henrichs et al., 2013).

Vinculado a los procesos de PEM al nivel regional, también se han desarrollado
desde la academia y las organizaciones no gubernamentales algunos esfuerzos
al nivel comunitario (p.ej. Montenegro, 2010 en la comuna de Quemchi, Chiloé).
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La situacion de la PEM en Pertu

En el caso de Perti la preocupacion por la conservaciéon marina es mas reciente y
menos desarrollada en comparacion con las organizaciones que trabajan en los
Andes o el Amazonas. Histéricamente la capacidad, los recursos y las actividades
de conservacién marina y la pesca sustentable se han limitado al sector de las
ONG. En los afios recientes se ha identificado un aumento en el nimero de
ONG’s tanto internacionales como nacionales, que trabajan activamente en la
conservacion marina y pesquera. Ese incremento en la participaciéon también
se puede identificar tanto en la academia como en el sector privado (Advanced
Conservation Strategies, 2014).

Sin embargo, desde finales del siglo pasado se han desarrollado iniciativas
multinacionales para la protecciéon del medio marino y costero, como el Plan
de Accién para la Proteccién del Medio Marino y Areas Costeras del Pacifico
Sudeste (1981), que promovi6 el Ordenamiento Ambiental del area Pisco-
Paracas en Per, concluido en 1998 o el proyecto piloto “Recuperacion de la
bahia El Ferrol y zonas adyacentes” en 2005 (IMARPE et al., 2008).

En relacién a la incorporacion del manejo integrado de la zona costera y marina
se puede resaltar la participacién en el proyecto binacional “Manejo Integrado
del Gran Ecosistema de la corriente de Humboltd” que ha promovido la
planificacién y gestién integrada de la zona marina costera del Callao (Cabrera
et al., 2005) o la participacion en el proyecto implementado por la UNESCO y
la COI denominado “Red de Informacién y Datos del Pacifico Sur para el Apoyo
a la Gestién Integrada del Area Costera” (SPINCAM), a través de la Comisién
Permanente del Pacifico Sur (IMARPE et al,, 2008) y el proyecto “Reservas de
la Biosfera como una herramienta para la gestion sostenible de zonas costeras
e islas en el Pacifico Sur Oriental” coordinado por el Programa “el Hombre y la
Biosfera” de la UNESCO (BRESEP, 2017).

Entre los resultados de la participacién peruana en ambas iniciativas se tiene
la inclusién de la zona costera en la Reserva de la Biosfera de Noroeste, la
elaboracion de un atlas costero y marino de apoyo a la toma de decisiones y el
desarrollo de una estrategia de crecimiento azul sostenible para las pesquerias
y la acuacultura en el caso piloto de la bahia de Sechura, Piura (UNESCO, 2018b),
en donde se desarrolld un programa regional en el 2006 (Gobierno Regional de
Piura, 2006) que dio pie al desarrollo del caso piloto a partir del 2014 (Gobierno
Regional de Piura, 2014).

Sibien la PEM en Pert se encuentra en proceso de desarrollo, es un componente
importante en el panoramanacional de la gobernanza marina ya que desde el afio
2015 se ha promovido su consolidacion a partir de la aprobacién por resolucion
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ministerial de los “Lineamientos para el Manejo Integrado de las Zonas Marino
Costeras” cuyos objetivos guian la politica nacional de MIZC a través de un
proceso de planificaciéon (Barragan y Lazo, 2018; R. M. No. 189-2015-MINAM).
El primer paso para lograr que la PEM peruana sea efectiva puede ser la
actualizacién del mapa de todos los usos, presiones y fuerzas motrices en la
linea de costa para permitir la identificaciéon de puntos de choque y sitios de
conflictos potenciales. Los esfuerzos de investigacion se deberan enfocar en la
participaciéon comunitaria efectiva y el aprendizaje social a través del proceso
en desarrollo (McKinley et al., 2018).

Conclusiones

En la actualidad se puede reconocer que la PEM es un instrumento difundido
y ampliamente aceptado universalmente. Sin embargo, se puede apreciar
importantes diferencias en su desarrollo en diferentes regiones.

Como elementos fundamentales del proceso de PEM se puede reconocer la
adopcion de una vision integral del espacio marino y costero, con propositos
multi-objetivo, participacion multisectorial, visién de largo plazo y la
coordinacidn entre diferentes 6rdenes de gobierno.

Los esfuerzos para conservar la diversidad biol6gica marina y costera, el disefio
de areas naturales protegidas o el manejo sustentable de los recursos en zonas
marinas y costeras cada vez mas frecuentemente recurren a la PEM, ya que se
han tenido ejemplos muy exitosos tanto desde la perspectiva ambiental como
desde la perspectiva econémica y social.

Para poder alcanzar el objetivo 14 delos ODS la PEM juega un papel fundamental,
ya que permite mantener la diversidad biolégica, conserva los servicios
ecosistémicos, favorece un equilibrio entre las actividades que se desarrollan
en las zonas marinas y costeras, fomenta la coordinacidn interinstitucional,
genera sinergias entre diferentes procesos y sectores, mejora la calidad de vida
de la poblacién y propicia la apropiacién local del planeamiento.

En el caso de los paises en vias de desarrollo, el financiamiento, el predominio de
sectores con mayor poder econémico y el desarrollo incipiente de la democracia
como forma de gobierno pueden ser factores limitantes en los planes elaborados
y en los resultados de la implementacion, asi como en el cierre del ciclo por los
elevados costos que requiere la evaluacion.

El caso revisado del archipiélago de las islas Galapagos es Unico, ya que ha
tenido tres procesos de evaluacion, y los dos ultimos han sido efectivos en
la adaptacién de la PEM a las nuevas condiciones y necesidades, ademas de
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que han permitido avanzar a ese proceso a un tercer nivel en el ciclo de PEM
planteado por la UNESCO

Otra limitante importante puede ser el compromiso parcial o un nivel de
coordinacién sub-6ptimo entre los diferentes 6rdenes de gobierno, ademas de
compartir parcialmente la visién de futuro entre ellos

De los 10 pasos que establece la guia de la UNESCO/COI para la PEM, se
identifican cuatro puntos criticos. En primer lugar, la definiciéon del lider del
proceso. Debe ser una entidad con amplia credibilidad y aceptacion entre los
actores participantes para que efectivamente logre tener autoridad moral en
la conduccidén del proceso. En segundo lugar, la obtencion del financiamiento,
que cada vez es mas escaso, exige explorar esquemas de concurrencia con
participaciéon publica, privada e internacional. Tercero, es imprescindible
la construccién por consenso de una visiéon de futuro a largo plazo y la
corresponsabilidad entre todos los actores participantes para implementar
todas las acciones necesarias para alcanzarlo. Finamente, es critica la
organizacién de una participacion efectiva de los actores involucrados que
conlleve a la apropiacidn social del instrumento, lo que desde mi punto de vista
es la inica forma de garantizar una adecuada implementacion del plan espacial
de manejo.

Reflexiones finales

Si bien la PEM ha demostrado que es un instrumento muy importante para
promover el desarrollo sostenible, conservar la diversidad biol6gica y mantener
los servicios que los ecosistemas nos brindad, hay algunos aspectos relevantes
por mejorar en la medida que existen condiciones que pueden ser muy
heterogéneas en cada proceso en particular y el escalamiento y replicabilidad,
de ser posible, debe responder a estas condiciones.

En primer lugar, esta el tema de la participacién de los actores involucrados
en el proceso y de las comunidades que viven y usan el espacio sujeto al
planeamiento. No es lo mismo organizar un proceso de participacién simbélico,
en donde solamente se informe o se consulte a los actores y las comunidades
sobre la propuesta de plan de manejo espacial, que establecer espacios y
mecanismos de participacién efectiva que propicie la asociacién entre actores, la
delegacidon de atribuciones, la corresponsabilidad y la apropiacién del proceso y
de los productos generados por los involucrados. En ese segundo escenario se
expresa la posibilidad de ir construyendo una verdadera gobernanza asociada
a la PEM, y solo se podra lograr a partir de procesos participativos en la toma
de decisiones.



128 | Mar, costas y pesquerias: Una mirada comparativa desde Chile, México y Pert

Un segundo punto que aparece como un cuello de botella es la construccion de
la vision de futuro a largo plazo. Es evidente que en los paises desarrollados
con democracias consolidadas existe una visidn estratégica de pais, al menos, a
25 afios, y todo el planeamiento se alinea con esa visidn consensuada entre los
diferentes grupos politicos, los actores econdmicos, las organizaciones civiles
y los ciudadanos. En los paises en proceso de desarrollo se tiene una situacion
muy diferente, ya que el “largo plazo” termina con el periodo administrativo del
presidente en turno. Esta diferencia abismal de lo que se entiende por “largo
plazo” no permite tener procesos de planeamiento que cumplan con el ciclo
adaptativo continuo propuesto por la UNESCO/COI, en donde a partir de los
resultados de la evaluacién y de la investigacion aplicada se elabora un nuevo
plan revisado.

Esa situacion ha propiciado que la vision administrativa del largo plazo en
realidad sea una visiéon a corto o mediano plazo en donde predominan los
intereses econémicos y de grupo por sobre los intereses de las comunidades,
de los actores econémicos menos poderosos, y que resultan evidentemente en
contra del desarrollo sostenible. Una manera de solventar esa situacion puede
ser el establecimiento de metas a corto, mediano y largo plazo en los procesos
de PEM a partir de un consenso entre los actores participantes, para que al
nivel local exista una vision estratégica que pueda trascender a los tiempos
administrativos.

El tercer punto estd directamente relacionado con esa imposibilidad de
cumplir con el ciclo adaptativo continuo de PEM propuesto por la UNESCO/
COl, y es la poca probabilidad de pasar a un segundo nivel de planeamiento al
desarrollar un nuevo plan revisado a partir de los resultados de la evaluacién y
de la investigacion aplicada en donde impera la visién administrativa de largo
plazo. En muchos paises en desarrollo o no se realiza la evaluacién por falta de
recursos o porque terminé el periodo administrativo del gobierno en turno, o
en el caso de realizarse, el gobierno no utiliza los resultados de las evaluaciones
por limitaciones en la medicién y/o en los alcances de la evaluacién, o por no
tener la capacidad para insertar los resultados obtenidos dentro del proceso
politico y las dindmicas organizacionales (Sosa, 2011).

Esa situacion lo que produce son ciclos truncos de planeacién, en donde es
practicamente imposible pasar del primer nivel. Un caso excepcional es el
desarrollado para el archipiélago de las Galapagos, como ya se ha mencionado
en el texto, y en donde el interés internacional ha jugado un papel fundamental,
ademas de la sensibilidad sobre la importancia de ese espacio geografico que
han tenido todos los presidentes del Ecuador que han ejercido desde 1974
hasta la fecha.



Planeamiento marino y costero | 129

Una propuesta para solventar esa necesidad es establecer una asociacién
entre organizaciones de productores, inversionistas, universidades, centros de
investigaciony autoridades de gobierno para financiar y realizar las evaluaciones
necesarias con el compromiso de utilizar los resultados en un siguiente nivel
del ciclo adaptativo del proceso de PEM.

Para finalizar, es importante ponderar los principios establecidos para la toma
de decisiones especificamente en el proceso de PEM de la gran barrera arrecifal
de Australia. Esto implica establecer como la mayor prioridad, por encima
de cualquier interés econdémico, la proteccion de los valores universales del
patrimonio de la humanidad; sustentar las decisiones en el mejor conocimiento
disponible, incluyendo el conocimiento tradicional de los pobladores
originarios, la consideraciéon de los riesgos asociados al cambio climatico;
aportar un beneficio neto a los ecosistemas, apuntalado por los principios del
desarrollo sustentable, incluyendo el principio precautorio, evitar los impactos
ambientales, mitigar los impactos residuales y restaurar la resiliencia y 1a salud
de los ecosistemas; y por ultimo, adoptar un enfoque de asociacion entre actores
para el manejo, transparentando los procesos de gobernanza, fomentando un
amplio rango de oportunidades para el desarrollo sostenible, incluyendo el uso
tradicional, promoviendo la cooperacion, el empoderamiento de los actores, la
delegacidn de atribuciones a los gobiernos locales y comunitarios, ademas de
adoptar innovaciones en el manejo del espacio y sus recursos.

Siencadaprocesode PEMtenemoslacapacidad deadoptaresos cuatro principios
para la toma de decisiones, estaremos potenciando el alcance y los beneficios
de los resultados obtenidos, ademas de que estaremos construyendo una so6lida
base comunitaria de soporte a partir de la construccién de gobernanza, y se
lograra cumplir con los objetivos de la PEM y con el ciclo adaptativo continuo
propuesto por la UNESCO/COI.
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Notas Finales

1 La degradacién ambiental es el deterioro del medio ambiente mediante el agotamiento de
recursos como el aire, agua y el suelo; la destruccion de los ecosistemas y la extincion de la
vida silvestre. Se puede definir como cualquier cambio o alteracién del medio ambiente que
se perciba como perjudicial o indeseable, o como el conjunto de procesos que deterioran o
impiden la utilizacién de un determinado recurso, por parte de la humanidad. Ver, Zurrita,
A.A,, Baddi, M.H., Guillen, A., Lugo Serrato, 0., Aguilar Garnica, ].J. (2015), Factores Causantes
de Degradacién Ambiental. Daena: International Journal of Good Conscience 10(3): 1-9.

2 Se estima que dos terceras partes de las megalépolis del planeta se encuentran en las zonas
de costa. Ver, UNEP, FAO, IMO, UNDP, IUCN, World Fish Center, GRID-Arendal. (2012), Green
Economy in a Blue World. United Nations Environment Programme. Nairobi. 132 pp.

3 Unodelos ejemplos mas emblematicos puede ser el caso de la Bahia Chesapeake en Virginia,
EUA.Después de 300 afios de uso delos recursos marinosy costeros, las pesquerias declinaron
de manera dramadtica en las tltimas décadas del siglo XX. A partir de la incorporacién del
enfoque de manejo basado en ecosistemas, con la participacién de la academia y las agencias
gubernamentales, asi como de los usuarios de los recursos y los pobladores locales, se ha
logrado recuperar las poblaciones de las pesquerias a partir de una planeacién basada en los
ecosistemas. Ver, Chesapeake Bay Fisheries Ecosystem Advisory Panel (National Oceanic and
Atmospheric Administration Chesapeake Bay Office). (2006), Fisheries ecosystem planning for
Chesapeake Bay. American Fisheries Society, Bethesda. 450 pp.

Otro ejemplo emblematico es el desarrollado en el archipiélago de Lesser Sunda en Indonesia.
Se trata de una de las regiones mas ricas en diversidad bioldgica y cultural, amenazada por el
cambio climético global y afectada por la intensa pesca destructiva, la contaminacién marina
y el desarrollo costero. A partir del afio 2008, una organizacién internacional apoy6, con
financiamiento aleman, al gobierno de Indonesia para elaborar una aplicacién practica del
manejo basado en ecosistemas e incorporar el manejo sostenible de las actividades humanas.
Se desarrollaron tres estrategias de manera paralela para una planeacién marina y costera:
La PEM multi-objetivo, una red de areas marinas protegidas y acuerdos para la conservacion
marina. Ver, Perdanahardja, G. y Lionata, H. (2017), Nine Years in Lesser Sunda. Indonesia. The
Nature Conservancy and Indonesia Coasts and Oceans Program, Kebayoran Baru. 127 pp.

4 Laguiadivide el proceso en 10 pasos: 1) identificar las necesidades y establecer ala autoridad
que dirija el proceso, 2) obtencidn del apoyo financiero, 3) organizacidon del proceso por
medio de la pre-planeacion, 4) organizacidn de la participacion de los actores, 5) definicion
y analisis de las condiciones existentes, 6) definicién y andlisis de las condiciones futuras, 7)
elaboracién y aprobacion del plan espacial de manejo, 8) implementacién y establecimiento
del plan espacial de manejo, 9) monitoreo y evaluacién del desempefio, y 10) adaptacion del
proceso de manejo espacial marino. Ver, Douvere, F. y Ehler, Ch.N. (2011), The importance
of Monitoring and Evaluation in Adaptive Maritime Spatial Planning. Journal of Coastal
Conservation 15(2): 305-311.

5 SEMARNAT (2006a), ACUERDO por el que se expide el Programa de Ordenamiento Ecolégico
Marino del Golfo de California. Diario Oficial de la Federacion 15/dic/2006.

6 SEMARNAT (2012), ACUERDO por el que se expide la parte marina del Programa de
Ordenamiento Ecolégico Marino y Regional del Golfo de México y Mar Caribe y se da a
conocer la parte regional del propio Programa. Diario Oficial de la Federacién 24 /nov/2012.

7 SEMARNAT (2018), ACUERDO por el que se da a conocer el Programa de Ordenamiento
Ecolégico Marino y Regional del Pacifico Norte. Diario Oficial de la Federacién 09/ago/2018.
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8 EL PMAPGVB plantea los siguientes objetivos basicos: OB 1. Gestionar la conservacion de
los ecosistemas; OB2. Incorporar las politicas de areas protegidas al plan de ordenamiento;
0B3. Mejorar la capacidad de manejo de la Direccién del Parque Nacional de Galapagos; OB4.
Dinamizar procesos sociales participativos; OB5. Incrementar el conocimiento cientifico e
integrarlo a la toma de decisiones; OB6. Promover la cooperacién nacional e internacional.

9 Obcit.Ver nota 5

10 SEMARNAT. (2007), Estrategia Nacional para el Ordenamiento Ecoldgico del Territorio en
Maresy Costas. Subsecretaria de Planeacidn y Politica Ambiental. Direccién General de Politica
Ambiental e Integracién Regional y Sectorial. 28 pp.

11 SEMARNAT. (2014), Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion
al Ambiente en Materia de Ordenamiento Ecolégico. Ultima reforma. Diario Oficial de la
Federacion 31/oct/2014.

12 Ob cit. Ver nota 7

13 De conformidad con la legislacién vigente, los procesos de Ordenamiento Ecolégico en
México deben de cumplir con cuatro preceptos basicos para la elaboracién de la propuesta de
programa: 1) Rigor metodolédgico en la obtencién de informacion, su andlisis y la generacion
de resultados; 2) Transparentar la obtencién de informacién y la generacién de resultados;
3) Ser sistemdtico de manera que se puedan verificar los resultados presentados; y 4) Incluir
la participacién de los principales sectores de la sociedad que inciden en la distribucién de
las actividades y uso del suelo (SEMARNAT, 2006b).

14 Ob cit. Ver Nota 7
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