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PROLOGO

Un proélogo debe ser, ante todo, una invitacién y una guia para la lectura, capaz de suministrar algu-
nas indicaciones puntuales a fin de situar al lector en una posicion favorable que le permita adentrar-
se convenientemente en el texto propuesto. Con este proposito se han escrito estas lineas de presen-
tacion de este excelente y oportuno trabajo sobre la gobernanza del marisqueo en Galicia.

El marisqueo a pie, lejos de ser una actividad decadente y circunscrita al sector primario, esta vivien-
do en los Ultimos afos una pujanza que rebasa los propios limites del &mbito econémico, alcanzan-
do una cada vez mayor notoriedad social y politica. Si bien la economia globalizada prima el distan-
ciamiento entre la esfera econémica y la esfera gubernamental, la Xunta de Galicia es consciente,
desde principios de la década de los noventa, de la importancia que tiene intervenir decididamente
en el marisqueo e pie para reconducir su tradicional caracter conflictivo y adaptar su conducta al
marco normativo y al funcionamiento del mercado.

La experiencia de la intervencion de la Conselleria en el marisqueo ha demostrado que las mejoras
en la actividad no se han reducido Unicamente al terreno de la productividad, de las rentas de las pro-
fesionales y de su organizacion o del valor de las especies. Tal como muestra la presente obra, y a tra-
vés de un analisis riguroso y extremadamente documentado, el acercamiento de la Administracion
autonémica a las mariscadoras ha posibilitado el empoderamiento de las mismas y su incorporacion
al proceso de disefio e implementacion de las politicas correspondientes, construyendo de esa mane-
ra un contexto y un escenario favorable a la “practica” de la gobernanza, en el que la Conselleria de
Pesca y el sector han acercado, en el seno de una renovada policy community, sus puntos de vista
sobre problemas de diferente naturaleza, permitiendo, al mismo tiempo, el debate, la negociacion y
el consenso sobre las medidas de solucién.

Hemos dicho gobernanza, y precisamente ahi es donde radica una de las principales aportaciones,
méritos y aciertos de este trabajo. El profesor Xosé Mahou, consciente de su utilidad, se ha atrevido
con este nuevo paradigma, y de esta manera ha contribuido a que tanto en el discurso cotidiano de
nuestras sociedades como, por supuesto, dentro del anélisis politolégico comparado, podamos bene-
ficiarnos de este nuevo enfoque y de esta nueva herramienta cognoscitiva. Esta opcién epistemolo-
gica, sumada a otras muchas que le han precedido, estan haciendo posible que, al igual que ha ocu-
rrido anteriormente con otros conceptos de aplicacion y uso en las ciencias sociales, el concepto de
gobernanza empiece a estar de moda, y su nivel de consolidacién vaya en aumento en los distintos
ambitos y escenarios de nuestras disciplinas.
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La utilidad del concepto de gobernanza, como herramienta cognoscitiva que nos permite identificar
los problemas y las oportunidades de nuestras sociedades, cada vez es menos cuestionada. Gestionar
el conflicto en la era actual, gobernar los problemas (como los del marisqueo en nuestra Comunidad)
o crear oportunidades en los nuevos contextos de unas sociedades cada vez mas complejas, diversas
y dindmicas, en un sistema social cada vez més interactivo, y donde la frontera entre lo social y lo poli-
tico, entre lo publico y lo privado, entre el Estado, el mercado y la sociedad civil cada vez es mas difu-
sa, requiere nuevas formas, imagenes e instrumentos de actuaciéon. En este sentido, el concepto de
gobernanza presupone no solo una visién mas integrada del policy making como forma de afrontar
de un modo maés eficiente los problemas, sino que representa también un enfoque util y provechoso
para analizar los imperativos institucionales necesarios para organizar y gestionar, mas eficazmente, los
procesos de decisién ante la mayor complejidad de las sociedades y de los problemas publicos.

;Pero qué queremos decir cuando hablamos de gobernanza? El modo de gobernar las sociedades
actuales viene experimentando Ultimamente una serie de transformaciones que llevan a un replante-
amiento de las bases tradicionales del poder politico. La nocion de gobierno, la capacidad de satisfa-
cer las diferentes demandas sociales, la capacidad para gestionar el conflicto y generar oportunida-
des, ya no se atribuye sélo ni especialmente al Estado o al sistema politico en su totalidad, sino a la
accién concertada de un conjunto amplio y variado de actores involucrados. Frente a la centralidad y
monopolio estatal a la hora de articular y gestionar el interés colectivo, se va imponiendo poco a poco
otro modus operandi, segun el cual las decisiones a adoptar son el producto de la interaccién y de
las dependencias mutuas entre las instituciones politicas y la sociedad. Se impone la légica del repar-
to de tareas y responsabilidades entre actores publicos y privados, y dentro de un proceso de interac-
cion e interdependencia constante.

Para designar y describir esta nueva y emergente forma en la que las sociedades actuales adoptan y
ponen en practica las decisiones colectivas relacionadas con la regulaciéon del conflicto, empezé a
ponerse en circulacion, y de la mano de diferentes colectivos (politélogos, economistas, socidlogos,
gedgrafos, responsables de entidades econémico-financieras, dirigentes politicos), el término inglés
governance, traducido en unos casos por gobernacion y en otros por gobierno en red, gobierno rela-
cional o gobernanza. Sin duda, esta Ultima acepcién es la que poco a poco se va introduciendo en el
discurso cotidiano de nuestras sociedades, y la que va prevaleciendo tanto dentro del anélisis polito-
l6gico comparado como en el conjunto de la literatura especializada.

Pese a presentar perspectivas muy dispares y a estar referida a campos de interés tan diversos, la
gobernanza presenta un denominador comun, y a partir de ahf es posible avanzar una definicion de
minimos que resulte operativa. En efecto, la gobernanza es utilizada sisteméaticamente para identifi-
car un nuevo arte de gobernar basado en la movilizacion de la sociedad, en mecanismos de coordi-
nacion no jerarquica, en la negociacion y la asociacién, en la interdependencia, en el intercambio de
recursos, en nuevas practicas colectivas, en nuevas formas de accion publica, cada vez mas alejadas
del principio de dominacién, autoridad e imposicion unilateral por parte del actor o actores publicos.
La gobernanza emerge como modelo alternativo de gestionar el conflicto y, en tal sentido, como
alternativa al gobierno, al control por parte del Estado, considerado por si solo incapaz para satisfa-
cer adecuadamente las multiples y crecientes demandas activadas en el seno de las sociedades. En
todos y cada uno de los casos, y también en mayor o menor medida, la utilizacion del término gober-
nanza siempre presentara alguna de estas connotaciones.

La gobernabilidad de la sociedad actual exige la actuacion conjunta y coordinada de los gobiernos y
de los agentes sociales, compartiendo responsabilidades y combinando procedimientos de auto-
gobierno, co-gobierno y gobierno jerarquico segun los casos. El concepto de gobernanza hace posi-
ble también que todos los agentes sociales involucrados se corresponsabilicen a la hora de fijar crite-




rios, principios y normas que guien nuestras sociedades, y sin alejarse de esas dos tradiciones filosé-
ficas que tanto contribuyeron al triunfo de la modernidad: una basada en el principio de la raciona-
lidad y la otra basada en el principio humanista. Sobre estas raices y sobre esta herencia, y a falta de
un ideal sociopolitico global y universalmente compartido, habran de ser construidas y “gobernadas”
nuestras sociedades del futuro.

El libro que tengo el gusto de prologar, y que formaliza y concreta la culminacion de un esfuerzo de
varios anos de trabajo intenso y riguroso, constituye, sin duda alguna, una obra de referencia impres-
cindible para conocer y propiciar la apertura de nuevos dmbitos de reflexion y debate —y desde las
proposiciones politoldgicas- en torno a esta singular realidad socio-econémica de nuestra tierra, tan
cercana y tan desconocida a la vez. Mi felicitacion a Xosé Maria Mahou Lago, profesor de nuestra
area de Ciencia Politica y de la Administracion en esta Universidad de Vigo, por su talento, dedica-
cion y trabajo bien hecho, y con el que comparto la idea de que, desde las categorfas y herramientas
cognoscitivas que nos proporciona el nuevo paradigma de la gobernanza estaremos en mejores con-
diciones de identificar y gestionar el conflicto en las sociedades actuales.

Argimiro Rojo Salgado
(Catedratico de Ciencia Politica y de la Administracion en la UVIGO)
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INTRODUCCION

Desde la prehistoria hasta nuestros dias los arenales han proporcionado a las poblaciones costeras de
Galicia una fuente de alimentacién de primer orden. El marisco no sélo se encuentra presente en la
cultura popular gallega y en las manifestaciones mas genuinas del pafs, sino que ha permitido el desa-
rrollo a lo lago de los siglos de una pujante actividad que ha llegado a contar con mas de 60.000
efectivos y un valor de producciéon en torno a los 25.600.000 de euros.

Con todo, los cambios operados en el sector desde la segunda mitad del siglo XX no han contribui-
do a reducir el atraso técnico y humano que ha caracterizado tradicionalmente al marisqueo. A pesar
de su relativo acomodo a las reglas del mercado y la introduccién de sistemas préximos a los utiliza-
dos en la acuicultura, el marisqueo sigue enfrentandose, a comienzos del siglo XXI, a situaciones pro-
pias de un contexto subdesarrollado. Feminizacion, analfabetismo, marginacion y conflictividad son
rasgos gue aun siguen definiendo al marisqueo.

No es de extrafar, por tanto, que una vez que la Conselleria de Pesca emprende el reto del disefio de
la politica pesquera a principios de los noventa contemple la modernizacion del sector marisquero
como una de sus principales prioridades. El escaso interés que habia despertado en los poderes publi-
cos cambia a raiz de la llegada de Lépez Veiga (1989-1993) al Departamento. Durante los cuatro afios
de legislatura, el nuevo equipo centra todas sus energias en la formulacién de una politica en la que
se establecen los principios basicos de la actividad y su marco normativo para los proximos afos.

Durante las legislaturas posteriores de Xoan Caamafno (1993-1997) y Amancio Landin (1997-2001)
el grueso de las medidas se enfrentan al escrutinio del sector y son implementadas bajo el denomi-
nado Plan Galicia. Es en esta fase crucial del proceso cuando aparecen los primeros resultados que
muestran por primera vez un incremento considerable de la produccién, de las rentas de las marisca-
doras y del nimero de agrupaciones.

La relevancia econdmico-social del marisqueo asi como el tratamiento especifico que recibe por parte
de la Conselleria justifica la eleccion de su estudio. Nos encontramos, siguiendo la clasificacion de
Lowi, frente a una politica regulativa a la vez que distributiva, enormemente compleja debido al
entramado de factores y dificultades técnicas que acarrean ponerla en practica. No en vano la
Conselleria intenta introducir un cambio de actitud en el comportamiento de unas profesionales acos-
tumbradas a operar al margen de la norma y del mercado, y habituadas a utilizar el conflicto como
arma principal de acciéon colectiva.

]
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Este trabajo de investigacién tiene un doble objetivo. Por un lado describir el proceso global de la
politica de marisqueo entre 1989 y 2001, especialmente la fase de implementacién, con el
propdsito de responder las siguientes preguntas:

— ¢Es posible hablar de politica de marisqueo en Galicia? ¢ Qué caracteriza al proceso de imple-
mentaciéon? ;Es apropiada la teorfa de implementacion para entender este proceso?

— ¢Cudl es el marco normativo y competencial del marisqueo?

— ¢Qué actores participan en la politica? ;Qué recursos poseen, qué roles desempefian y que
estrategias despliegan? ;Existe, mas alla de las instituciones formales, algun tipo de red que
aglutine a estos agentes?

— ¢Como estd organizada la Conselleria de Pesca? i Qué unidades intervienen en la politica, qué
funciones cumplen y cémo se coordinan? ;Sigue vigente el modelo burocratico tradicional en
é
la Administraciéon gallega?

— ¢Coémo define la Conselleria el problema del marisqueo? ;Existen definiciones alternativas?
¢Existe algun programa o plan concreto que contemple un conjunto de objetivos y medidas
en funcion del problema?

Después de describir con precisiéon nuestro objeto de estudio intentaremos explicar por qué la
Conselleria ha alcanzado varios de los objetivos disefados. En concreto pretendemos obtener
una respuesta satisfactoria a las siguientes cuestiones:

— ¢Qué evidencias existen para afirmar que la Conselleria ha logrado durante el proceso de
implementacion los objetivos de la politica?. ; Se puede hablar de “éxito” de la intervencion?.

— Tal como sugiere la literatura, ¢la adaptacién de la politica al entorno marisquero ha influido
en su resultado?. Esto es:

* /Qué tipo de modificaciones ha tenido que introducir la Conselleria en la politica y en la
propia organizacion pesquera?.

* ;Han afectado estas modificaciones a la constelacion inicial de actores y a la red politica?.

El enfoque de las politicas publicas nos proporciona herramientas conceptuales adecuadas para apro-
ximarnos, siguiendo el método deductivo, al andlisis de nuestro objeto de estudio. La utilidad de este
enfoque en el ambito pesquero ha sido acreditada, a finales de los afos noventa, por Antdn Losada
en su tesis doctoral' en la que intenta demostrar el impacto de la politica de pesca en la consolida-
cion institucional de la Xunta. Este trabajo ha acercado la Ciencia politica al desconocido mundo pes-
quero, ambito dominado tradicionalmente por las areas de Sociologia, Biologia y Economia, y ha
abierto un interesante campo de estudio en torno al sistema politico-administrativo de la pesca®.

El presente estudio pretende seguir esta linea abierta de investigacion, centrandose en la puesta en
practica de la politica de marisqueo, etapa escasamente estudiada por la Ciencia politica espafola.

' Posteriormente publicada bajo el titulo La politica del mar: politicas publicas y autonomia: el caso de la pesca gallega, en Istmo,

Madrid, 2000.

2 A pesar de la atencion que recibe el marisqueo en estas areas, la produccion cientifica no se encuentra a la altura de la trascen-
dencia que tiene la actividad en la sociedad y en la economia gallegas. Exceptuando la Biologfa volcada en los Gltimos afos en
el estudio de especies de alto valor comercial, en el campo de las Ciencias sociales no se han constituido grupos de investiga-
cién interdisciplinares que contemplen el tema desde un punto de vista integral.




Con tal fin acudimos a la tercera generacién de estudios sobre implementacién con el propésito de
recuperar el modelo evolutivo y traerlo al presente encuadréandolo en la perspectiva de redes y en el
paradigma de la gobernanza.

Es en esta fase, entendida a lo largo del trabajo como un making-policy process, donde encontramos
parte de la explicacion del éxito de la politica. Desde los primeros trabajos en los afios setenta, los
estudios sobre implementacion han intentado explorar las razones que explican el fracaso de las poli-
ticas publicas. En su afan por esclarecer el origen de los pobres resultados cosechados en los grandes
programas sociales, la literatura estadounidense se esforzd por presentar un escenario desolador de
la accién gubernamental. Frente a este enfoque negativo, la tendencia general desde los afos noven-
ta es poner el acento en la “necesidad de aprender de lo que se ha hecho” (Subirats, 1988, 115-
116). Esto es, partiendo de una perspectiva de la puesta en practica como proceso dirigido a mejo-
rar los resultados (Williams 1976, p. 272), los estudios de implementacién se orientan a aprender de
los fracasos, y sobre todo de los éxitos.

A pesar de este cambio de perspectiva, los investigadores no se ponen de acuerdo en cémo definir
una implementacién exitosa (O Toole, 1989), especialmente cuando se refieren a contextos en los que
intervienen una multiplicidad de actores. En el caso concreto de la politica de marisqueo, el éxito
puede ser entendido de dos maneras:

— Desde el punto de vista de los outputs, como consecucion de una serie de objetivos de la
politica, en términos de mejora de la renta de las mariscadoras, de la produccién, de la orga-
nizacion, etc®.

— Desde el punto de vista de los outcomes’, como la capacidad de la Conselleria para crear un
contexto de gobernanza fundamentado, frente al conflicto permanente entre sector-con-
selleria, en el didlogo y la cooperaciéon mutua.

La primera nocién de éxito bebe directamente del enfoque top-down. Este modelo aconseja (Sabatier
y Mazmanian, 1979, 1981, 1989; Van Meter y Van Horn, 1975) establecer objetivos claros y consis-
tentes para que guien la implementacién y proporcionen un estandar adecuado de evaluacién. Sin
embargo, nuestra concepcién de éxito incide mas en la idea de “objetivos reformulados” que en la
existencia de objetivos inalterables o estaticos. En efecto, el enfoque “arriba-abajo” debe ser matiza-
do en politicas que, dado su caracter innovador, son objeto de modificaciones durante la puesta en
practica. Frente a la idea de fracaso en que incide el modelo top-down cuando la politica es modifi-
cada con respecto a la norma o plan originario, el modelo evolutivo reconoce que la modificacion de
los objetivos, lejos de ser un defecto, surge como una oportunidad de alcanzar el éxito, en especial
cuando la declaracion inicial es suficientemente genérica para dejar que la politica evolucione a la luz
de la experiencia.

* La propia Consellerfa relativiza este éxito: “Hay tendencia a creer que la politica de marisqueo fue un éxito: la gente estd mas
contenta, trabaja mas tranquila, los conflictos que habia no se dan tanto, en las reuniones se plantean cosas diferentes... Pero
el éxito no es tan rotundo: son politicas de cambio de mentalidad. Como no contindes trabajando todo se viene abajo.
Organizas agrupaciones y solucionas problemas pero llega un momento que copian actitudes del pasado, y vuelve la desorga-
nizacion y las a practicas ilegales... Ya empieza haber voces en al Consellerfa que abogan por hacer evolucionar el concepto de
mariscador a pie... (convertiendo) a los profesionales en empresarios que gestionen su medio, lo hagan rentable, no dependan
de la subvencion, y se preocupen no tanto de cuanta gente va a trabajar sino del rendimiento econémico...” (Entrevista, 17,
anexo iv).

IS

Pressman y Wildavsky apuntan que “afortunadamente algunas consecuencias no disefadas son positivas incluso cuando los
objetivos preestablecidos no fueron alcanzados” (1983).
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Relacionado con este modelo evolutivo, la segunda acepcion de éxito da cuenta de una
Administracion que abandona su tradicional estructura de mando y control, pasando a comportarse
como un actor mas que interacciona, aprende y converge con el resto de los actores implicados en la
politica. La politica de marisqueo va a caracterizarse, de este modo, por la sinergia, la negociacion, el
aprendizaje, la horizontalidad y el networking.

Para alcanzar los objetivos de esta investigacion, organizamos el estudio en cinco capitulos en torno
a las preguntas clasicas: qué, como y por qué. Con ello intentamos abarcar los diferentes niveles que
debe contemplar un estudio de estas caracteristicas®:

— Nivel analitico conceptual: qué
— Nivel empirico-descriptivo: como
— Nivel empirico-explicativo: por qué

El capitulo 1 corresponde al primero de los niveles. En él justificamos la relevancia del estudio de la
implementacion haciendo un recorrido por el contexto en el que surge y deteniéndonos en las dife-
rentes etapas de su evolucion dentro del andlisis de las politicas publicas. A partir de aqui, confeccio-
namos desde la perspectiva bottom-up la teoria que orienta nuestro estudio. Este marco teorico parte
de una concepcién de la puesta en marcha como proceso “multiactor” e incide en el caracter evolu-
tivo y en la capacidad adaptativa de la politica al entorno, dando cuenta del estilo consensual que
caracteriza la gobernanza del marisqueo en Galicia. El capitulo concluye con la formulacién de la
hipotesis de partida en la que desglosamos los conceptos basicos en variables operativas con el pro-
posito de contrastarlos empiricamente.

Los capitulos 2 y 3 se centran en el nivel empirico-descriptivo. Asumiendo la maxima de King,
Keohane y Verba (2000, p. 29) de que “antes de explicar es necesario describir con precisién”, ambos
capitulos describen el objeto de estudio desde dos puntos de vista: como actividad econémica y como
politica publica. En concreto, el capitulo 2 se adentra en las peculiaridades del sector, aportando cifras
sobre el nivel econémico, social y organizativo del marisqueo que dejan entrever el éxito alcanzado
por las medidas implementadas. Realizamos, ademds, un recorrido por las diferentes etapas de inter-
vencién de los poderes publicos en la actividad, con especial incidencia en la cronologia de la politi-
ca que desarrolla la Xunta a partir de los afos noventa, analizando los dos pilares de la misma: la Lei
de Pesca de Galicia y el Plan de Ordenacion dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de Galicia.

Por su parte, el capitulo 3 intenta “ordenar el tortuoso camino de la toma de decisién” (Subirats,
1989, p. 87). Comenzamos, en primer lugar, analizando cémo percibe la Consellerfa el problema y
porqué no existen otras definiciones alternativas. A continuacion nos detenemos en el estudio de los
objetivos y medidas contenidas en el Plan de Ordenacion y en las diferentes normas pesqueras, inci-
diendo en la clara tendencia que muestra el Departamento a anticiparse al problema, imponiendo
soluciones técnicas al sector. Terminamos identificando la constelacién de actores de la politica que
reunimos en dos grandes grupos: aquellos que participan en su disefo (técnicos y profesionales) y

° El nivel normativo (;Como debe ser?) queda fuera de nuestros objetivos de investigacion. Anduiza, Crespo y Méndez (1999,
p. 7-8) apuntan que “una investigacién empirica en ciencia politica puede intentar responder a interrogantes de caracter nor-
mativo (bueno, malo, como deberian ser las cosas de acuerdo con ciertos principios morales o éticos), pero debe ir mas alla...
Lo fundamental es conseguir inferir descripciones y explicaciones generales a partir de la observacion empirica”. Como veremos
en el capitulo 1, la literatura es profundamente critica con la escasa capacidad normativa del analisis de politicas publicas, lo
que reduce, a juicio de OToole (1989), la calidad de las recomendaciones realizadas por los analistas a los actores participantes
en el proceso politico.




que tienen un papel destacado en la Policy Comminity del marisqueo, y aquellos que, dado su per-
cepcién del problema o su precaria estructura organizativa, son mantenidos al margen del proceso
por la propia Conselleria.

Los siguientes capitulos se dirigen a corroborar la hipdtesis de partida, deteniéndose en el andlisis de
las variables independientes definidas en el capitulo 1. Una vez abordado el disefio de la politica, el
capitulo 4 se aproxima al proceso de implementacion durante las legislaturas de Xoan Caamano
(1993-1997) y Amancio Landin (1997-2001). A lo largo de este capitulo se insiste en la idea de
que la toma de decisiéon es resultado del encadenamiento del conjunto de actividades que tienen
lugar en el proceso politico. Esto es, el andlisis del problema puede no preceder necesariamente a la
formulacion de soluciones, del mismo modo que los objetivos pueden no estar definidos desde el
principio y progresar al mismo tiempo que exploramos los diferentes medios (Meny y Thoenig, 1992,
pp. 136-137).

De este modo, la pretendida linealidad y el caracter racional de la toma de decision que imprime
Lépez Veiga se atenta en la politica de marisqueo en el momento de su puesta en practica, y ele-
mentos tales como “compromiso”, “negociaciéon”, “consenso” o “aprendizaje” adquieren mayor
relevancia. Por ello, aunque, a efectos analiticos, podemos considerar las legislaturas de Xoan
Caamanfo y Amancio Landin etapas orientadas a la puesta en practica, comprobaremos que éstas no
se reducen a la mera transposicion de los objetivos y medidas disefiadas previamente, sino que van a
imprimir modificaciones sustantivas al contenido de la politica. El proposito del capitulo, en definiti-
va, es profundizar en los acontecimientos mas relevantes que tienen lugar durante la implementacion
entre 1993y 2001, y en particular, analizar cémo la Conselleria, a partir de la adopcién de una nueva
estrategia, va adaptando la politica a las circunstancias del sector y del propio entorno administrati-
vo, a través de la reforma del Servizo de Extension Pesqueira y de los mecanismos de feedback. Ello
le permite introducir modificaciones de importante calado en ciertos aspectos de la misma sin alterar
su espiritu originario.

Por ultimo, el capitulo 5 profundiza en las variables explicativas deteniéndose en el estudio organi-
zativo de la Conselleria de Pesca y en la Comunidad de Marisqueo. El andlisis del departamento indi-
ca un cambio en la actividad de la organizacion gracias al establecimiento de un activo y cohesiona-
do grupo de trabajo que posibilita la coordinacién de las diferentes unidades implicadas en el proce-
so. En este nuevo escenario, los niveles intermedios y operativos de la Conselleria alcanzan una posi-
ciéon central, al tiempo que configuran en el seno de la Comunidad de Marisqueo una potente coa-
licion junto a las mariscadoras que permite evolucionar la red hacia una estructura fundamentada en
el consenso y tendente a proporcionar estabilidad y apoyo mutuo en la puesta en practica.

Metodologia cualitativa y estudio de caso

Para refinar nuestras preguntas de investigacién y probar nuestra hipétesis de partida, hemos acudi-
do a la metodologfa del estudio de caso. Aunque denostados durante largo tiempo por su supues-
ta falta de "cientificidad” y su caracter intuitivo (George y Bennett, 2005), este tipo de estudios han
demostrado, en los Ultimos anos, ser altamente eficaces para documentar y analizar tanto procesos
de implementacion y evaluacién, como outcomes de diferentes actuaciones publicas.

Tal como apunta Robert K. Yin (20032, pp. 1-11) los estudios de caso son una estrategia de investi-
gacion adecuada para plantear las preguntas “como” o “por qué”, cuando el investigador tiene
escaso control sobre los hechos, y cuando el objeto de estudio es un “fenémeno contemporaneo
dentro de un contexto real”. Bajo esta perspectiva, el estudio de caso es un método que engloba las
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diferentes fases de investigacion -disefo, recopilacion de datos, analisis y presentacion del informe o
estudio-, y que puede aplicar técnicas cuantitativas y cualitativas o una combinacion de ambas (Coller,
2000, Yin, 2003).

En este estudio nos hemos decantado por el uso de técnicas cualitativas, pues nos han permitido
desarrollar un proceso investigador dindmico e interactivo en el que las preguntas e hipotesis fueron
surgiendo e enriqueciéndose al hilo del avance general del mismo proceso, permitiéndonos mover-
nos “entre los fenémenos observados y su interpretacién” y “entre las repuestas y el desarrollo de la
teorfa” (Hernéndez, Fernandez y Baptista, 2003, p. 5). Nuestro prop6sito no ha sido tanto medir
variables como “reconstruir” el escenario que rodea a la implementacion de la politica de marisqueo,
segun el punto de vista de los actores implicados en la misma®.

Elegimos esta metodologia debido a que se acomoda al doble objetivo de nuestra investigacion y al
objeto de estudio. No pretendemos generalizar los resultados a otras situaciones similares, ni obtener
forzosamente muestras representativas aplicando la ley de la probabilidad. Por el contrario, deseamos
profundizar en un objeto concreto, la politica de marisqueo, que posee unas fronteras mas o menos
delimitadas en un contexto preciso y que creemos relevante para comprobar e ilustrar una perspec-
tiva concreta de la teorfa de implementacion. La metodologia cualitativa nos permite profundizar en
el estudio de la politica, contextualizar el proceso y detallar experiencias Unicas, desde una posicion
holistica y flexible.

Siguiendo a Neuman (1994), Grinnell (1997) y Greswell (1997) (en Hernandez, Fernédndez y Baptista,
2003, p. 12-13) este tipo de investigaciones presentan las siguientes caracteristicas:

1- El investigador observa fenémenos, actividades cotidianas y comportamientos tanto explici-
tos como implicitos. Esta directamente involucrado con las personas que estudia y con sus
experiencias personales, de modo que desarrolla empatia hacia ello aunque manteniendo una
perspectiva analitica o una distancia especifica como observador externo. Produce datos en
forma de diagramas, mapas o tablas para generar descripciones detalladas.

2- Existe un interés especial por el comportamiento de los participantes en su vida cotidiana.

3- Se observan los cambios en diferentes variables y sus relaciones pero no se definen con el pro-
posito de manipularlas ni de controlarlas experimentalmente.

4- La preguntas de la investigacion no siempre se conceptualizan ni se definen por completo, ni
se orientan a la medicion o a la evaluacion.

5- La recoleccién de datos esta influida por las experiencias y las prioridades de los participantes
en la investigacién, mas que por la aplicacion de un instrumento de medicion estandarizado,
estructurado y predeterminado. Los significados extraidos de los datos no necesitan reducir-
se a numeros ni necesariamente deben realizarse de forma estadistica.

¢ Tenemos aqui lo que Colby (1996) denomina “patrén cultural”, que parte de la premisa de que toda cultura o sistema social
tiene un modo Unico para entender los fendomenos. Estos modelos culturales son marcos de referencia para el actor social y
estan construidos por el inconsciente, lo transmitido por otros y la experiencia personal.




Tabla I.1. Diferencias entre el enfoque cuantitativo y el enfoque cualitativo

Enfoque cuantitativo Enfoque cualitativo
Punto de partida  Hay una realidad que conocer. Hay una realidad que descubrir.
Premisa La realidad del fenémeno social La realidad del fenémeno social
puede conocerse con la mente. es la mente. La realidad la

construye (n) el (los) individuo (s) que
dan significados al fenomeno social.

Datos Uso de medicién y cuantificacion. Uso del lenguaje natural.
Finalidad Se busca reportar qué sucede. Se busca entender el contexto y/o
Hechos que nos den informacion el punto de vista del actor social.

especifica de la realidad que
podemos explicar y predecir.

Fuente: Hernandez, Ferndndez y Baptista (2003, p. 9)

Utilizando este enfoque empirico, hacemos uso de una variedad de técnicas que no pretenden medir
ni asociar las mediciones con numeros, sino obtener informacion de sujetos, contextos y variables
segun la perspectiva de los actores involucrados en la politica. Los datos recabados son, en esencia,
descripciones profundas de estos actores sobre sus experiencias, actitudes y pensamientos con el
objeto de entender los motivos subyacentes y las razones internas de su comportamiento. En la reco-
leccion de datos seguimos dos fases: aproximacion al objeto de estudio y recopilacién propiamente
dicha de los datos.

1. Aproximacién al objeto de estudio

Esta investigacion comienza a finales de 2001 con el propésito inicial de estudiar el proceso de pues-
ta en practica de la politica de recursos pesqueros de la Xunta. Al tiempo que profundizamos en el
analisis de las politicas publicas y en la teoria de la implementacioén, realizamos una serie de visitas a
las dependencias de la Conselleria de Pesca y seleccionamos con la ayuda del Xefe de Gabinete do
Conselleiro, Fernando Domonte, aquellas personas que podrian ser receptivas a aportar informacion
de primera mano. Gracias a este contacto accedimos a informes internos del departamento, pudimos
entrevistar a miembros destacados del equipo y conocimos el trabajo cotidiano de la administracion.
Sin embargo, un anélisis minucioso de la politica vino a confirmarnos su inexistencia como fenéme-
no unitario. Ello motiva que a mediados de 2003 nos veamos en la tesitura de elegir entre abando-
nar la investigaciéon o cambiar el objeto de estudio.

A lo largo de las entrevistas pudimos comprobar la distancia que separa, en términos de resultados y
organizacién del trabajo, la pesca de bajura del marisqueo a pie. La actitud positiva y entusiasta que
despierta entre los miembros de la Conselleria la politica de marisqueo nos lleva a explorar una nueva
via de estudio. Desde el Departamento nos aconsejan ponernos en contacto con la delegaciéon pro-
vincial de Vigo, en donde se encuentran algunos de los funcionarios que poseen un mejor conoci-
miento del sector. Iniciamos asi una serie de encuentros, tanto presenciales como a través del teléfo-
no y correo electrénico -que abarcan desde el 28 de agosto hasta el 10 de septiembre de 2003- en
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el transcurso de los cuales recibimos un importante volumen de informaciéon que motiva el cambio
definitivo del objeto de estudio.

El primer contacto en la delegacién de la Conselleria en Vigo se dirige a pulsar el ambiente y a regis-
trar percepciones propias sobre ciertas personas y el funcionamiento de la organizacién. Empezamos
entrevistando a la jefa del Servizo de Recursos Marifios de la delegacién que nos informa de las fun-
ciones de la unidad y la relacién que mantienen con los servicios centrales de la Conselleria. Debido
a la carga de trabajo que sufre en ese momento, nos deriva directamente a una Axente de Extension
(Concepcién Blanco Louro) y a una Formadora (Belén Escariz Pérez). Estas dos personas van a mos-
trar durante el mes de “inmersion en el campo” una enorme receptividad hacia el estudio y una fuen-
te de informacién de primer orden gracias a su experiencia y al trabajo que realizan de forma direc-
ta con las mariscadoras. Nos trasladan sus opiniones sobre el sector y los problemas del departamen-
to, y nos dan a conocer informes y documentos internos asi como titulos de monografias para reali-
zar una primera aproximacion al marisqueo.

Estos primeros contactos nos animan a proseguir con el anélisis del sector marisquero vy, si bien supo-
ne un cambio de rumbo considerable en la investigacién, nos ayuda a renovar la confianza en el pro-
yecto, gracias fundamentalmente a la transparencia y a la alta receptividad mostrada por la
Conselleria. En ello influyd, sin duda alguna, los “buenos” resultados cosechados por la politica y el
deseo manifiesto de sus protagonistas de registrar la experiencia acumulada durante afos en la
“memoria organizacional” (Chris Argyris y Donald Schon, 1978) como material de aprendizaje sus-
ceptible de ser utilizado en otros ambitos de la pesca.

Localizada la bibliografia sobre marisqueo en la biblioteca de la Universidade de Santiago de
Compostela, concertamos una nueva cita para el dia 10 de septiembre. En ella, ademas de clarificar
las dudas surgidas a raiz de las lecturas realizadas a lo largo de las semanas, Concepcién Blanco y
Belén Escariz nos proporcionan los nombres de los implementadores mas destacados de la politica:
Miguel Angel Lopez Sieiro (Subdirector Xeral de Relacions, Planificacion e Sistemas de Informacion),
Rosa Quintana (Xefa do Servizo de Marisqueo), Lino Lema (Xefe do Servizo de Extension Pesqueira),
Susana Rodriguez (Axente de Extension) y, sobre todo, Prudencia Santasmarinas (Xefa de Seccién de
Extension Pesqueira)’ considerada la principal artifice del cambio de rumbo de la politica por todos
los entrevistados.

2. Recopilacion de datos propiamente dicha:

Las técnicas que utilizamos para la recoleccién de datos son, ademas de la entrevista, la revisién de
documentos y el grupo de discusion.

2.1. Entrevistas

Las entrevistas que realizamos durante el periodo de “inmersién” que acabamos de describir pueden
ser calificadas como abiertas al tratar temas no especificos y ejecutarse con gran libertad. Las siguien-
tes, que estan orientadas basicamente a obtener datos concretos, van a seguir un esquema “semies-
tructurado”, y si bien estan confeccionadas en torno a una serie de asuntos fijos, disponen de flexi-
bilidad suficiente para introducir preguntas adicionales que permitan concretar conceptos y obtener
mayor informacién sobre temas clave.

’Los cargos enumerados corresponden a la legislatura 1993-1997.




Como en toda entrevista de este tipo introducimos diferentes clases de preguntas (Grinnell, 1987, p.
118): “preguntas generales”, que parten de planteamientos globales para ir llegando al tema cen-
tral, “preguntas para ejemplificar”, destinadas a realizar indagaciones de mayor profundidad, requi-
riendo al entrevistado que aporte un ejemplo sobre aquello que estd comentando, “preguntas estruc-
turales”, en la que se solicita una lista de items a modo de conjunto o categorias, y, por ultimo, “pre-
guntas de contraste”, orientadas a averiguar similitudes y diferencias respecto a diferentes tépicos,
que el entrevistado clasifica en categorias.

El propdsito de las entrevistas es conseguir datos e informacion en “los términos, el lenguaje y la
perspectiva del entrevistado” (Hernéndez, Fernandez y Baptista, 2003, p. 456), pudiendo extraer
conclusiones no soélo del contenido sino también del estilo de la respuesta. En este sentido, algunas
de las entrevistas proporcionan mas informacion “leyendo entre lineas” que acudiendo a la narracion
de los hechos.

Aunque se intenté llevar a cabo entrevistas, tal como sugiere la metodologia, en un entorno agrada-
ble exento de perturbaciones, lo cierto es que al ser realizadas en los puestos de trabajo fue imposi-
ble evitar ruidos e interrupciones de terceros. Para reducir la incidencia de estos elementos procura-
mos, ademas de repetir la entrevista cuando era posible, crear un clima de confianza en cada encuen-
tro y desarrollar, dentro de los Iimites naturales de la interaccién, cierta empatia con el entrevistado.

Podemos agrupar el conjunto de entrevistas realizadas a lo largo de estos afos en tres categorias:

— Entre 1999-2003: Informaciéon general sobre la politica pesquera. Estas entrevistas
abiertas y semiestructuradas se dirigen, por un lado, a conocer las principales especies explo-
tadas, y por otro, a describir el objeto inicial de estudio: la politica de recursos marinos. Para
las entrevistas semiestructuradas elaboramos dos cuestionarios (Anexo Il), uno de contenido
bioldgico y otro, mas extenso, destinado a cargos de responsabilidad de la Direccion Xeral de
Recursos Marifios en el que se contemplaban las diferentes etapas del proceso politico. Es a
lo largo de estos encuentros cuando, a raiz de la pregunta “;Se puede hablar de Politica de
Recursos? ¢Por qué?”, constatamos, por las respuestas aportadas, que no existe o, al menos,
la Consellerfa no es consciente de la existencia de una politica que contemple de forma inte-
gral la gestion de los recursos marinos.

— Entre agosto-septiembre de 2003: Aproximacion al objeto de estudio: Al tiempo que
se revisa la literatura de implementacion realizamos una serie de entrevistas abiertas a
Concepcién Blanco, Belén Escariz y Maria José Rodriguez Novoa en la delegacion de la
Conselleria en Vigo y a Prudencia Santasmarinas en la Direccion Xeral de Formacion Pesqueira
e Investigacion destinadas a obtener una perspectiva general sobre el sector marisquero, el
funcionamiento del departamento y la politica implementada por la Xunta (Anexo IlI).

— Entre 2003-2004: Profundizacion en la politica de marisqueo y en su puesta en mar-
cha: Una vez adquirida una vision de conjunto sobre la politica de marisqueo y seleccionado
el enfoque tedrico, las siguientes entrevistas se orientan a profundizar, con la ayuda de sus
protagonistas mas directos, en el proceso de disefio y puesta en practica con la intencién de
extraer las principales variables de estudio y elaborar la hipdtesis de partida. Estas entrevistas,
gue siguen una esquema semiestructurado, son de dos tipos (Anexo IV):

* Preguntas sobre las diferentes fases de la politica de marisqueo. Para ello adaptamos el
cuestionario que utilizamos para describir la politica pesquera y ajustamos su contenido al
perfil de cada entrevistado.
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* Preguntas sobre dudas y aspectos concretos del sector y de la politica.
2.2. Revision de documentos

En un proceso de feedback permanente la informacion obtenida en las entrevistas es completada con
el andlisis en profundidad de documentos. Las direcciones generales de Recursos Marifos y de
Innovacién e Desenvolvemento Pesqueiro nos han facilitado todo tipo de documentacion y el acceso
directo, durante tres dias, a los archivos del Plan Galicia, gracias a lo cual recopilamos abundante
material. Entre otros documentos podemos destacar los siguientes:

— Plan de Ordenacién dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de Galicia.
— Informes Plan Galicia: 1997, 1998 y 1999.
— Memoria 1993 da Conselleria de Pesca, Marisqueo e Acuicultura.

— Debates sobre el Estado de Autonomia, en especial el titulado: “A Pesca, o Marisqueo e a
Acuicultura en Galicia; andlise da situaciéon en perspectiva de futuro” (Amancio Landin, 13
de octubre de 1998).

— Comparecencias de los conselleiros de pesca en el parlamento de Galicia, fundamentalmen-
te la titulada " A xestién dos recursos nas rias e demais augas interiores de Galicia” (Amancio
Landin, 3 de noviembre de 1998).

Ademas de estos documentos, accedimos a los boletines oficiales del Estado (BOE) y de la Comunidad
auténoma (DOG) para obtener informacién respecto al marco legislativo, a los recursos humanos y a
la estructura orgdnica de las unidades administrativas. Para sumergirnos en la legislacién pesquera ha
sido de enorme utilidad el andlisis del libro de Ferndndez Lopez, O Sistema Xuridico Pesqueiro de
Galicia, publicado por la Escola Galega de Administracion Publica y proporcionado directamente por
la propia Conselleria. A partir de aqui fuimos construyendo un mapa de la normativa béasica sobre
pesca y marisqueo, teniendo en cuenta tanto la sentencia 9/2001 del Tribunal Constitucional como
las siguientes normas fundamentales:

— Estatuto de Autonomia: articulo 27.15.

— Constitucion espafiola: articulos 148.1.11, 149.1.19, 45.2 y 130.1.

— Reglamento (CEE) 3760/92 sobre el régimen comunitario de la pesca y la acuicultura.
— Lei da Pesca de Galicia.

— Lei de Confrarias de Pescadores de Galicia.

Cabe destacar dos informes que, bajo la forma de monografias publicadas por la Xunta de Galicia,
tratan el proceso de cambio en el sector y en la politica de marisqueo: A muller no mundo da pesca
en Galicia, de Gago Conde y E colleron ese tren... Profesionalizacion das mariscadoras galegas de
Muragén Pintos. Estas monografias nos permitieron acceder a los escasos y contradictorios datos pri-
marios sobre el sector.

Por dltimo, también ha constituido una fuente de informacién importante para el desarrollo de este
estudio la recopilacién de noticias procedentes de los principales periédicos gallegos, especialmente
de La Voz de Galicia, y el acceso a publicaciones en las que intervienen los principales actores de la
politica exponiendo sus particulares puntos de vista. Las méas destacadas son




— Actas del | Congreso Galego de Marisqueo: Ponencias e debates (1991).

— Marisqueo en Galicia: 3° Xornadas de medio marino e acuicultura (1998).

— Técnicas de Formacion aplicadas 6 marisqueo (1998)

— Os cultivos marifios en Galicia no albor do século XXI (1999).

— Manual de Politica Pesqueira. Tomo [ y Il, del conselleiro de Pesca Lépez Veiga.
2.3. Grupo de discusion

Otro de los métodos empleados para recabar datos ha sido la organizacion de un grupo de discusion
entre miembros de la Conselleria. Reunimos a los protagonistas de la politica el 18 de mayo de 2005,
entre las 10:30 y las 12:30, con el objetivo de que conversaran, en un ambiente distendido y relaja-
do, sobre marisqueo, intercambiando opiniones, discutiendo ideas y valorando diversos aspectos de
la politica.

Para organizar y celebrar el grupo hemos seguido los cauces recomendados por la literatura. Se ha
seleccionado un nimero manejable de participantes, en concreto seis, teniendo presente los diferen-
tes niveles administrado-politicos implicados en la politica (Anexo V). Se les invita a participar a tra-
vés del teléfono y el correo-electrénico explicandoles el contenido de la investigacion y el procedi-
miento de la técnica. En estos contactos preliminares insistimos en que el propésito de la reuniéon no
es buscar el consenso ni el asentimiento en sus respuestas, sino la diversidad de puntos de vista y cier-
to nivel de discrepancia. Al mismo tiempo acordamos con los asistentes el lugar de celebracién en las
dependencias de la propia Conselleria, exactamente en la sala de reuniones de la Direccion Xeral de
Recursos Marifios, un espacio confortable y silencioso equipado con una mesa circular y con material
apropiado para el desarrollo de la discusion. En un principio, se les propone un lugar “neutro” (Aula
de Doutoramento de la Facultade de Ciencias Politicas e Sociais), pero dada la lejanfa del centro
deciden reunirse en la sala indicada que consideran un sitio tranquilo y relajado. Las preguntas
de la sesion (Anexo V) se dividen en los siguientes siete bloques tematicos, siguiendo un esquema
semiestructurado:

— Grupo de trabajo
— Cultura organizativa: Vision del trabajo desarrollado como gestor publico.
— Comision Coordenadora y Mesa de Marisqueo.

— Papel de los Axentes de Extension, del Servizo y Seccion de Extension y del Servizo de
Marisqueo.

— Mecanismos de feedback.
— Relaciones entre Conselleria y Mariscadoras. Comunidad Politica.
— Futuro de la Politica de Marisqueo.

En el transcurso de la discusion se utiliza grabadora, previo aviso a los asistentes del trato totalmen-
te confidencial de sus intervenciones, y se formulan las preguntas intentando mantener un equilibrio
entre la flexibilidad que impone el ritmo de esta técnica y la busqueda de cierto orden que evite des-
viaciones en las lineas argumentales. Se anotan los temas que van surgiendo y se describen escueta-
mente gestos, posturas y expresiones que son trasladados al informe final.
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1.

LA TEORIA DE LA IMPLEMENTACIGN
EN LA TRADICION DEL ANALISIS

DE POLITICAS PUBLICAS.

DEL ENFOQUE EVOLUTIVO

AL PARADIGMA DE LA GOBERNANZA

“In the 1980s, when my colleagues at the School for Advanced
Urban Studies first engaged me in discussion about the case for
organising some research activity around the topic of implemen-
tation, and introduced me to the American literature dominated
by the seminal contribution by Pressman and Wildavsky (1973),
| wrote a small piece for internal consumption head by a quota-
tion from Moliére: ‘Gracious me! | have been talking prose for
the last 40 years and have never known it" “

Michael Hill (1997), “Implementation theory: yestarday’s issue”,
en Policy and Politics, vol. 25, n° 4.
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1. Relevancia del estudio de la implementacién

En un articulo de 1997 Michael Hill formulaba la siguiente pregunta: “;Es la implementacién un tema
del pasado?”. Un afo mas tarde, Lester y Goggin titulaban el epigrafe de un articulo publicado en la
revista Policy Currents del siguiente modo: “The Rumor of Our Death is Greatly Exaggerated: The
Premature Demise of Implementation Studies”. Aquella pregunta y este epigrafe reflejan la preocu-
pacién de una serie de investigadores por el retroceso del nimero de estudios de implementacién
entre la segunda mitad de los afos ochenta y finales de la década de los noventa, tras afos de inten-
so debate académico y desarrollo, “a una velocidad vertiginosa” (O'Toole, 1989), de la literatura en
torno a la puesta en practica de las politicas.

En efecto, a partir de la obra de Pressman y Wildavsky, Implementation (1973), y la proliferacion pos-
terior de publicaciones en torno a este fenémeno, el tema sobre la puesta en practica parece alcan-
zar una importante proyeccién y posicién de prominencia dentro del andlisis de las politicas publicas.
Se produce un incremento de estudios e investigaciones, asi como el desarrollo de numerosos mode-
los que proponen diferentes tipos de variables para explicar el proceso de implementacion y sus pro-
ductos. El interés por el tema alcanza tal nivel en el &mbito de la gestion y las politicas publicas que
algunos tedricos perciben el nuevo campo de andlisis como una amenaza al resto de perspectivas de
la Ciencia de la administracion (Kettl, 1990, 1993).

Sin embargo, si hacemos un pequefo recorrido por revistas de referencia de la Ciencia politica desde
principios de los noventa, podremos observar que el tema de la puesta en practica va perdiendo terre-
no. El interés por su estudio se reduce considerablemente, lo que lleva a que algunos investigadores
abandonen esta drea de investigacion y disminuya el nimero anual de publicaciones que incluyen en
su titulo el término “implementacién” (Lynn, 1996; Winter, 1999; delLeon, 1999).
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Acudiendo a una serie de autores, Lester y Goggin (1998, p. 1) encuentran varias razones que expli-
can esta pérdida de interés:

— Superacion de la stages heuristic: Sabatier y Jenkins-Smith (1993) llegan a la conclusién
de que la idea de etapas en el proceso politico ya no sirve como guia para los investigadores
ni para la docencia, de modo que los trabajos sobre implementacion deberfan centrarse en el
estudio del “cambio politico y el aprendizaje”.

— Limitaciéon conceptual: Helen M. Ingram y Anne Scheneider (1993, 1997) argumentan,
frente al estudio del "disefio de la politica, que el campo de estudio de la implementacion
aun no ha alcanzado cierta “claridad conceptual”.

— Falta de desarrollo teérico: Peter DelLeon (1997) etiqueta los estudios de implementacién
como un “callejon sin salida intelectual” o una literatura “falta de alguna teoria consensuada”.

— Excesiva complejidad: Charles J. Fox apunta que el andlisis de la implementacién es dema-
siado complejo para una aproximacion “légico-positivista”, sugiriendo que una aproximacion
maés “intuitiva” (o mas “participativa”) avanzaria en el entendimiento de este concepto.

Asimismo, evaluaciones de los primeros estudios sobre implementacion enfatizan su escaso progre-
so, las interminables disputas académicas y la necesidad de desarrollar investigaciones empiricas
mejores y mas amplias (O'Toole, 1986, 2000; Goggin et al. 1990). A pesar de lo prometedor que
supuso en su momento la aparicion de la segunda y la tercera generacion de estudios en este dmbi-
to, lo cierto es que no consiguieron el consenso necesario para construir teorfas solidas. Esto dio lugar
a fuertes criticas, extendiéndose en la academia la idea de que la literatura sobre implementacion
habia producido un conocimiento poco relevante y escasamente Util para los implementadores y los
profesionales'. El resultado fue el desplazamiento del “interés de los estudios sobre politicas publicas
hacia la evaluacion” y el descenso de la bibliografia sobre implementaciéon en la década de los noven-
ta (Baena del Alcazar, 2000, p. 335).

Tampoco el contexto politico-econdmico contribuye. A comienzos de la década de los ochenta -coin-
cidiendo con los gobiernos de Margaret Thatcher en Reino Unido y Ronald Reagan en Estados
Unidos-, “la prevalencia del modo de pensar en términos de problema/solucién abandona su domi-
nio ideoldgico” (Hill y Hupe, 2003, p. 110). La gestion, y mas concretamente el “nuevo paradigma
de gestion publica”, comienza a dominar los estudios y la practica administrativa en un momento de
reduccion generalizada del gasto y de profundas reformas estructurales en la Administracion publica.
La creacion de las agencias next steps britanicas y las criticas al Big Government por parte de la admi-
nistraciéon Reagan suponen la introduccion de técnicas de gestién y valores propios de la empresa pri-
vada en el sector publico. El mercado y la busqueda del maximo rendimiento se convierten en los
grandes referentes a la hora de reducir servicios publicos y reemplazar las relaciones de jerarquia y
control por relaciones contractuales en el marco de extensas politicas de privatizacion. En este con-
texto, la puesta en practica pasa a ser realizada a distancia del Gobierno y de forma invisible, en cuyo
proceso interno el “gestor publico” no se implica. La politica y la implementacion se convierten en
dos mundos separados y Unicamente interesa del proceso de implementacién su resultado.

' A este respecto O'Toole (2000, p. 265) considera que “los investigadores no parecen haber resuelto el puzzle de la implemen-
tacion, los profesionales contintian encontrandose enredados en los retos desconcertantes de convertir la politica en accién
efectiva. Los fracasos politicos contintian siendo importantes, y la evidencia de los deseos de los implementadores de ser infor-
mados de forma apropiada por la comunidad investigadora sugiere que siguen existiendo muchos interrogantes en el mundo
de la accion”.




Frente a esta vision negativa, otros autores siguen reclamando el lugar central que corresponde a
estos estudios en la academia y su utilidad para los policymakers. En esta linea, Hill y Hupe (2003, pp.
1-2) afirman que el estudio de la implementacion ha alcanzado el estatus de subdisciplina dentro de
la Ciencia politica, aunque recibiendo influencia de otras materias y adoptando diferentes formas,
como la de la “nueva gobernanza”.

Seglin estos autores, no existe propiamente un descenso de publicaciones sobre implementacion
durante la década de los noventa, sino mas bien una extension de su estudio a otros campos de cono-
cimiento. A partir del analisis sistematico de los articulos publicados en revistas de Ciencia politica,
Politicas publicas y Administracién publica entre 1991 y 19982, Hill y Hupe (2003, p. 117-18) descu-
bren que los investigadores sobre implementacién abarcan un amplio nimero de disciplinas o sub-
disciplinas (areas de la Ciencia politica, Sociologfa organizacional, Derecho), que lleva a que las con-
clusiones de sus trabajos aparezcan diseminadas en una pluralidad de publicaciones. De esta mane-
ra, numerosos trabajos que giran en torno a este fendmeno no son presentados como trabajos de
implementacion propiamente dichos aunque hagan importantes contribuciones en este ambito,
sobre todo aquellos centrados en el requlatory enforcement, las relaciones intergurbernamentales e
interorganizativas, el nuevo institucionalismo o la gobernanza. En el mismo sentido, Meier (1999, pp.
6-7) apunta que un importante nimero de publicaciones informan sobre implementaciéon politica
desde revistas de sociologia, administracion publica, economia hasta revistas profesionales (salud
publica, trabajo social, algunas veces derecho o medicina), y en raras ocasiones revistas de ciencia
politica. Mucha de esta literatura no esta dirigida a responder cuestiones de implementacion politi-
ca, pero si trata aspectos centrales de la misma.

Una muestra del interés que ha despertado y sigue despertando la implementacién en el ambito aca-
démico es la tipologia elaborada por Lester y Goggin a partir de la cual clasifican a diferentes estu-
diosos en “reformadores”, “testadores”, "escépticos” y “terminadores”®. De entre estos investiga-
dores, los “reformadores” buscan basicamente “estimular un renacimiento del interés en la investi-
gacion sobre implementaciéon politica y redirigirla por caminos mas fructiferos” (Lester y Goggin,
1998, p. 2). En este sentido, Winter (1999, p. 2) considera que la investigacién sobre implementa-
cion ha incrementado, desde los afos setenta, el conocimiento de la puesta en préactica de las politi-
cas y de las barreras para la consecucion de sus objetivos.

No cabe duda, por tanto, que para entender el proceso politico desde una perspectiva global es
necesario adentrarse en el mundo de la implementacion (Hill, 1997), fundamentalmente por tres
motivos principales:

— Es una fase a la que se destinan tiempo, trabajo e ingentes cantidades de recursos econé-
micos: En este sentido Allison (1971, p. 267) afirma que en situaciones normales mientras
gue identificar diferentes alternativas de accion ocupa el 10 por ciento de trabajo, el 90 por
ciento restante se deja en manos de los implementadores. En la misma linea, Baena del
Alcazar (2000, pp. 335-336) afirma que el estudio de la implementacién es importante sobre
todo respecto a las previsiones relativas a los recursos o los factores administrativos y a su
obtencién y asignacion.

? La seleccion comprende las principales revistas de Estados Unidos, Reino Unido, Europa, Australia y Canada.

? Lester y Googin (1998) elaboran esta tipologia considerando dos dimensiones: (1) actitud positiva o negativa hacia la continua-
cién de los estudios de implementacion, y (1) actitud positiva o negativa hacia la modificaciéon metodoldgica o conceptual de
estos estudios.
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— Es una fase abierta al escrutinio de la ciudadania: La existencia de frecuentes déficits de
implementacion (implementation gap) de las politicas es un hecho conocido por los ciudada-
nos, que contribuye al desprestigio de los gobiernos y al incremento de la desconfianza en la
burocracia (Antoni Fernandez, 1996, p. 444).

— El estudio de la implementacién puede llegar a tener una importante utilidad practica para
aquellos que tienen que tomar decisiones’. Omar Guerrero (1994, p. 22) considera que el ana-
lisis de implementacién es una opcién adecuada para valorar los problemas de desempeno de
la Administracién publica, ofrecer consejos sobre las politicas actuales y futuras, ademas de
constituir un procedimiento de aprendizaje para enfrentarse a problemas inciertos y elevada-
mente complejos. Por su parte, Quade (1989, p. 338), describe el trabajo de los analistas de
implementacién de la siguiente manera: toman en cuentan la puesta en marcha de la politica
como un elemento del disefo y comparacion de las alternativas, para después, una vez que
haya comenzado, poder ayudar a resolver los problemas que emergen durante el proceso.

2. Variedad de definiciones sobre Implementacion

Como en otros campos de la Ciencia politica, el término implementaciéon ha suscitado una multitud
de definiciones. Si bien no encontramos en este campo el principal problema al que se enfrenta todo
investigador social, esto es, la necesidad de construir un concepto que es utilizado corrientemente en
el lenguaje comun (Bartolini, 1993, p. 48), la juventud de esta aproximacion vy la falta de una termi-
nologia propia, lleva a que las principales teorias de puesta en practica partan del hecho de que no
existe un significado claro ni univoco de este término. La “ambigledad” y la “vaguedad” (Sartori,
1984) del concepto de implementacion se dan por sentado.

Analizando como han definido y utilizado el concepto diferentes autores en la literatura -tal como
recomienda Sartori (1984) en lo que respecta a la “reconstruccion de conceptos de un concepto”-
encontramos cierto consenso entre los especialistas en considerar la implementacién como el vincu-
lo entre la toma de decision y su ejecucion dentro de la cual se llevan a cabo una serie de acciones
encaminadas a lograr los objetivos propuestos. Sin embargo, esta definicion excesivamente amplia no
recoge las numerosas aportaciones que han ido apareciendo en los Ultimos anos y enriquecido el
campo de estudio de la implementacion. Utilizando términos de Sartori, tiene una alta “extension”
y, por tanto, una minima “intensién” ya que se refiere a un amplio conjunto de objetos que hacen
perder la riqueza y especificidad del fenémeno en situaciones concretas®.

Segun la Real Academia Espafiola de la Lengua (RAE)® “implementar” significa poner en funciona-
miento, aplicar métodos, medidas, etc., para llevar algo a cabo. Por su parte, el sustantivo “imple-
mento” significa “utensilio”. Este calco del inglés implement, se introdujo por vez primera en el

¢ Nancy Shulock (1999) considera que la utilidad del andlisis de las politicas publicas descansa no en su esfuerzo por resolver pro-
blemas sino en su contribucién a que los ciudadanos conozcan y entiendan los temas y el proceso politico. Este entendimiento
puede afectar profundamente a los resultados de la politica, asi como el apoyo popular a esos resultados. De este modo, el ana-
lisis de politicas publicas es mas una herramienta del proceso democratico que un proceso de resolucion del problema.

Hay que sefalar que cuanto mas alto sea el nivel de abstraccion en el que se coloca un concepto tanto mas vasto, y por ello
menos definido y preciso, es el conjunto de objetos al que se aplica. Cuanto mas bajo sea el nivel de abstraccion, pues, tanto
mayor sera la precision con que se indican sus referentes, su capacidad empirica (Bartolini, 1993, p. 51).

o

Bartollini recomienda que “para hacer frente al problema de la formacion de conceptos empiricos (...) puede ser util y necesa-
rio recurrir a las definiciones lexicograficas que se pueden encontrar en los diccionarios, que certifican el significado de cada tér-
mino referido exclusivamente al uso que se viene haciendo de él en un contexto dado. Este recurso sirve al menos para esta-
blecer si la aceptacién del significado que queremos utilizar corresponde a la predominantemente usual o si se aleja de ella y
necesita entonces una mayor especificacion” (1993, p. 48).




suplemento de la edicion 19.2 (1970), mientras “implementar” se registré por primera vez en la 21.2
edicion del Diccionario de la RAE (DRAE, 1992)". La razén de la inclusiéon del término “implementar”
en el DRAE, lejos de influencias politolégicas, se debe principalmente a su generalizacién en los
medios informéticos, que frente a cualquier otro verbo ya existente y la frecuencia de su uso por parte
de un gran numero de usuarios de informéatica ha terminado de consolidar este préstamo.

Sin embargo, la RAE proporciona una definicion limitada. Si acudimos al Webster’s Dictionary encon-
tramos una definicion mas detallada sobre implementacién. Siguiendo la definicién que proporciona
este diccionario en la edicién de 1971, Jan-Erik Lane (1987, p. 297-298) sefala que el concepto de
implementacion tiene un doble significado: hace referencia tanto al acto de implementar, “dar efec-
to practico” o “ejecutar” como al estado de haber sido implementado, esto es, “cumplir”, “lograr”
0 “conseguir”. De este modo, implementacion hace referencia a un estado final o logro politico, al
tiempo que a un proceso o ejecucién politica®.

La primera definicion sistematica y especifica de implementacion, y sin duda la de mayor influencia
en la literatura, fue la elaborada por Pressman y Wildavsky en su trascendental obra Implementation
(1973), aunque, tal como recuerda Omar Guerrero (1994, p. 21) fue Douglas Bunker® el primer espe-
cialista en utilizar el término. Otros autores emplearon nociones similares como Charles Jones (“apli-
cacién”), Yehezkel Dror (“ejecucion”), Gross (“activacion”), o Kaufman, que a juicio de Winter (1999,
p. 2) es un buen ejemplo de autor que utiliza por primera vez la tematica de implementacion en su
obra The Forest Ranger (1960) sin usar explicitamente esta terminologia.

Pressman y Wildavsky inciden, en su primera aproximacion al fenémeno, en la idea de control y
consecucion de los objetivos previamente estipulados. Consideran que una politica es “una hipotesis
que contiene condiciones iniciales y consecuencias que pueden pronosticarse”, de manera que “si X
es dado en el tiempo ty, entonces Y resultara en el tiempo t>” (1973, XIll). De este modo, bajo la
perspectiva top-down que inauguran, definen implementacion como un “proceso de interaccién
entre el establecimiento de objetivos y acciones orientadas a lograrlos” (p. XV). La clave para el logro
de estos objetivos, y consiguientemente para el éxito de la implementacion radica, segun estos auto-
res, en la reduccion de la complejidad de la accion conjunta (“multiplicidad de participantes y pers-
pectivas” y “multiplicidad de puntos de decisiéon y claros”) y evitar con ello un “déficit en la imple-
mentacion”, ademas del andlisis de otras condiciones como (I) definir claramente los objetivos, (II)
asignar convenientemente los recursos disponibles, (Ill) ensamblar y controlar los recursos por parte
de la cadena de mando, y (IV) tender lineas de comunicacion y control efectivo sobre aquellos indivi-
duos y organizaciones implicadas en la realizaciéon de las tareas.

Una nocién mas realista del proceso de implementacion es la establecida por Lester y Goggin (1998,
p. 5), en la que destacan la centralidad de las relaciones intergubernamentales en el contexto esta-
dounidense. Perciben la implementacién como “un proceso, una serie de decisiones subnacionales y
acciones dirigidas a poner en efecto una decision federal previa. La caracteristica esencial del proce-
so de implementacion es, por tanto, el desempefo oportuno y satisfactorio de ciertas tareas necesa-
rias relacionadas para realizar el propdsito de la ley”. Estos autores rechazan una conceptualizacion
dicotémica de implementacion simplemente como éxito o fracaso y asumen el enfoque de red o par-
ticipacion de una multiplicidad de organizaciones y actores individuales que interactian entre si*, una

7 Tal como consta en el enlace: http://buscon.rae.es/ntlle/SrvitGUILoginNtlle.

& Williams y Elmore (1976) (p. 3) también inciden en este doble significado del verbo “implementar” en el sentido de: “proveer
un equipo con lo medios para llevar a cabo un efecto”, y “llevar a cabo un efecto”.

° Douglas Bunker (1972): “Policy Sciences Perspectives Implementation Process”, en Policy Sciences, n° 3, pp. 71-81.

° Parsons (1995, p. 482) reconoce que uno de los mayores focos de interés de los estudios de implementacion ha sido el tema
de como las organizaciones se comportan, o cémo la gente se comporta en las organizaciones.
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vision defendida también por Hjern y Porter (1997) que definen la puesta en marcha de la politica
en el contexto de las “estructuras de implementacién” compuestas por “clusters” de actores y orga-
nizaciones que implementan conjuntamente los programas.

Asimismo, ponen un fuerte énfasis en la nocion de red Ripley y Franklin (1982, p. 9) que perciben
la puesta en practica como un proceso en el que se “implican un gran nimero de actores importan-
tes que poseen objetivos difusos y competitivos y que operan dentro de un contexto caracterizado
por grandes y complejos programas gubernamentales los cuales requieren la participacion de
numerosos niveles y unidades de gobierno que son afectados por poderosos factores que escapan de
su control”.

En la misma linea del concepto de Pressman y Wildavsky, Sabatier y Mazmanian (1983, pp. 20-21)
inciden en la separacion entre toma de decision y puesta en marcha de la politica, reconociendo al
mismo tiempo la importancia del proceso de feedback, asi como de la ley o cualquier instrumento de
“estructuraciéon” del proceso de consecucion de los objetivos normativos: “La implementacion es la
realizacién de una decision politica, normalmente incorporada a un estatuto pero que puede también
tomar la forma de importantes decisiones del ejecutivo o de los tribunales. De manera ideal, esa deci-
sion identifica el problema (s) al que se dirige, estipula el objetivo (s) a ser perseguido, y en una varie-
dad de formas, “estructura” el proceso de implementacién. El proceso normalmente discurre por un
numero de etapas que comienza con la recepcién del estatuto basico, (...) (y contintia con) la confor-
midad de los grupos objetivos con esas decisiones, los impactos reales —tanto los intencionados como
los no intencionados- (...), los impactos percibidos de las decisiones de la agencia, y finalmente,
importantes revisiones (o intento de revisiones) del estatuto basico”.

Dentro de la perspectiva top-down, Van Meter y Van Horn (1975, p. 100 en Aguilar, 1993) sin
abandonar la idea de etapa ulterior a la toma de decisién y consecucion de objetivos (“Debemos insis-
tir en que la fase de implementacién no comienza hasta después de que las decisiones previas han
establecido los objetivos y las metas. Tiene lugar sélo después de que la legislacion ha sido promul-
gada y de que los fondos han sido asignados”) introducen expresamente en la definicién de imple-
mentacion la idea de participacion de actores publicos y privados. Asi, la puesta en marcha de una
politica es la fase que “abarca aquellas acciones efectuadas por individuos (o grupos) publicos y pri-
vados, con miras a la realizacion de objetivos previamente decididos. A estas acciones pertenecen
tanto los esfuerzos puntuales por traducir las decisiones en propuestas operativas, como los esfuer-
zos prolongados para realizar los cambios, grandes y pequefios, ordenados por las decisiones politi-
cas...”. En este sentido, Van Meter y Van Horn distinguen implementacién de impacto de la politica.
Mientras el estudio del impacto se ocupa de las consecuencias de las decisiones politicas (“;qué ocu-
rri6? "), el estudio de la implementacién destaca una de las fuerzas que van a determinar el impacto
de las politicas (“¢por qué ocurrié de esta manera?”).

Por su parte, Bardach dentro de la perspectiva top-down aunque con importantes contribuciones al
enfoque bottom-up, y profundizando en el rol desempenado por los actores participantes define
implementacién en su libro The Implementation Game (1977) como un juego de “negociacion, per-
suasion y maniobra bajo condiciones de incertidumbre” (Bardach, 1977, p. 56). Los actores en esta
fase de la politica juegan a obtener todo el control posible para alcanzar sus propias metas y objeti-
vos. Desde este punto de vista, Bardach redefine los limites entre el proceso de toma de decisién y
su puesta en practica, emergiendo la implementacion como otra forma de hacer politica en un &mbi-
to de poder exento de procesos electorales. Posteriormente, Lipsky (1980) va a enfatizar el rol de los
profesionales en las administraciones de los Estados de bienestar, los denominados Street Level
Bureaucrats, caracterizados por su alta discrecién y capacidad interventora en la politica.




Dentro de la tradicion top-down, Christopher Hood (1976) desarrolla el concepto de “implementa-
cion perfecta”. Segun este autor, la administracién perfecta podria ser definida como una “condicién
en la que la disponibilidad de recursos “externos” y la aceptabilidad politica se combinan con la
“administracion” para producir una implementacion politica perfecta” (p.6). Esta aproximacion pre-
ocupada por el control del ambito politico sobre el sistema administrativo va a ejercer una importan-
te influencia en el trabajo de Brian Hogwood y Lewis Gunn, Policy Andlisis for the Real World
(1984) en el que intentan dar una serie de recomendaciones a los policy-makers que les ayuden en
el desempefio de su trabajo.

Una interpretacion intermedia entre los enfoques top-down y bottom-up sobre implementacion “per-
fecta” o “exitosa” es la presentada por Richard Matland (1995) en la que sugiere, segun las circuns-
tancias, una variedad de definiciones plausibles: “(I) Conformidad con las directivas de los estatutos, (Il)
Conformidad con los objetivos de los estatutos, (Ill) Logro de indicadores de éxito especificos, (IV) Logro
de objetivos especificados localmente, y (V) Mejora del clima politico alrededor de un programa”.

En una linea préxima a la de Bardach pero dentro de la perspectiva bottom-up, Barret y Fudge
(1981), consideran la implementacion, desafiando la jerarquia organizativa, como “un proceso de
interaccion y negociacion que tiene lugar en el tiempo, entre aquellos que buscan poner en marcha
la politica y aquellos sobre quienes depende la accion” (p. 25). La implementacion es entendida en
esta modelo como un continuum politica-accién, como un proceso en evolucion, interpretacion,
modificacion y en algunos casos “subversion” (p. 251) en el que el poder, dependencia, intereses,
motivaciones y comportamiento de los diferentes actores juegan un papel central. Otros autores per-
ciben de modo semejante la implementacién. John (1998. p. 27) la denomina “etapa del proceso de
la politica centrado en las intenciones cambiantes de la politica en accién” y O Toole (2000a, p. 266)
la define como “lo que se desarrolla entre el establecimiento de una intencién por parte del gobier-
no para hacer algo, o para dejar de hacer algo, y el impacto final en el mundo de la accién”.

3. Contexto en el que surge el estudio de la implementacion: La imple-
mentacion como problema

“Todos los que vivieron las promesas exaltadas y las esperanzas frustradas de los programas
sociales de los anos sesenta quedaron marcados hasta hoy en dia por esa experiencia. El tra-
bajo intelectual de los anos setenta, el mio incluido, fue un esfuerzo por entender donde
estuvo el error del Gobierno, por aprender que habria que hacer para que el Gobierno pudie-
ra funcionar mejor o por saber si no seria mejor que el Gobierno simplemente no emprendie-
ra accion alguna (...) Sin agraviar a Diégenes, fue més facil encontrar un hombre honesto que
un programa eficaz...”

Estas palabras de Aaron Wildavsky en su obra Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy
Analysis (1979a, p. 4, en Aguilar, 1993, p. 20) dan cuenta del ambiente que se respira tanto en la
academia coma en la opinion publica americana en el momento de inicio de los estudios de imple-
mentacién. Los resultados negativos de determinados programas implantados por la Administraciéon
demdcrata en la década de los afios sesenta en Estados Unidos sobre los que existia grandes espe-
ranzas crean una profunda desilusién en la capacidad interventora de los poderes publicos y va a con-
dicionar estos primeros estudios que desarrollan una visién del proceso orientado a la consecucién de
los objetivos, altamente jerarquizado y, en esencia, fiscalizador del comportamiento del funcionario.

Por tanto, la implementacion surge como campo de andlisis de las ambiciones, promesas y de las
decepciones que despierta la “Gran Sociedad” americana de los afios sesenta y del gran malestar que
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emerge a raiz de la importante distancia entre los objetivos disefiados por la clpula politica y los resul-
tados que el aparato administrativo obtenia (Kettl, 1993). También contribuy6 a su aparicion la politi-
ca antiinflacionista que pusieron en marcha los gobiernos occidentales como respuesta a la crisis desen-
cadenada en los afos setenta. La consigna era reducir al maximo todo tipo de gasto, abriendo un
periodo de efervescencia neoliberal que inaugura Nixon y su New Federalism en el contexto norteame-
ricano y que lleva a reducir al maximo los programas sociales antafo estrellas de la agenda politica.

Al mismo tiempo en el &mbito académico estadounidense se estaba asistiendo a un cambio de pers-
pectiva en los estudios de la Administracién publica. Ante las dificultades crecientes para describir
adecuadamente la estructura administrativa y los mecanismos de intervencion publica cada vez mas
complejos se fue abriendo camino una concepcién del fendomeno administrativo diferente al que
venia imperando en la Administracién publica tradicional de corte Halmitoniana. Como resultado se
paso6 de la preocupacién por la organizacion, por el poder burocratico y por la eficiencia (visén racio-
nalista) a un objeto de estudio centrado mas en el andlisis de actores, intereses opuestos y progra-
mas (vision incrementalista).

Ante este panorama de proliferacion de obstaculos que impedian la consecucion de determinados
objetivos, de la necesidad de lograr los maximos resultados con los menores recursos posibles -no
debemos olvidar la ingente cantidad de recursos que se destinaron a la guerra de Vietnam-y el cam-
bio de objeto de estudio en la Administracion publica norteamericana, muchos politélogos intenta-
ron buscar una explicacion a este desastre en posibles fallos administrativos. Una nueva perspectiva
de las politicas publicas emerge dentro de la Ciencia politica, una aproximacién que va a contribuir a
la construcciéon de un puente entre la vieja teoria y las nuevas realidades administrativas. Este puen-
te va a ser una nueva teorfa -la implementaciéon- llamada a ser el nexo de unién (“missing link”,
Hargrove, 1975) entre el Policy Making y los Policy Outcomes.

3.1. Los grandes programas de ingenieria social: Great Society y War on Poverty

Los programas disefiados e implementados en los afios sesenta son resultado de las presiones de los
liberales estadounidenses' que, confiando en la capacidad directiva del gobierno estatal, demanda-
ban profundas reformas sociales y econémicas en busca de una mayor igualdad y cohesién social.

Estas demandas comienzan a tener amplia cobertura en la década de los afios sesenta en el marco
del programa New Frontier durante los “Mil dias” de la presidencia de Kennedy. Este programa aspi-
raba a recoger el espiritu del New Deal rooseveltiano, desarrollando en el Partido Demdcrata un dis-
curso centrado en la libertad, la solidaridad y la justicia. Sin temor a déficits presupuestarios y a posi-
bles subidas de inflacién, el equipo de Kennedy pone en marcha una multitud de planes y proyectos
con el objetivo de equiparar derechos y extender oportunidades a todos los ciudadanos, especialmen-
te a los de raza negra, y mejorar la asistencia social y la ensefianza en todos los niveles.

Desaparecido Kennedy, su sucesor Lyndon B. Johnson consigue que la esencia del mensaje de la New
Frontier continle en sus propios programas: la Great Society y War on Poverty que buscan, al igual
que el anterior, una reforma social sin precedentes en la historia de los Estados Unidos. A partir de
una nueva y extensa legislacion social se van diseflando e implementando proyectos de salud, vivien-
da, educacion, formacion de trabajadores, proteccion del medio urbano y natural, aumentando de

'" Tal como indica Aguilar (1993, p. 20-21) por “liberal” o “liberalismo” se tienden dentro del contexto estadounidense aquellas
corrientes politicas que reconocen la igualdad intrinseca de los individuos tanto en dignidad, libertad como en derechos civiles
y politicos y la necesidad de reformas econémicas, sociales y politicas a través de una mayor actividad distributiva y asistencial
del gobierno mediante la reglamentacion, la fiscalizacion y el gasto publico.




manera espectacular el gasto publico. Un dato significativo en este sentido, es el aumento de amplias
partidas destinadas a recursos humanos que crecen de 33.957 millones de doélares en 1961 a 105.983
en 1971, esto es, de un 34% a un 42% del gasto total del presupuesto federal y de un 6,28% a un
10,5% del PNB (Aguilar, 1993, pp. 22-23).

Parte del aumento del gasto en este capitulo se debe a la participacién activa de académicos e inte-
lectuales en estos programas. Economistas, socidlogos y politélogos entran a formar parte de los
extensos equipos gubernamentales gracias al desarrollo de estas disciplinas con el propoésito de que
las politicas disefadas no fueran solo legitimas, justas, sino también correctas (Aguilar,1993, p. 24).
No debemos olvidar que en el campo concreto de las Ciencias politicas tiene lugar en los afios cua-
renta, cincuenta y sesenta la llamada “revolucién behavioralista” de la mano de autores como David
Truman, David Easton, Robert Dahl o Heinz Eulau. Esta revolucién supone una dura critica a la tradi-
cion politolégica imperante y un cambio generalizado en la disciplina, introduciendo técnicas cuanti-
tativas, mejorando las cualitativas y avanzando en la elaboracion de explicaciones causales. El interés
por los aspectos mas formales del Estado, los ideales normativos y las teorias plagadas de valores pier-
den vigencia en el nuevo paradigma a favor de una investigacién mas centrada en el comportamien-
to politico y una ciencia mas interdisciplinar, cuantitativa, empirica y orientada a la practica.

Sin embargo, la realidad enseguida mostré que los resultados alcanzados quedaban lejos de las
expectativas formuladas. Las numerosas actuaciones llevadas a cabo por el Gobierno en colaboracién
con la comunidad cientifica comienzan a mostrar retrasos, ineficiencias y gastos excesivos. Las teori-
as resultan no estar fundamentadas en relaciones causales adecuadas y, a pesar del intento de redi-
sefo de ciertos programas, las distintas politicas revelan una serie de problemas que parecen surgir
no tanto de la formulacién de la politica como de su puesta en practica. Inintencionadamente los poli-
télogos descubren asi una fase del proceso politico en el que intervienen factores singulares que
determinan el resultado final de la politica mas alla del buen o mal disefio previo de la misma. El poder
politico, la opinion publica y los propios investigadores sociales comienzan a desconfiar de la capaci-
dad reformadora del gobierno y de su papel como animador y artifice del cambio social.

3.2. La implementacion como problema

Williams y Elmore realizan a principios de los setenta la siguiente afirmacion: “la cuestién fundamen-
tal de la implementacién es si lo que se ha decidido realmente puede ser llevado a cabo de acuerdo
con la decision subyacente... Al menos en el caso de los programas sociales complejos, la respuesta
es no” (1976, p. xi). Estas palabras reflejan cdmo se va extendiendo entre los investigadores la idea
de que la raiz del fracaso de los diferentes programas publicos radica en su puesta en practica, en el
transcurso de la cual aparecen fallos relacionados con el caracter limitado de la capacidad interven-
tora del Gobierno. Esta vision negativa del desempefo gubernamental lleva a que los primeros tra-
bajos sobre implementacién se orienten a identificar patologias mas que a construir marcos tedricos
de alcance general, cristalizando una imagen del proceso en clave de “problema”.

Los primeros autores que inciden en esta idea son Pressman y Wildawsky (1973), que identifican tres
problemas principales en el proceso implementador estadounidense:

— Los programas estan sometidos a la “complejidad de la accion conjunta”, esto es, a dema-
siados escalones intermedios que acrecientan las oportunidades de los diferentes intereses
para desbaratar o desviar la implementacién.
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— El control gubernamental muestra importantes limites. Los formuladores de la politica tienen
enormes dificultades para regular el comportamiento de los implementadores.

— El entorno de la implementacion es altamente complejo, lo cual propicia que los participantes
tengan numerosas oportunidades para intervenir en “juegos” que distorsionan y retrasan el pro-
ceso (Bardach, 1977). En concreto, los funcionarios pueden demorar, obstruir e incluso fomen-
tar regulaciones que protejan sus rutinas e idiosincrasia, llegando a blindarse a nuevas iniciativas.

Omar Guerrero (1994, pp. 30-35), sefala que el problema de la implementacién tiene al menos un
triple significado:

— La necesidad de traduccion de las intenciones en resultados.
— La imposibilidad de continuar un proceso de politica.
— El imperativo de aliviar las tensiones que produce el proceso.

Por “necesidad de traduccién de las intenciones en resultados” Guerrero se refiere a la principal pre-
ocupacion presente desde sus inicios en la literatura sobre implementacion: cémo se transforman las
ideas incluidas en los programas, politicas o planes en acciones efectivas. Este interés se encuentra
de manera expresa en aquellas investigaciones que buscan la “implementacién perfecta”. Partiendo
de la idea de que la puesta en practica es la traduccion de intenciones en resultados deseados
(Bunker, 1972, pp. 71-72), autores como Hood (1976), Fesler (1980), Edwards y Sharkansky (1981) y
Hogwood y Gunn (1984) recomiendan a los policy-makers el control de una serie de variables que
consideran necesarias para evitar “disfunciones” y contrarrestar posibles fracasos. En concreto,
Hogwood y Gunn (1984, pp: 199-206) indican las siguientes condiciones para alcanzar una imple-
mentacion perfecta:

— Las circunstancias externas a la agencia de implementacién no pueden imponer restricciones
agobiantes.

— Tiene que existir tiempo y recursos suficientes para el programa.

— No solamente no pueden haber restricciones de recursos, sino que en cada etapa del proce-
so los recursos deben estar realmente disponibles.

— La politica ha de partir de una teorfa valida sobre la relacion causa-efecto y que sea directa y
Ccon muy pocos pasos intermedios

— La politica debe ser implementada por una Unica agencia. Si intervienen otras, las relaciones
de dependencia tienen que ser minimas.

— Debe haber un entendimiento completo y consenso en torno a los objetivos a lo largo de
todo el proceso de implementacion.

— Deber ser posible especificar de forma detallada las tareas a ser realizadas por cada participante.

— Tiene que haber una comunicacién y una coordinacion perfectas entre los numerosos ele-
mentos implicados en el programa.

— La autoridad ha de contar con una perfecta obediencia por parte de los subordinados

Todo plan, politica o programa que escapa a estas condiciones genera en una serie de problemas que
impiden la recta consecucion de los resultados previamente estipulados. Estos problemas, referencia-




dos fundamentalmente en la literatura de la primera etapa, adoptan la forma de limites de “control”
(Hood, 1986), “autonomia e influencia de los Street Level Bureaucrats” (Lipsky, 1980), “falta de coo-
peracion” (Sharpf, 1997), “captura de la agencia por intereses particulares” (Tullock, 1965), “multi-
plicidad de participantes y puntos de decisiéon” (Pressman e Wildavsky, 1973), “dificultad en la trata-
bilidad del problema” (Sabatier y Mazmanian, 1983), “ausencia de objetivos claros y univocos”,
“altos costes econdmicos y sociales”, “escasez de recursos”, “teorfa causal inadecuada”, etc.

Ademas de las dificultades en la consecucién de los objetivos, Omar Guerrero (1994, p. 32-33) sefa-
la el problema de la “imposibilidad de continuar un proceso de politica publica”, cuando se parte de
un programa especifico y delimitado, o por el contrario, cuando éste es amplio y escasamente con-
creto’. Ambos casos pueden impedir el estudio de la implementacién, bien porque el programa no
contempla el proceso de puesta en practica, o bien porque éste se encuentra excesivamente deter-
minado. Afloran, asi, a juicio de este autor, problemas relacionados mas con la “incapacidad de con-
tinuar”, por el excesivo o exiguo determinismo de la politica, que con la “ineptitud de comenzar”.

Por ultimo, Omar Guerrero (1994, p. 33) hace referencia a los problemas de implementacion deriva-
dos del cambio social que intenta producir, cambio que lleva a “tensiones”, “distorsiones” y “con-
flictos” entre los actores participantes. Desde esta Optica, la implementacion aparece como “impera-
tivo de aliviar las tensiones que produce este proceso”, como “un procedimiento de degradacion ten-
sional”. Esta perspectiva del problema de la implementacion también es defendida por Quade (1989,
p. 339-343) que destaca que el comportamiento de “grupos de interés, partidos de la oposicién e
individuos y organizaciones afectadas” asf como “la burocracia” intentan forzar a menudo cambios
en la politica durante el proceso. De esta forma, la implementacion requiere “la accién colectiva de
mucha gente”, gente que, tal como destaca Bardach (1977), realizan numerosas maniobras o “jue-
gos” para lograr ventajas estratégicas y conseguir resultados proximos a sus intereses.

4. El estudio de la Implementacion en el marco del analisis de politicas
publicas

A nivel empirico, la implementaciéon es una de las fases en que puede ser dividido el proceso politi-
co. Ahora bien, debemos diferenciar la etapa de implementacién del andlisis de la implementa-
cion. Si el primero describe el fenémeno dentro de un contexto politico amplio, el segundo remite
directamente a su estudio sistemético a partir del uso de técnicas, conceptos y modelos provenientes
de distintas disciplinas -Ciencia politica, Sociologia, Teoria de la Organizacién, la Psicologia y
Antropologia. Desde este punto de vista, el estudio de la implementacion es una aproximacion a las
politicas publicas que surge en la década de los setenta en Estados Unidos y que bebe de su tradi-
cion tedrica introduciendo al mismo tiempo una nueva perspectiva del proceso politico que la con-
vierte, segun Kettl (1993) en uno de los principales enfoques de la Ciencia de la administracién.

4.1. El analisis de politicas publicas hasta la década de los setenta: Racionalismo y pre-
eminencia de la toma de decision

El andlisis de politicas publicas™ es una ciencia interdisciplinar que pretende superar las limitaciones
de los estudios administrativos de corte weberiano que parten de la idea de una burocracia puramen-
te ejecutiva y politicamente neutral (Fernandez, 1996, p. 428). Como contrapunto a estos estudios,

2 En el sentido de no incorporar objetivos, ni especificar actores ni actos en la realizacién de la politica (Guerrero, 1994, p. 32).

' En la literatura estadounidense y britanica esta disciplina toma diferentes nombres: policy studies, policy sciences, policy anly-
sis, public policy, etc.
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el andlisis de politicas publicas se centra en la actuacion de los poderes publicos y sus resultados, o la
falta de accion, pues tal como senala Dye (1984), una politica se compone de aquello que una auto-
ridad publica decide hacer o no hacer.

En términos generales, el andlisis de politicas publicas orienta su interés en conocer “qué producen
quienes nos gobiernan, para lograr qué resultados, a través de qué medios” (Thoenig, 1985). Su prin-
cipal objetivo es mejorar, y en cierto sentido controlar, la actuacién de los gobiernos con el propési-
to de aumentar la eficiencia en la resolucién de los problemas publicos a través de (1) un analisis por-
menorizado del proceso de adopcién de decisiones, (Il) el establecimiento de un diagndstico preciso
mediante la acumulacion de conocimiento e informacion util y, (Ill) el mejor aprovechamiento de los
recursos para la consecucion de los fines establecidos.

Estos objetivos estan guiados por lo que Nelson (2001, p. 797) denomina “cuatro imperativos inte-
lectuales”: (I) interés por el modelo completo de los sistemas politicos y sus procesos, (Il) creencia
sobre la importancia de las consecuencias de las acciones gubernamentales, (lll) lucha por conseguir
conocimiento Uutil a la vez que tedrica y empiricamente sensato, y (IV) conviccion de que la democra-
Cia importa.

Se trata, por tanto, de una disciplina practica orientada a la accién y al conocimiento aplicado™ con
un doble cometido: descriptivo y prescriptivo. Por un lado, el enfoque de las politicas publicas tiene
un valor descriptivo del entramado politico administrativo, en tanto en cuanto que permite la obser-
vacion de los procesos de elaboraciéon de politicas y de programas de actuaciéon publica, y facilita la
identificacion de los distintos actores que intervienen en el proceso de politicas publicas. Pero ade-
mas las politicas publicas tienen un valor prescriptivo, en el sentido que ofrece un instrumental de
analisis desarrollado para conseguir la mejora de la gestion de las administraciones publicas y para
conocer el impacto de determinadas decisiones en el entorno (De Kostka Fernandez, 2004).

El analisis de politicas publicas es una ciencia netamente estadounidense en sus antecedentes intelec-
tuales y elementos definitorios. No en vano los investigadores norteameticanos son los pioneros, pro-
motores e investigadores de los estudios de politicas publicas (Aguilar, 1993). El peculiar desarrollo de
la Administracién publica norteamericana -caracterizada por una estructuraciéon y profesionalizacion
tardias (finales del siglo XIX) y por una enorme influencia de la obra de Woodrow Wilson™ y de los
principios del fordismo y del taylorismo (Fernandez, 1996, 428-429)- permite la aparicién, a principios
del siglo XX, de una serie de investigadores interesados en la accién del gobierno. Destacan dos figu-
ras, John Dewey y Charles E. Merriam, considerados los fundadores de la Ciencia politica contempo-
ranea (Shkalar, 1991). Estos autores buscan tanto la aplicacién del conocimiento cientifico a los pro-
blemas publicos, como la educacion de los ciudadanos encaminada a la participacion activa en la vida
publica (Karl, 1974; Damico, 1978). En concreto en su obra mas importante, How We Think (1910)
John Dewey establece un método de resolucion de problemas publicos a través de “cinco pasos 16gi-
cos diferenciados” (1910, pp. 236-241)". Por su parte, Merriam introduce en The Present State of the
Study of Politics (1921) y en New Aspects of Politics (1925) aportaciones practicas de hondo calado
tanto en la resolucion de problemas como en la profesionalizacién de la administracion federal esta-
dounidense teniendo presente un firme compromiso con la participacion civica y democratica.

'* Tal como reconoce Kettl (1993, pp. 407-409), en ninguna otra area de la Ciencia politica se encuentra tan regularmente el con-
flicto entre teoria y practica como en los estudios administrativos. A lo largo de sus historia, mientras unos investigadores inten-
taron construir un cuerpo teérico que pudiera explicar el rol que la administracion juega en la sociedad, otros reconociendo la
importancia de la “theory-building” se interesaron mds por el proceso administrativo desde el punto de vista de la mejora de
sus funciones.

> Fundamentalmente su articulo “The Study of Administration” (1887) en Political Science Quarterly.

e Estos pasos son: (I) “sentido de perplejidad”, (I) definicion del problema, (Ill) identificacién de las soluciones (lll), analisis de las
implicaciones de las medidas, y (V) comprobacion.




A pesar de estos inicios prometedores, el andlisis de politicas publicas no va a ocupar una posicion
preferente dentro de la Ciencia politica. El profesor Aguilar explica esta falta de interés en los siguien-
tes términos: “las teorias sistémica, marxista, elitista o pluralista explicaban las decisiones de gobier-
no desde fuera del gobierno mismo, de modo que el “secreto” de la decision y su efectuacion radi-
caba en fuerzas y estructuras sociales, exteriores y superiores, que determinaban exhaustivamente la
materia y la forma de la decision. El gobierno, sin “autonomia relativa” carecia de iniciativa propia,
no tenfa capacidad de elegir sus propositos y acciones lo que derivé en un desinterés por el estudio
de la decision singular y por los pasos supuestamente anecdéticos de politicos y funcionarios a lo
largo de sus procesos decisorio y operativo” (2003, p. 15-17).

El panorama cambia radicalmente en la década de los afos setenta cuando el andlisis de la actuacion
del poder publico despega y se convierte en un campo de estudio especifico dentro de la Ciencia poli-
tica norteamericana. A ello contribuye, sin duda, la incorporacién, durante los afios sesenta, a la
Administracion federal de numerosos analistas y académicos encargados de la formulacion y control
de la eficacia de los nuevos programas sociales (Boix, 1991). Esta entrada de analistas politicos en los
equipos de asesores del gobierno se inicia en la década de los cincuenta como consecuencia de su
participacion previa en proyectos de defensa y seguridad en el transcurso de la Segunda Guerra
Mundial, influidos por la corriente behavioralista que barre en este momento la Ciencia politica.

En la conformacién de la nueva disciplina influye decisivamente la obra de Harold Lasswell, “The
Policy Orientation”, incluida en The Policy Sciences (1951) y su experiencia como asesor gubernamen-
tal'. En su trabajo A Pre-View of Policy Sciences (1971) Lasswell establece los tres principios clave que
gufan la profesion de las politicas publicas: “contextualismo” ', orientacion hacia los problemas y
“multimetodismo” (1971, p. XIlI).

Junto a Lasswell, autores como Herbert A. Simon y Charles E. Lindblom afianzan la disciplina.
Mientras Simon en su trascendental obra Administrative Behavior (1947) busca procedimientos pro-
gramados y automatizados para superar las limitaciones de racionalidad e informacién de los indivi-
duos a la hora de tomar decisiones, en una posicion diametralmente opuesta Lindblom convierte la
resolucion de problemas en una “estrategia para salir del paso” (“The Science of Muddling
Through”, 1959), en una “secuencia de aproximaciones” marcada por “el ajuste mutuo de fines y
recursos” (Braybrooke y Lindblom, 1970). Posteriormente, Aaron Wildavsky, escapando de la escue-
la tecnocrética y de la definicién del problema publico de forma mecénica propone un andlisis de poli-
ticas publicas como “arte y destreza” (Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy Analysis,
1979 ), un anélisis interactivo en el que pueden participar tanto los profesionales como los propios
ciudadanos (Torgerson, 2001, pp. 315-316).

7 Aguilar describe el contexto en el que surge el andlisis e interés por las politicas publicas del siguiente modo: “Los sociélogos,
politélogos, psicologos sociales, antropdlogos, en la Biblioteca del Congreso, bajo la direccién del mismo Lasswell en su
"Divisién Experimental para el Estudio de la Comunicaciones en tiempos de Guerra”, habian analizado sistematicamente el
manejo de la informacion, el uso de la propaganda, la formacién de la opinién, el estilo de liderazgo. Era natural pensar que la
fructifera relacion entre cientificos y los decisores de politicas durante el tiempo de guerra debfa continuarse. Fue asi que en
1950, después de audiencias y debates sobre la funcién social de la ciencia y la responsabilidad del gobierno en el patrocinio
de la investigacion cientifica, el Congreso aprobo la creacién de la National Science Foundation. Pero, aleccionadoramente,
su decreto de creacién no contemplaba el apoyo obligatorio del gobierno a las ciencias sociales, de cuyo rigor metodologico y
relevancia social se habia dudado en audiencias y debates. Asimismo, por esos aios, en 1946, la fuerza Aérea, con un buen
apoyo inicial de la Fundacién Ford, creé la Rand Corporation para fines de andlisis y recomendacién independiente de proyec-
tos. Junto con fisicos e ingenieros fueron reclutados economistas y politdlogos. Habia pues toda una secuencia de experiencias
y propositos de colaboracion que creaban el clima para lo que D. Lerner y H. D. Lasswell llamaron Policy sciences en 1951" (en
Ferri Durd, 2004).

'8 Esto es, los investigadores deben evitar los errores de la fragmentacion orientandose hacia el contexto global del cual ellos y su
trabajo forman parte; debe haber un proyecto intencionado de trazar un mapa del “ser en contexto” (self-in-context) (Lasswell,
1971, p. 155 en Torgerson, 1999, p. 305). Con ello, Lasswell situa al investigador en el centro del propio proceso de las politicas.
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Tanto la racionalidad limitada de Simon como la “estrategia del Muddling Through” de Lindblom dan
origen a las dos principales escuelas de pensamiento dentro del andlisis de las politicas publicas y que,
segln Carlsson (1996, pp. 527-529), muestran dos imagenes diferentes del proceso de policy-
making: como actividad racional y como sistema abierto™.

La perspectiva racional deriva del denominado “modelo pluralista-racionalista” que considera las
administraciones publicas instrumentos en manos de individuos que reaccionan a las demandas socia-
les comportandose y adoptando decisiones de forma racional (Public Choice), si bien con ciertas limi-
taciones de conocimiento y eleccion (Teorfa de la racionalidad limitada). Esta perspectiva percibe el
policy-making como un proceso dirigido a la consecucion de resultados especificos a través de una
serie de etapas o fases. Es lo que Nakamura (1987, p. 145) denomina textbook policy process o
“modelo de fases” (stages heuristic) segun el cual el proceso de politicas publicas puede ser descrito
y analizado a partir de la constatacion de las siguientes etapas interrelacionadas y no necesariamen-
te lineales: identificaciéon y definicion del problema, entrada en la agenda publica, formulacion, toma
de decision, implementacién, evaluacion y terminacion (Jones, 1984, Kelly y Palumbo, 1992).
Carlsson (1996) define esta imagen del proceso como “modelo normativo” por cuatro razones: (I) se
fundamenta en la jerarquia politico-administrativa, (Il) considera esencial las instituciones formales,
() reconoce los propdsitos e intenciones de otros actores como irrelevantes o perturbadores del pro-
ceso “real”, y (IV) presupone que los individuos estan automaticamente limitados por autoridades
democréticas.

Por su parte, la perspectiva de “sistema abierto” bebe de dos tradiciones tedricas complementarias,
el “modelo burocratico-estatal” y el “modelo neocorporativista e institucionalista”. Mientras
el primer modelo centra su andlisis en el papel de los burdcratas y expertos, el segundo ofrece, una
vez recuperada la centralidad de las instituciones estatales tras la revolucion behavioralista, una vision
mas completa de la relacion directa entre el Estado y los demas actores del sistema®. En funcién de
estos dos modelos, la perspectiva de “sistema abierto” ve el proceso de policy-making no como una
extension de la voluntad politica a través de la jerarquia politico-administrativa sino como resultado
de la resolucion del problema en el seno de redes politicas en las que interacttan diferentes actores.
En este sentido, Pasquino sefala que el nucleo duro de los estudios de politicas publicas consiste, no
solo en el analisis de los procesos de toma de decision y en la descripcion de los ordenamientos ins-
titucionales, sino también en la identificacién de los participantes y de las coaliciones, los llamados
policy networks o issue networks, y sus efectos sobre las decisiones (1993, p. 26).

De este modo, y siguiendo a Lowi (1964, 1972) son las politicas las que determinan la politica (policy
determines politics) y no al contrario, ya que cada politica crea su propio centro de poder, una
“arena” que tiende a desarrollar su propia estructura y su proceso politico, sus elites y sus relaciones
de grupo. Los miembros de una arena, aunque divididos por el conflicto de intereses que les enfren-
ta, se reconocen mutuamente legitimidad y procuran, para garantizar la supervivencia de la misma
“arena”, impedir su excesivo crecimiento, limitar la ampliacion a nuevos miembros, y, también, que
ésta sea opaca al exterior, mostrandose al mismo tiempo tendencialmente proclives al consenso
(Fernandez, 1996, p. 436).

2 Michael Hill (1993, pp. 1-2) identifica como una de las controversias en el estudio de la politica publica el debate sobre el carac-
ter racional o incremental de los procesos de decisiéon politica.

? Pasquino indica que “gracias a los estudios de politicas publicas es mas facil contemplar por dentro la problemética del neo-
corporativismo (es decir de la posibilidad de que gobiernos, sindicatos y asociaciones de empresarios concierten estrechamen-
te, fuera del control parlamentario y de las instancias clasicas de la democracia representativa, grandes temas de politica eco-
némica, industrial, social) y superar generalizaciones a menudo muy vagas y poco convincentes” (1993, p. 26).




En los primeros estudios de politicas publicas y hasta fechas relativamente recientes la fase de imple-
mentacidon queda al margen del interés de los analistas. Ello se debe, principalmente, a la fuerte
influencia que la tradicion weberiana ha ejercido, y sigue ejerciendo, sobre la investigacion adminis-
trativa y que pasa a dominar buena parte de los estudios de politicas publicas. La influencia de Max
Weber se deja sentir en la excesiva atenciéon que presta a la fase de formulacion y toma de decision,
considerando la ejecucién como un acto automatico, neutro y posterior a aquella etapa. La asuncion
predominante es que, una vez que una decision ha sido tomada, su ejecuciéon es un asunto simple y
mundano gue no merece gran atenciéon (Hyder, 1984, p. 1).

Se consolida asf una perspectiva de la puesta en practica fundamentada en una vision de las organi-
zaciones publicas regidas por los principios de jerarquia, racionalidad y subordinacién. Segun esta
perspectiva, existe una separacion neta entre el mundo politico -aquel que toma las decisiones en
funcion de su legitimidad representativa-, y el mundo administrativo —aquel encargado de la ejecu-
cion de la decision de forma neutra, objetiva y profesional-. En este contexto, la jerarquia administra-
tiva es el elemento clave que permite el cumplimiento de los objetivos de la politica y la forma de evi-
tar o reducir posibles actuaciones discrecionales por parte de los implementadores.

Por tanto, el modelo clasico percibe la implementacién como una secuencia lineal en la que primero
se formulan la politicas y luego se ponen en practica. No hay conexiones entre la decision y la imple-
mentacion. Las posibles decisiones que se producen durante la implementacion tienen una naturale-
za meramente técnica, de modo que la ejecuciéon es un acto automatico y, ante todo, eficiente que
debe buscar, en funcién de unos métodos de trabajo claros y racionales, la optimizacion de los recur-
sos y de los resultados.

Bajo esta dptica, implementar significa, segun Meny y Thoenig (1992) (p. 158-159) que:

— Quien decide asigna al ejecutor una tarea sobre la base de criterios técnicos, impersonales,
de competencia y de legalidad;

— La politica publica se comunica y confia al ejecutor bajo la forma de interacciones especificas
detalladas, procedimientos operacionales y programas de actividad.

— El ejecutor pone en préctica las instrucciones conforme a los objetivos y las indicaciones dadas
por el decisor.

Esta vision reducida de la administracion y, por ende de sus actuaciones, orientada excesivamente a la
toma de decision entra en crisis a partir de la década de los setenta. El enorme desarrollo del Estado
de bienestar durante los afos cincuenta y sesenta en Estados Unidos y Europa, que supone la expan-
sion de politicas de intervencion econémica y la creacion de sistemas igualitarios de proteccién social,
va a imprimir un mayor grado de complejidad a la estructura administrativa y un desafio a los princi-
pios expuestos por Weber y Wilson. Por otro lado, los investigadores sociales descubren importantes
errores de ejecucion de programas disefados aparentemente de forma racional dado que los proce-
sos de implementacion son mas complejos y mucho menos automaticos y neutros de lo que mostra-
ba el anélisis de politicas publicas tradicional®'. A ello se une ademas, la profunda crisis econémica que

2! Es clarificador el comentario de Williams cuando sefala que:”En retrospectiva, ha llegado a estar claro que los arquitectos de
los nuevos programas tenfan muy buenas ideas, pero desatendieron su ejecucién. Como he sefialado acerca de los programas
de la Gran Sociedad: “La implementacion fue el talon de Aquiles de la politica social de la Administracién Jhonson”. Lo que ha
ocurrido desde entonces me ha llevado a esta conclusion: la mayor dificultad de concebir mejores programas sociales no es
determinar politicas razonables en el papel sino encontrar los medios para convertir estas politicas en operaciones viables sobre
el terreno que respondan a las expectativas”. (1976, p. 4).
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asola a los paises occidentales en los afios setenta y que motiva el surgimiento de politicas neolibera-
les dirigidas a aumentar la eficiencia de los servicios publicos con los menores costes posibles.

El anélisis de politicas publicas va a responder a este nuevo escenario con una visién mas real y escép-
tica del proceso politico donde la implementacion aparece como un elemento esencial y las adminis-
traciones publicas como un conjunto de organizaciones enormemente complejas que necesitan adap-
tarse continuamente a una realidad cambiante. Se puede decir que la complejizacion administrativa
y los fracasos de los programas sociales permiten que politicos e investigadores aumenten su interés
por conocer los procesos de implementacién y que empiecen a preocuparse por buscar explicaciones
de los “vacios de implementacién” o implementation gap (Dunsire, 1978).

Sin embargo, las primeras investigaciones sobre implementacién no rompen completamente con la
perspectiva tradicional, aunque introducen importantes novedades en el campo de las politicas publi-
cas. En concreto, Pressman y Wildavsky, a partir de su obra Implementation (1973), abren, segun
Meny y Thoenig (1992, p. 164) dos vias estimulantes: (I) la consideracion de que no existe diferencia
entre actores politicos y actores técnicos, ya que cada uno a su modo contribuye a pervertir el proce-
s0, y (Il) toda realizacion, accion, esté o no en la linea de la politica formulada al comienzo, significa
una actividad de puesta en practica.

A diferencia de anteriores estudios sobre Administracién publica, estos autores toman como variable
dependiente, no la conducta o las decisiones de los 6rganos de la administraciéon que debian poner
en practica el programa previsto, sino los resultados conseguidos por esa politica (Subirats, 1988, p.
107-108). El programa aparece, asi, como variable explicativa que contiene una conexién causal entre
condiciones iniciales (consenso en torno a los objetivos, recursos e instrumentos) y consecuencias
esperadas (acciones programadas que buscan alcanzar los objetivos). De este modo, la implementa-
ciéon pasa a ser percibida como la capacidad de realizar las consecuencias previstas en un programa
después de que las condiciones iniciales se hayan cumplido.

Por tanto, la explicacién del fracaso del programa de creacién de nuevos puestos de trabajo en
Oakland no radica tanto en carencias econémicas, como en la ruptura de este nexo causal debido a
la “complejidad de la accién conjunta”, esto es, debido a la gran cantidad de actores implicados con
diferentes actitudes y compromisos y la multiplicidad de puntos de decisién durante los procesos de
implementacién que provocan, por un lado, una diversidad de objetivos y, por otro, la aparicion de
decisiones que impiden la implementacién.

Por su parte, Bardach en su obra The Implementation Game (1977) descubre, analizando la puesta en
practica de la ley de deshospitalizacion de enfermos mentales de California, que los implementadores
y actores implicados interactian adoptando diferentes estrategias para conseguir cierto resultado.
Reconoce la falta de control del proceso por parte de los decisores publicos (Subirats, 1988, p. 108)
aunque considera que la implementacién debe ser percibida como un proceso de ensamblaje de
numerosos elementos (recursos financieros, permisos expedidos por agencias reguladoras publicas,
innovaciones respecto a la concepcion y disefo del programa, procesos administrativos, proveedores
privados de bienes y servicios, participacion activa de los presuntos beneficiarios o clientelas y apoyo
politico al proceso de ensamblaje) en manos de distintos actores cuya posesion les permiten ejercer
una posicién de control sobre el resto, a través de una serie de “juegos”. La implementacion se con-
vierte a ojos de Bardach en un claro proceso politico, en una continuacién de la toma de decision.

Si bien, los textos de Pressman-Wildavsky y Bardach mantienen aspectos de la perspectiva clasica tales
como describir la puesta en practica en términos de secuencia lineal, inauguran un nuevo campo de
investigacién que supone un giro en los estudios administrativos. Abandonan como unidad de ana-




lisis la estructura y el funcionamiento de la organizacion y centran su interés en los resultados de la
politica. Emerge, asi, la implementacion como el missing link (Hargrove, 1975) dirigida a explicar la
conversién de los objetivos elaborados durante la formulacion en resultados a través de un proceso
“no automatico” en el que el disefio del programa, las relaciones interorganizativas y la negociacion
formal e informal entre los actores participantes son variables explicativas de primer orden. Variables,
cuyo estudio ya habfa sido iniciado por Graham Allison en su articulo “Conceptual Models of the
Cuban Missile Crisis” publicado en la American Political Science Review, en 1969. Este texto de enor-
me influencia en el analisis de politicas publicas inicia la denominada perspectiva bureaucratic politics
(Kettl, 1993) y proporcioné un aire fresco al estudio del fenémeno administrativo dando origen, como
“fuerza centrifuga”?#, a cuatro aproximaciones tedricas, entre ellas el estudio de la implementacion®.

4.2. El estudio de la implementacion desde los ahos setenta hasta la actualidad: Etapas,
enfoques y nuevas direcciones

Pressman-Wildavsky y Bardach inauguran a partir de estas obras el denominado enfoque top-down®.
Este modelo analitico se encuentra a caballo entre la perspectiva clasica y las nuevas realidades admi-
nistrativas y va a dominar la primera etapa de los estudios de implementacion hasta el punto de que
Richard Elmore llega a afirmar en uno de sus articulos mas influyentes: “En caso de que se incluya el
analisis de la implementacion en algun libro de analisis de politicas, puede preverse que su enfoque
serd el del disefio prospectivo” (1979, p. 254 en Aguilar, 1993).

El modelo top-down tiene su origen en diferentes tradiciones tedricas. Por un lado, la literatura sobre
los procesos de decision racionales y la teoria sobre la organizacion surgida a raiz de la obra de Simon
(1949) que aporta variables para explicar los “fracasos” del sistema (Subirats, 1988, p. 109), por otro,
la teoria legal y el nuevo institucionalismo (Ostrom, 1986, 1990; Shepsle, 1989; North, 1990) cuyo
supuesto basico es que las instituciones formales de gobierno necesariamente tienen influencia deci-
siva sobre las alternativas en politicas publicas y que las reglas de las instituciones “permiten, proscri-
ben y prescriben” las acciones de los individuos en la sociedad (Peters, 1995, pp. 267-268).

Si algo caracteriza los estudios sobre implementacion durante la primera etapa -principios de los
setenta a principios de ochenta- es la vision de “nada funciona” (Rein, 1983) y la falta de optimismo
en el trabajo gubernamental. Se impone, después de afios de excesiva confianza en la tecnocracia,
economicismo y racionalismo aplicados a la fase decisional, una perspectiva que intenta buscar los
factores que explican el fracaso de la puesta en practica de la mayoria de los programas®. A pesar
del cariz negativo, estos primeros estudios tuvieron el enorme mérito de llamar la atencion sobre el
problema de la implementacién, de su especificidad como conocimiento y de sus nuevos conceptos
y explicaciones.

2 Dentro del desarrollo de la Ciencia de la administracién, Kettl (1993) contempla cuatro etapas “La centralidad de la administra-
cién” (1887-1915), “Gestion cientifica” (1915-1940), “Auto-examen critico” (1940-1969) y “Fuerzas centrifugas” (1969-pre-
sente). A diferencia de las anteriores, esta Gltima etapa reconoce la existencia de numerosos caminos para estudiar la adminis-
tracién, entre los cuales destaca la teorfa de la implementacion.

# Junto a la Implementacion, la perspectiva de bureaucratic politics dio origen a las Teorfas econdmicas, la Burocracia publica y la
Gestion publica.

# También denominado “disefio prospectivo” (Elmore, 1979), “modelo racional-weberiano” (Dente 1984), “modelo administra-
tivo” (Thoenig, 1985) o “modelo racionalista” (Dunsire, 1990).

» |a enorme influencia que han ejercido estos primeros estudios lleva a Rothstein (1998) a describir la investigacion de implemen-
tacion “en gran medida como una investigacion de miseria, una patologia de las ciencias sociales” (p. 62), al centrarse en pro-
gramas que fracasan o de enorme complejidad empleando, en un contexto de conocimiento limitado, una vision excesivamen-
te mecanicista y racionalista del proceso de implementacion.
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Los autores mas destacados en esta primera etapa son, ademas de Pressman-Wildavsky y Bardach,
Derthick (1972), Murphy (1973), Van Meter-Van Horn (1975), Berman (1978), Elmore (1978),
Sabatier-Mazmanian (1979, 1980, 1983), Levin (1981), Hogwood e Gunn (1984) y Ripley-Franklin
(1986). Por fracaso entienden, fundamentalmente, la incapacidad del gobierno de alcanzar los obje-
tivos establecidos en un programa publico, tal como queda manifiesto en el subtitulo de la obra de
Pressman y Wildavsky: How Great Expectations in Washington Are Dashed in Oakland,; Or, Why It's
Amazing That Federal Programs Work At All. Los problemas estdn en todas partes y las causas del
fracaso se encuentran en “patologfas” presentes en la burocracia publica (Hogwood y Peters, 1985).

Junto a esta perspectiva, se impone ademas una visién totalmente jerarquizada del proceso y por eta-
pas en el que la politica, que adopta en la mayoria de las ocasiones la forma de ley, es disefada “arri-
ba"” por los decisores y trasmitida hacia “abajo” a sus subordinados que se encargan de ejecutarla. La
elaboraciéon y puesta en practica son dos ambitos separados. Los superiores jerarquicos intentan que
las normas entren en vigor con el mayor apego posible a las intenciones de los legisladores (Lane,
1983), de modo que el éxito de la implementacion existird en la medida en que se den las siguientes
circunstancias: (I) los resultados alcancen las metas dispuestas en la ley, (Il) los objetivos normativos
sean claros y estén perfectamente definidos, (lll) la teoria de cambio se fundamente en una relacion
causal adecuada, y (IV) los recursos (materiales y humanos) sean suficientes. En este contexto, la comu-
nicacion interorganizativa, la conformidad por parte de los ejecutores con las reglas establecidas, asi
como cierto dominio del entorno politico, econémico y social se convierten en elementos centrales.

El conocimiento de los errores y disfunciones en la ejecucion de las politicas va a permitir el surgi-
miento de una abundante literatura centrada en la busqueda de las condiciones necesarias para el
desarrollo de una implementacion perfecta. De este manera, a modo de prescripciéon o consejo,
Pressman y Wildavsky recomiendan sencillez en la formulacion para minimizar disfunciones o Barret
y Hill (1982) sugieren cierto compromiso entre los actores en caso de que el conflicto y la ambigUe-
dad dominen la acciéon politica. Sin embargo, son las recomendaciones de Mazmanian-Sabatier
(1979; 1980) y Hogwood-Gunn (1984), resumidas en la tabla 1.1, las que gozan de mayor predica-
mento entre los top-downers®.

Tabla 1.1. Condiciones para alcanzar una implementacion perfecta

Variables Hogwood-Gunn (1984) Mazmanian-Sabatier
(1979; 1980; 1983)

Obijetivos Debe existir un acuerdo sobre los Los objetivos tienen que ser claros
objetivos que se tiene que extender y consistentes para constituir un
a lo largo del proceso patrén de evaluacién asi como
de implementacion. un recurso legal para

los implementadores.

Acciones Es necesario especificar las tareas
a realizar por cada participante.

* En opinién de Matland (1995, p. 146) el consejo comun de los top-downers es: haz objetivos politicos claros y consistentes (Van
Meter y Van Horn, 1975; Mazmanian y Sabatier, 1983); limita la extension del cambio necesario (Van Meter y Van Horn, 1975;
Mazmanian y Sabatier, 1983) y sitUa la responsabilidad de la implementacién en una agencia favorable con los objetivos de la
politica (Van Meter y Van Horn, 1975; Mazmanian y Sabatier, 1986).




Variables

Hogwood-Gunn (1984)

Mazmanian-Sabatier
(1979; 1980; 1983)

Recursos

Tiempo adecuado y recursos
suficientes para el programa.
Combinacién de recursos en
cada etapa del proceso.

Teoria causal

La politica implementada debe
estar basada en una teoria vélida
de causa y efecto. La relacion entre
causa y efecto tiene que ser,
ademas, directa y

Con pocas conexiones.

La teoria acerca de como efectuar
el cambio social tiene que ser
adecuada para determinar

las causas.

Mecanismos legales

El proceso de implementacion
debe estar legalmente
estructurado para aumentar la
sumisién o conformidad de los
funcionarios y de los grupos
afectados.

Con este propdsito, se
desplegaran toda una serie de
mecanismos legales incluyendo el
veto, las sanciones e incentivos, la
prioridad de unos

programas sobre otros, etc.

Relaciones
interorganizativas o
intergubernamentales

Debe existir una Unica agencia de
implementacién que no dependa
de otras. Si se encuentran otras
agencias implicadas, las relaciones
de dependencia deben ser minimas,
y la comunicacion y coordinacion
debe ser perfecta.

Control y compromiso
de implementadores

Aquellos actores que tengan
autoridad pueden demandar y
obtener obediencia perfecta por
parte de los funcionarios.

Hay que conseguir
implementadores comprometidos
ademas de habilidosos en

sus tareas encomendadas.
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Apoyos internos y
externos

Es necesario lograr el apoyo de los
grupos de interés y del poder
ejecutivo y legislativo.

Entorno

Las circunstancias externas a la
agencia de implementacién no
pueden imponer coacciones o
restricciones agobiantes.

Hay que procurar que los cambios
en las condiciones
socioeconémicas no tengan
repercusiones dramaticas sobre

el apoyo politico o la teoria causal.

Fuente: Elaboracion propia
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El interés del trabajo de Hogwood y Gunn no radica Unicamente en la enumeracion de las condicio-
nes necesarias para asegurar la implementacién perfecta, sino también en el reconocimiento de que
existen factores que impiden que dichas condiciones se puedan llevar a la practica, tales como la
indisponibilidad de recursos a tiempo, la definicion deficiente del problema, el concurso de multiples
actores publicos y privados, la insuficiente comunicacién y coordinacion entre las organizaciones, o el
choque entre objetivos oficiales y “no oficiales”.

A pesar de las buenas intenciones del enfoque top-down y el desarrollo de marcos tedricos con una
pluralidad de variables que permiten un conocimiento amplio del proceso implementador -los princi-
pales ejemplos los tenemos en Sabatier-Mazmanian (1981; 1989) y Van Meter-Van Horn (1975)- la
realidad muestra una cara bien diferente. La mayoria de las veces la fuente de la politica y el nivel de
autoridad donde se concibe el contenido se encuentran alejados de los ejecutores, lo cual contribu-
ye, junto al caracter excesivamente abstracto de muchos programas, a que la politica que va a ser eje-
cutada carezca de claridad y de precisién en su formulacién (Brewer y Léon, 1983). La implementa-
cion es percibida, de este modo, como un proceso puramente administrativo, en el que se ignoran
los aspectos politicos (Matland, 1995, p. 146).

Por otra parte, este enfoque tampoco concede demasiada atencién a las reacciones hostiles que la poli-
tica desencadena en la opinién publica o a los juegos que pone en marcha para la captaciéon de intere-
ses particulares, frente a los cuales los ejecutores se encuentran desarmados (Brewer y Léon, 1983).

El control, principal variable para la consecucion de una implementacion exitosa, emerge como fuen-
te importante de problemas al comprobarse que cuanto méas multiplican los gobiernos sus interven-
ciones, menos se traducen estas en resultados. La explicacion a este fendmeno la encontramos en un
doble proceso: -la complejizacion de la maquinaria administrativa y el auge de planes de descentra-
lizacion gubernamental- que da como resultado que los centros decisionales tengan cada vez mas
dificultades para llevar a cabo sus tareas de control sobre los subordinados.

El modelo “racionalista” olvida que las politicas son resultado del compromiso entre valores conflic-
tivos y que las decisiones en que se fundan acostumbran ocultar ajustes de todo tipo con los intere-
ses clave afectados (Subirats, 1994). De hecho, durante la implementacién se mantiene el proceso de
negociacion y compromiso con que se elabora el programa, y ese continuum elaboracién-implemen-
tacion provoca efectos de abajo a arriba, modificando la misma concepcién de partida (Barret y
Fudge, 1981; Ham y Hill, 1984). Con ello se supera la distincién entre formulacién politica e imple-
mentacién al reconocer una accién-reaccion (Barret y Fudge, 1981) continua entre los actores parti-
cipantes, portadores de estrategias y conocimientos diferentes, y la existencia de una verdadera “evo-
lucion politica” (Majone y Wildavsky, 1978) dentro del proceso implementador.

En definitiva, a la luz de los resultados de los primeros estudios sobre implementacién, la realidad poli-
tico-administrativa parece superar las prescripciones vertidas por los top-downers unha vez constatado
que los programas non son perfectos; los objetivos son, la mayoria de las veces, multiples, contradicto-
rios y ambiguos; las administraciones no son transparentes ni racionales; la sociedad es hostil y muchas
veces contradictoria, y el proceso de ejecucion de las politicas publicas cuenta con una pluralidad de
actores que hace necesaria la reformulacion constante del programa (Subirats, 1988; 1994).

Surge, asi, a finales de los afos setenta el enfoque bottom-up?, un nuevo modelo de andlisis cen-
trado maés en los actores “a pie de terreno” que en los responsables politicos. Si el enfoque top-down
dirige su atencién a la secuencia que sigue un programa desde que es aprobado por el centro politi-

77 Elmore (1980) denomina a este modelo “enfoque retrospectivo” (backward mapping) en contraposicion al “enfoque prospec-
tivo" (forward mapping).




co hasta que es ejecutado por los subordinados, el enfoque bottom-up sigue, de forma inductiva, el
proceso contrario; parte del impacto (no del resultado o input®®) que provoca la intervencién del poder
publico y del conjunto de actores que interactéian en el nivel operacional para definir, primero, posi-
bles soluciones organizativas de la agencia implementadora y, segundo y fundamentalmente, averi-
guar hasta qué punto el programa gubernamental ha influido en los resultados finales de la politica.
Se trata de una perspectiva que entronca con el comportamiento incrementalista de la administra-
cion que Lindblom (1959) denomina muddling through, o arte de “ir tirando”.

Peters (1995, pp. 266-267) situa el origen de este enfoque en dos marcos teéricos: la “democracia
discursiva” y la “teorfa de la eleccion publica”. Mientras la “democracia discursiva” incide en el
supuesto de que las politicas deben escogerse mediante la interaccion, y no el control, de todas las
partes afectadas, la “teoria de la eleccion publica” con su defensa del individualismo metodolégico
sitUa el principal lugar de accion en los niveles inferiores de las organizaciones, donde los individuos
son capaces de tomar sus propias decisiones en cuanto a los servicios publicos, sin mediacién de poli-
ticos o expertos ubicados en niveles superiores de las organizaciones gubernamentales.

Sus principales defensores -Lipsky (1971, 1980), Hanf-Scharpf (1978), Elmore (1979), Berman (1980),
Nakamura-Smallwood (1980), Fudge (1981), Hjern-Hull (1982), Hanf (1982)- parten de la constata-
cion de un hecho irrefutable: la realidad social es altamente compleja y las politicas publicas, por
extension, son también complejas al incidir en varios sectores que abarcan una pluralidad de organi-
zaciones, actores y niveles de gobierno con diferentes intereses, objetivos y recursos. La realidad se
impone a la prescripcion, a la vez que una variedad de circunstancias y contextos® (variable ambien-
tal) van a determinar una pluralidad de procesos de implementacién. De ello derivan dos ideas cen-
trales en el modelo bottom-up; (1) los gobiernos poseen una capacidad de control muy limitada sobre
los ejecutores, dada la discrecionalidad de estos ultimos, y (Il) no existe ni separacién neta entre la
fase de formulacion e implementacion ni linealidad en el proceso politico.

El control, requisito central de la perspectiva top-down, resulta, a juicio de los bottom-uppers, un
mecanismo de complicada realizacién en la practica politica diaria, por tres razones fundamentales:
la estructura jerarquica muestra importantes disfunciones, la participacién de multiples actores (publi-
cos y privados) crea conflictos, y los objetivos son, en la mayoria de las ocasiones, vagos y difusos.
Frente al control, este enfoque propone otro tipo de variables explicativas:

— Nivel de discrecionalidad de los implementadores para definir y modificar los objetivos disefados.

— Grado de consenso de los funcionarios. La negociacién se convierte en el elemento clave de
la puesta en practica en busca de compromisos entre valores e intereses en conflicto.

— Grado de complejidad y ambigtiedad de la politica, lo cual puede permitir, mas allé de défi-
cits de implementacion, una mejor adaptacién al contexto.

De acuerdo con Mayntz (1985, pp. 77-78) la pérdida de direccién y control del centro politico sobre
la administracion y su conversién en un dmbito de accién capaz de proponer objetivos y de ejercer
influencia, tiene lugar debido a que esta ultima: (I) dispone de conocimiento especializado, informa-
cion real y medios adecuados, asi como del necesario margen de maniobra para su realizacion, y (1)
necesita cierto grado de autonomia para defenderse con éxito de las presiones de grupos que pre-

* Frente a la perspectiva Bottom-up, Hjern y Hull (1982, p. 107) indican que la investigacion tradicional de implementacion (Top-
down) implica un “anélisis de resultado de la politica”.

? Maynard-Moody, Musheno y Palumbo, (1990) consideran que puesto que la implementacion surge de la interaccion de la poli-
tica y el escenario, es poco realista esperar el desarrollo de una teorfa de la implementacion que esté "libre de contexto" ("con-
text free").
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tenden un trato de favor. En el grafico 1.1 se muestran las condiciones que segin Mayntz contribu-
yen a la independencia o autosuficiencia de la administracion, en funcién de sus caracteristicas inter-
nas, el entorno social y el sistema politico.

Grafico 1.1. Condiciones que contribuyen a la independencia o autosuficiencia de la administracion
segun Mayntz

Orientacion o ethos profesional
Procedencia social

Caracteristicas del Estatus social
personal administrativo Independencia personal

Magnitud
Caracteristicas de la Cohesion social
estructura organizativa - Centralizacion

: Monopolio del cumplimiento
Tipos de tareas de las tareas ordenadas y
administrativas prestacion de servicios

- Atribucion de tareas de
planificacién y configuracion

- Ganar como aliados a grupos sociales influyentes

- Ampliar, con la ayuda de esos grupos, su campo de maniobra
frente al grupo politico dirigente y otros grupos sociales

—1 - A mayor densidad de poder, unidad y autonomia de la jefatura
politica se reduce la posibilidad de independencia de la administracién

- Momento de surgimiento de la administracion; (I) antes o al mismo
tiempo de la apariciéon de las instituciones democraticas
constitucionales (mas relevancia de la administracién
independiente), (Il) mas tarde de la aparicion de las instituciones
democraticas constitucionales (menor relevancia de la
administracién independiente)

- A mas fortaleza y unidad del sistema politico (relaciones entre
—1 fracciones parlamentarias, partidos y asociaciones de interés)
mas control y direccion

Fuente: Elaboracién propia

Otra de las proposiciones capitales del modelo top-down, la separacién entre politica y administra-
cion deja paso a la idea del proceso politico como continuum decisional en el que la division entre
las distintas fases no esta claramente delimitada ni ocurren secuencialmente. Por el contrario, el pro-
ceso es ciclico de modo que los resultados de la implementacion pueden anteceder e influir en la mar-
cha de la formulacién y muchas decisiones importantes pueden tomarse durante la puesta en prac-
tica, en circunstancias bajo las cuales: (I) los conflictos no puedan resolverse durante la fase deciso-
ria, (Il) se considere necesario tomar decisiones clave cuando los implementadores dispongan de
todos los hechos e informacion relevante, (lll) cuando se crea que los implementadores dispongan de
mejores recursos para tomar decisiones, (IV) cunado se disponga de poca informacién sobre el impac-
to real de las nuevas medidas, y (V) cuando se reconozca que las decisiones cotidianas exigen nego-
ciacion y compromiso entre grupos poderosos (Ham-Hill, 1993).




Los actores implicados, y mas concretamente sus motivaciones y valores, alcanzan un lugar predo-
minante en el decorrer de la politica. Rein y Rabinobitz (1978) definen el proceso de implementacion
como una declaracién de preferencias gubernamentales mediatizada por un cierto nimero de acto-
res, que crean un proceso circular caracterizado por relaciones reciprocas de poder y negociaciones.
Los actores no pertenecen a una unica fase sino que interrelacionan, influyen unos en otros y pue-
den participar asumiendo diferentes roles a lo largo del proceso. Los bottom-uppers confian en que
una mayor participacion puede mejorar la calidad de las decisiones que se tomen®.

De entre el conjunto de los participantes, interesan fundamentalmente los implementadores, consi-
derados los actores mas cercanos al problema con recursos para resolverlos. En este sentido, Lipsky
(1980) advierte de la importancia de los niveles mas bajos en las organizaciones gubernamentales, en
concreto los Street Level Bureaucrats, para conocer el impacto real de la politica. Siguiendo su argu-
mento, los funcionarios que tienen un contacto directo con los ciudadanos poseen mayor influencia
y mayor capacidad de decision que aquellos situados en puestos superiores, dado que cuentan con
un alto grado de discrecion para prestar servicios o imponer sanciones. Lipsky demuestra, por tanto,
gue los funcionarios no son, en contra de la vision burocratico-weberiana, instrumentos ciegos en
manos de los conformadores de la voluntad politica. Las caracteristicas que normativamente son exi-
gidas a los trabajadores publicos tales como neutralidad, sumision y falta de ambigtiedad se diluyen
en una realidad administrativa dominada por la autonomia de accién de unos funcionarios que actu-
an como decision-makers y cuyas decisiones estan basadas mas en elecciones racionales, que en res-
puestas a reglas, procedimientos o politicas (Maynard-Moody y Musheno, 2000). Se abandona, as,
lo que Elmore llama “la noble mentira de la Ciencia de la administraciéon”, es decir, la idea de que
quienes deciden controlan o pueden controlar a los ejecutores.

La negociacion e interrelacion permanentes entre actores implica ajustes tanto en los objetivos como
en los recursos y actividades del programa o politica. La pauta de analisis de la implementacion no es
el cumplimiento de las decisiones, sino las respuestas de los actores implicados directamente en la
implementacion y mas cercanos a los problemas. Ya no se busca la conformidad entre la accion efec-
tiva y la decision, sino el rendimiento de la politica, esto es, el ajuste de los operadores a las circuns-
tancias concretas en que la accion publica sucede y llega efectivamente a la ciudadania. El rendimien-
to escapa del control de los decisores. Si la implementacién se concibe como un proceso que gene-
ra respuestas y resultados, el rendimiento es el objetivo perseguido y la negociaciéon y el compromi-
so una condicién necesaria para conseguirlo.

La interrelacion entre actores no tiene lugar necesariamente en el marco de organizaciones formales
o jerarquias. En la mayoria de los casos los actores se relacionan y negocian en el seno de redes poli-
ticas en donde planean, movilizan recursos e impulsan la acciéon. En este sentido, Hjern-Porter (1981)
acunan el término “estructura de implementacién” a través de la cual describen un entramado de
actores publicos y privados que intervienen en la puesta en practica de un programa o en el trata-
miento de un problema concreto y poseen fines y motivaciones diferentes.

Sin embargo, al igual que el modelo top-down, la perspectiva bottom-up también ha recibido criti-
cas. Las principales proceden de los dmbitos teérico y normativo. Desde el punto de vista tedrico,
algunos autores han sefialado el caracter limitado de la teoria “de abajo a arriba” fundamentada en

% Segun Peters (1995, p. 260), desde el punto de vista de la participacion existen dos interpretaciones de los procesos de las poli-
ticas “de abajo hacia arriba”: (I) pensamiento plebiscitario en la que los politicos tratan de recurrir al pueblo por encima de otros
politicos y/o poderosos grupos de interés, lo cual puede tener implicaciones para los tipos de politica publica que se adopte y
para la posibilidad de cambios de la politica publica, (Il) favorecimiento de la participaciéon de los grupos mas directamente afec-
tados por la politica, en vez de la poblacion en general. Este enfoque puede permitir incluso que dichos grupos controlen o ten-
gan poder de veto sobre la politica publica.
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informaciones procedentes de estudios de casos concretos y de escasa generalizacion. Desde el punto
de vista normativo, Hogwood y Gunn (1984) sostienen que la relacién entre formuladores de las poli-
ticas e implementadores esta siempre dominada por el hecho de que los primeros deben su posicion
a un proceso de eleccién democratica del que deriva su legitimidad, mientras que los segundos no lo
ostentan (Subirats, 1988, p. 115). En este sentido, OToole (2000, p. 283) mantiene que las investi-
gaciones top-down y bottom-up esta animadas por diferentes nociones de democracia. Si los top-
downers justifican su posicion en los principios democraticos convencionales, los bottom-uppers se
preocupan mas por los procesos interactivos, el entorno del cliente y la coproduccién.

Otras criticas consideran poco adecuada la idea del continuum formulacién-ejecucion porque:
(I) asume que la accién es espontanea y que no es necesario cierto grado de coordinacién con la poli-
tica, (Il) ignora las razones por las cuales actores potencialmente importantes no estan incluidos en la
implementacion, (ll) omite la incidencia de las instituciones legales y factores socio-econémicos en el
comportamiento de los actores, y (IV) niega los limites legales en la actuacién de los implementadores.

La participacion de un nimero excesivo de actores puede provocar, ademas, la deriva del sistema en un
“gobierno dividido” (Fiorina, 1991) y en cierta ineficiencia en la puesta en préctica, bien porque se pro-
ducen divisiones internas o bien porque los representantes de los organismos publicos legitimamente
elegidos quedan capturados por la clientela y/o funcionarios de base. Tal como sefiala Peters (1995, p.
271), el énfasis en una mayor y mas definida participacién en la toma de decisiones es atractivo como
dispositivo democratico, pero puede incluir también algunos elementos no tan deseables como el hecho
de que complejos problemas de politica publica se reduzcan a simples luchas politicas.

Tabla 1.2. Comparacién entre los modelos Top-down y Bottom-up

Top-down

Bottom-up

Interés inicial

Cumbre; decision gubernamental
generalmente establecida
en una ley.

Red (network); estructura de
implementacion local implicada
en el dmbito politico.

Identificacion de los
actores en el proceso

Desde arriba hacia abajo y desde el
gobierno hacia el sector privado
(la teoria causal considera esencial
un entendimiento adecuado de la
estructura de incentivos de los
grupos afectados).

Desde abajo (gobierno y sector
privado hacia arriba).

Criterios evaluativos

Interés en el logro de los objetivos
formales (cuidadosamente
analizados). Se pueden atender, a
titulo opcional, otros criterios
politicamente significativos y
consecuencias no intencionadas).

Menos claros. Basicamente el
analista escoge, de alguna
manera, lo mas relevante para el
asunto politico o problema. No
requiere ningun analisis cuidadoso
de la decision (es) oficial (es)
gubernamental (es).

Interés en conjunto

Coémo se puede dirigir el sistema
para lograr los resultados
establecidos por los decisores.

La interaccion estratégica entre
multiples actores en una red
politica.

Fuente: Sabatier (1993)




La postura abiertamente enfrentada entre top-downers y bottom-uppers conduce, a finales de los
ochenta y principios de los noventa, al surgimiento de una tercera generacion de estudios sobre
implementacion que buscan superar las diferencias entre ambos enfoques y profundizar en aquellos
elementos que les son complementarios. Esta perspectiva integral o de sintesis va a contribuir al
desarrollo de un tipo de estudios centrados mas en aspectos especificos del proceso implementador
que en la busqueda de modelos generales, relacionando las variables macronivel de los top-downers
con las variables micronivel de los bottom-uppers. Tal como afirma O'Toole (1989) a pesar de que no
es realista esperar que la investigacion futura llegue a unificar los marcos normativos que subyacen
en estos dos enfoques, vale la pena intentar su sintesis en algunos problemas empiricos, lo cual
supondria desarrollar los puntos fuertes y los aspectos contextuales de cada una de las perspectivas.

No obstante, mientras unos autores hablan de sintesis o combinacién, otros prefieren aplicar “apro-
piadamente” y de forma alternativa los modelos top-down y bottom-up® de acuerdo con el 4rea de
politica sobre la que se desee actuar (Peters, 1995)*, la organizacion implementadora (Elmore,
1978)*, la etapa del policy-making (Dunsire, 1978; Saetren, 1983)*, el contexto de la politica
(Berman, 1980)*, o el grado de “ambigtedad” y “conflicto” presente en el proceso (Matland,
1995)%. El objetivo ultimo de estas investigaciones es, segin Goggin et al (1990, pp. 17-18) superar
los problemas conceptuales y metodoldgicos presentes en los modelos tradicionales, y hacer de la
implementacion un campo de estudio mas “cientifico”.

Si algo caracteriza esta tercera generacion es la “conciencia del caracter multi-dimensional del obje-
to de la teorfa e investigacion de la implementacion” (Hill y Hupe, 2003, p.100). A partir de la déca-
da de los noventa, los limites que habian definido el estudio de la puesta en practica se abren a otros
admbitos. Tal como indica OToole, “el problema de la implementacién ha sido reconceptualizado de
diferentes maneras, y el trabajo ha ido avanzando a lo largo de un ndmero de lineas de investigacion

Esta idea de modelos incompletos y perspectivas parciales ha sido defendido, segun Parsons (1995, pp. 488-489) por Gareth
Morgan desde la teoria postmodernista y constructivista (1986 y 1993). De acuerdo con este autor, si entendemos la compleji-
dad de lo politico y lo social, adoptaremos una aproximacion critica y creativa para pensar en términos de modelos o “metéfo-
ras”. Desde este punto de vista, intentar crear una sintesis basada en las fortalezas de marcos diferentes es un ejercicio desa-
certado. Morgan considera que el andlisis de la complejidad implica no la busqueda de una sintesis sino el reconocimiento de
las diferencias y el caracter incompleto y distorsionado del conocimiento humano. Cada aproximacion o teoria permite ver una
dimension particular de la realidad de la implementacién, de forma que ninguna metafora proporciona todas las respuestas.

Peters considera que mientras las “politicas de libertades civiles” cuentan con elementos legales suficientemente solidos que
hacen deseable el modelo de arriba hacia abajo, las “politicas de educacién” han tenido tradicionalmente un fuerte elemento
de control local, tanto en la formulacion como en la implementacién (1995, p. 273).

Elmore habla de la necesidad de seleccionar modelos de organizacién “claros” y “distintos” que puedan aplicarse a cada situa-
cién concreta de puesta en practica e identificar con mayor precisién cudles son los presupuestos organizacionales para la mejo-
ra del proceso (1978, p. 188-189 en Aguilar, 1993). En este sentido, Hill y Hupe (2003, p.20) afirman que el analisis de la imple-
mentacién deberfa ser visto como una parte del estudio del comportamiento organizacional y de gestién, en sintonfa con la vision
mas actual que percibe la gestion de las politicas publicas como algo no diferente a la gestién de cualquier otra actividad.

H

Dunsire y Saetren sefialan que la perspectiva Top-down es mas apropiada en las etapas de planificacion tempranas, y la Bottom-
up en la etapa de evaluacion.

Seguin Berman (1980) las situaciones politicas son a menudo tan complejas que una combinacion de las estrategias programa-
da y adaptativa podrian ser mas efectivas que una simple eleccién entre las dos. Todo plan de implementacion debe ser desa-
rrollado usando las dos aproximaciones segun el grupo de pardmetros que describen el contexto de la politica: el alcance del
cambio, la validez de la tecnologia, el grado de conflicto del objetivo, el escenario institucional y la estabilidad ambiental. A par-
tir de aqui, sugiere que cuando el cambio es incremental, la tecnologia apropiada, el ambiente estable, el conflicto sobre los
objetivos bajo y el escenario institucional bien integrado, la implementacion deberfa seguir los principios del modelo Top-down.
Por el contrario en casos en los que existen grandes cambios politicos, tecnologia incierta, conflictos entre objetivos y un
ambiente inestable y poco ensamblado, la implementacion deberia ser construida alrededor de un marco Bottom-up.

&

Matland percibe la ambigtiedad y el conflicto politicos como variables centrales. La ambigtedad se refiere al grado de “clari-
dad” de la politica formulada, y el conflicto indica el grado de enfrentamiento que puede ser observado en la etapa de forma-
cién de la politica y que puede continuar en la etapa de implementacion.
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paralelas, solapadas y altamente relevantes (...) lo cual promete expandir el conocimiento acerca de
la conversion de la politica en accién, incluso extendiendo la atencién mas alla de la perspectiva limi-
tada de la implementacion” (20002, p. 268). En este sentido, O"Toole distingue cuatro contribuciones
indirectas en el estudio de la puesta en practica procedentes de la Ciencia politica y administraciéon
publica: andlisis institucional, estudio de la gobernanza, redes y gestion de redes, y aproximaciones
formales y deductivas. En el siguiente epigrafe nos centraremos en las conexiones entre los estudios
de gobernanza, redes de actores e implementacion, de modo que Unicamente enumeraremos en este
punto algunas caracteristicas de las otras dos contribuciones.

Segun OToole, la investigacion sobre implementacién depende fuertemente de la tradiciéon institu-
cional, en especial de dos perspectivas que han tenido una importante difusién en los Ultimos afos:
el "andlisis y desarrollo institucional”, cuyos maximos exponentes Ostrom, Gardner y Walker (1994)
centran su andlisis en todo tipo de formas institucionales, particularmente en los sistemas de actores
autoorganizados al margen de la autoridad formal, y el “institucionalismo centrado en los actores”,
bajo el cual autores como Mayntz y Scharpf (1995) construyen modelos de escenarios multiactor en
el que las formas institucionales son complejas y no se encuentran encajadas simplemente en el mer-
cado o en una jerarquia.

Por “aproximaciones formales y deductivas”, OToole se refiere a aquellos esfuerzos por construir una
teoria de la implementacion méas deductiva y parsimoniosa. Entre ellos, la denominada “teoria instru-
mental” de los holandeses Bressers y Klok, que inspirada en la sintesis top-down-bottom-up ofrece
un modelo predictivo preocupado por las interacciones entre actores. La teoria instrumental se cons-
truye sobre un nimero pequeno de variables con el propésito de disefiar un dmbito variado de resul-
tados posibles de implementacién, y centrada, en los Ultimos afos, en escenarios de multiples actor
y redes con una diversidad de grupos objetivo.

Existen otras aportaciones de la Ciencia politica el estudio de la implementacion que no sefala
O"Toole, como son los estudios sobre relaciones intergubernamentales. Este término que revela
uno de los aspectos de mayor trascendencia en el proceso politico describe la interaccién entre dife-
rentes niveles de gobierno durante las fases de formulacién e implementacion de una politica publi-
ca. Estamos ante lo que Dente (1985) denomina “gobierno de la fragmentaciéon” donde coexisten
entramados de relaciones e intereses diversos, de superposicion de niveles y competencias, de limites
cada vez mas imprecisos entre lo publico y privado (Subirats, 1988, p. 119).

Como un actor mas, el objetivo de cada organizacién gubernamental al relacionarse con otras orga-
nizaciones dependera de sus recursos y de lo que desee obtener (Rhodes, 1986), de modo que, a
pesar de que una organizacion pueda estar formalmente subordinada a otra, la relacién que existira
entre ambas es de “interdependencia”. Ello no significa que todas las organizaciones poseen los mis-
mos recursos. La cantidad y calidad de recursos pueden diferir, si bien todas tienen una minima capa-
cidad de discrecionalidad y poder de negociacion a lo largo del proceso politico.

5. De la implementaciéon como evolucion a la implementacién como
“nueva gobernanza”

Una vez analizado el desarrollo de los estudios sobre implementacién, nos centramos en este epigra-
fe en la busqueda de una teoria que nos permita simplificar el proceso de puesta en marcha de la poli-
tica de marisqueo de la Xunta de Galicia y nos proporcione una guia para su comprension deductiva.
Para ello profundizamos en las caracteristicas que debe reunir, bajo nuestro punto de vista, el enfoque




gue mejor se adecue a nuestro objeto de estudio y al propésito de nuestra investigacion. Buscamos,
por tanto, “una teoria que ponga orden al marasmo de explicaciones potenciales “ (Anduiza, Crespo
y Méndez, 1999, p. 13) que ofrecen las distintas perspectivas, seleccionando aquellas variables que
ayuden a simplificar la realidad y respondan a las preguntas clave de nuestra investigacion.

Ahora bien, debemos tener presente que, tal como manifiesta Carlsson (1996, p. 539), “una teoria de
implementacién coherente, se encuentra adn en su etapa prenatal”. Esto es debido a que la alta com-
plejidad que rodea a toda cuestion politica, y por extension al proceso implementador, conduce a que
las teorfas que sustentan su estudio tengan escasa capacidad generalizadora, méaxime cuando estan
fundamentadas en informaciones y datos procedentes de casos concretos y son construidas con apor-
taciones de diferentes campos de conocimiento. El caracter interdisciplinario y orientado a lo especifi-
co propio del andlisis de las politicas publicas, si bien en un principio refuerza su potencial explicativo
se convierte al mismo tiempo en su principal taléon de Aquiles al quedar “dominado por lo contingen-
te” (Pasquino, 1993, p. 26) e imposibilitar el salto del analisis empirico a principios universales.

A ello se anade ademas un problema comun a la Ciencia politica que Almond (1999) ilustra con la
expresion “mesas separadas”: el desconocimiento por una parte de los investigadores de la imple-
mentaciéon de ideas desarrolladas por otros investigadores dedicados al estudio del mismo fenome-
no. Este contexto, sintoma de que el campo de investigacién carece todavia de un enfoque organi-
zador y de suficiente acumulacion de conocimientos, impone, a juicio de OToole (1989) importantes
restricciones a la calidad de las recomendaciones que los analistas pueden dispensar a aquellos que
participan en los procesos de la politica.

Hechas las salvedades pertinentes y siguiendo la declaraciéon de Manheim y Rich (1986, p. 35) de que
“las teorfas se componen de conjuntos de conceptos relacionados por proposiciones légicamente
derivadas de un conjunto de supuestos” nos proponemos exponer el marco tedérico de este estudio
partiendo de un concepto especifico de implementacién que comprende las principales dimensiones
o caracteristicas relevantes del fenédmeno. En este sentido, sacrificamos la “denotaciéon” o “exten-
sion” del concepto, esto es, un significado abstracto y extrapolable a otros &mbitos, en aras de una
mayor adecuacion a las caracteristicas y propiedades del objeto de estudio y contexto en el que se
desarrolla. Especificar e identificar las dimensiones relevantes, nos permite operativizar el concepto y
con ello incorporar a la definicién de implementacion sus referentes empiricos, siendo conscientes de
gue “un concepto operativizado siempre serd un concepto empobrecido en su significado, en tanto
que estd amputado de las caracteristicas que no resultan operativizables” (Bartolini, 1991, p. 52). En
definitiva, pretendemos reducir el grado de “ambigledad” y “vaguedad” (Sartori, 1984), que carac-
teriza, tal como sefialamos anteriormente, el concepto de puesta en practica.

En el marco de este estudio definimos implementacion como proceso politico en el que interac-
taan una serie de actores, que, conjuntamente, intentan tomar decisiones y poner en mar-
cha las medidas y los objetivos contemplados en un programa, el cual evoluciona por modi-
ficacion y adaptacion a las circunstancias y al entorno sobre el que desea incidir.

Esta definicién contempla una serie de conceptos que son claves dentro de la teoria de la implemen-
tacion. Si bien asumimos la idea de consecucion de objetivos y medidas que es propia del enfoque
top-down, nuestro proposito es utilizar una perspectiva mas préxima a la tradiciéon bottom-up que
incida en el caracter evolutivo y adaptativo de la politica y dé cuenta del estilo participativo y conse-
sual que viene caracterizando la gobernanza del marisqueo en Galicia desde los afios noventa.
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5.1. Evolucién y adaptacion de la politica en un contexto de aprendizaje

Numerosos autores, entre ellos Matland (1995), consideran que la perspectiva bottom-up ofrece una
vision mas realista sobre el proceso de implementacion ya que posibilita el estudio de la politica desde
el punto de vista de los principales participantes (poblacion objeto e implementadores) y su encuadre
en un contexto especifico. Siguiendo estas dos variables- actores y entorno-, Berman (1978) habla de
dos niveles en la implementacion politica, el nivel de la macroimplementacion, en el que actores situa-
dos en organismos centrales conciben un programa de gobierno, y el nivel de la microimplementa-
cion donde las organizaciones locales reaccionan a los planes del macronivel, desarrollando e imple-
mentando sus propios programas. Segun este autor, muchos de los problemas de implementacion
aparecen en el momento en que una politica disefiada en el nivel macro interacta con el escenario
institucional micro, debido a que los responsables solamente pueden influir de manera indirecta en
los factores micronivel. La puesta en practica, por tanto, surge de la interaccion de la politica y el con-
texto, el cual puede contribuir a modificar las normas o programas emanados del centro decisor y
adaptarlas a sus propias circunstancias. Es en este momento cuando se producen las transformacio-
nes mas importantes en la politica.

Berman ofrece como ejemplo para ilustrar su teorfa la puesta en practica del Federal Right-to-Read
Program, orientado a mejorar los resultados de lectura de los estudiantes”. Berman comprobé que
solamente alcanzaban mejores resultados aquellos casos donde los planes fueron adaptados a las
caracteristicas particulares de la clase asi como de los profesores y administradores. De esta manera
llega a la conclusiéon de que una politica altera su forma cuando evoluciona en el seno de un progra-
ma expuesto a presiones organizativas y ambientales, y como respuesta a la progresiva dispersion de
responsabilidades desde el centro a los numerosos centros locales de implementacion.

En la misma linea, Palumbo, Maynard-Moody y Wright (1984) afirman que si los implementadores no
tienen libertad para adaptar el programa a las condiciones locales es probable que la politica fracase.
Del mismo modo, Hjern y Hull (1985 y 1987), centrados en el estudio de las denominadas estructuras
de implementacion concluyen que el éxito de un programa depende, en gran medida, de las habilida-
des de los individuos en adaptar la politica a las condiciones locales en el seno de estas estructuras. Por
su parte, el enfoque backward mapping o retrospectivo de Richard Elmore (1979) incide, frente al
enfoque foward mapping o prospectivo, en la misma idea utilizando los siguientes argumentos:

— La habilidad para resolver el problema no depende del control jerarquico, sino de la "discre-
cion maximizada" en el punto exacto en donde el problema tiene lugar.

— Durante la adaptacion la autoridad se encuentra dispersa, de modo que el resultado no
puede ser pronosticado o medido en funcion de la jerarquia formal o control. Las politicas de
la comunidad, los comportamientos de los individuos fuera de los dominios de la implemen-
tacion y los comportamientos de los individuos y grupos dentro de las organizaciones imple-
mentadoras son determinantes en los resultados de la politica.

— Los objetivos de los implementadores estan sujetos a cambios en cada momento en que el
programa es adaptado a su entorno.

De todo ello, Matland (1995) concluye que de las pocas recomendaciones explicitas de los bottom-
uppers aquella que ha tenido mayor predicamento en la literatura es la relativa al desarrollo de una

7 Buena parte de la literatura sobre implementacién adaptativa tiene como objeto de estudio las politicas educativas desarrolla-
das en Estados Unidos en la década de los afios setenta, como la investigacién de Milbrey McLaughlim (1976) centrada en el
estudio del Change Agent, cuya puesta en practica, caracterizada por un proceso de adaptacién mutua, es utilizada para des-
cribir la implementacion efectiva en general.




estrategia flexible que permita la adaptacién al ambito local y a los factores contextuales. Es lo que
Berman (1980) denomina “estrategia adaptativa”, que frente a la “estrategia programada”*, pro-
porciona flexibilidad al contenido de la politica y da a los implementadores campo para adaptarla a
las circunstancias variantes. A juicio de este autor, los problemas de implementacién emergen cuan-
do existe sobreespecificacion y rigidez de los objetivos, fracaso en el intento de atraer actores rele-
vantes en la toma de decisién, y excesivo control sobre los funcionarios.

La implementacion adaptativa permite el establecimiento de un proceso donde la politica puede ser
modificada, especificada y revisada de acuerdo con la interaccion de ésta con su escenario institucio-
nal y el desarrollo de reglas de juego que reconocen a los participantes la posibilidad de negociar y
comprometerse durante el curso de la implementacion®. Desde el enfoque adaptativo las situaciones
conflictivas se resuelven a través de la negociacion entre las partes interesadas que buscan alcanzar
un compromiso aceptable. La puesta en practica es percibida por este modelo como un juego de
negociacion en el que los intereses compiten por el control del programa y los resultados de la poli-
tica se generan como consecuencia de la interaccion de los participantes (Stoker, 1989). En palabras
de Barret y Fudge (1981, p. 25) la implementacion se reduce a “un continuum politica-accion en el
que proceso interactivo y negociador tiene lugar en el tiempo, entre aquellos que buscan poner en
practica la politica y aquellos sobre los que depende la accion”.

La negociacién se convierte en un insumo del proceso de implementacién que garantiza el curso de
la realizacion de la politica y evita su extravio; ofrece un equilibrio a la “correccion” juridica, a la racio-
nalidad administrativa y al consenso politico (Rein y Rabinovitz, 1983, pp. 113-117). El objetivo es
alcanzar cierto grado de consenso entre los actores con el prop6sito de que apoyen y ejecuten con-
juntamente la politica. Asi es percibido por Pressman y Wildavsky que consideran que la “negocia-
cion debe orientarse a reconciliar las diferencias, con el resultado de que la politica puede ser modi-
ficada, incluso comprometiendo su propdsito original” (1973, p. 134).

El compromiso es percibido como un medio para alcanzar la performance, si bien a expensas de la
modificacion de algunas intenciones originales. El énfasis, en consecuencia, en la “interaccion” entre
policy-makers e implementadores que negocian, “regatean” (bargaining) y se comprometen se con-
figura como un elemento central en el proceso que Barret y Fudget denominan “el arte de lo posi-
ble” (1981, p. 20).

El origen del proceso negociador se encuentra en la “dependencia mutua” entre los participantes en
la puesta en practica, que lleva a que actores con poder e interés en la realizacion de la politica
demanden el apoyo de otros implicados para la consecucion de los objetivos. Este es el caso de los
gobiernos que dependen tanto de los implementadores como de los afectados directos para llevar a
cabo su politica, en virtud de la autonomia, discreciéon y recursos politicos e informacionales de los
primeros, y el caracter legitimador de los segundos.

En este proceso se dan altas dosis de “persuasion” (Dunsire, 1978) e intentos de control de unos
sobre las acciones de los otros en un ambiente dominado por la incertidumbre y estrategias de juego

* Estrategia que busca que la implementacion avance sin necesidad de cambios o ajustes posteriores definiendo cuidadosamen-
te los objetivos, asignando responsabilidades y disefiando de manera clara y detallada los programas de actividades necesarias
para alcanzar los objetivos.

* El reconocimiento de la importancia de la negociacién no es patrimonio exclusivo del enfoque bottom-up. Parsons (1995, pp.
470-471) sefala que los modelos racionales también reconocen que el conflicto y el acuerdo tienen lugar en la implementa-
cién. Sin embargo, este conflicto es visto como algo esencialmente disfuncional y necesario de coordinacion (Pressman y
Wildavsky, 1973, p. 134) o resolucion (Dunsire, 1978). En estos modelos el conflicto y la negociacion tienen lugar dentro de un
escenario de objetivos compartidos, en los que la implementacion es efectiva cuando los grupos resuelven sus diferencias y
ponen la politica en accion.
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(Bardach, 1977). A diferencia de la concepcion anterior que percibe las interdependencia y el traba-
jo conjunto como medios de resolucién de conflictos, Bardach caracteriza las interacciones como
luchas por el control en las que los mas poderosos actian de forma autointeresada, en un juego de
suma cero en el que sus tacticas van dirigidas a preservar o aumentar la autonomia y poder.

Otro de los aspectos relevantes de la implementacion adaptativa es la participacion de los actores. A
este respecto, Berman (1980) sefala que la implicacion de los actores proporciona un doble benefi-
cio: () aumenta la resolucion del problema durante la implementacién, ya que los participantes apor-
tan mas informacion y diferentes puntos de vista, y (Il) los participantes, segun la literatura organiza-
cional y de gestién, se encuentran méas motivados para realizar un “buen trabajo” cuando se tiene
en cuenta su experiencia y opinion.

Cada participante, segun Stoker (1989) elige una de dos estrategias posibles en el transcurso de la
implementacién: cooperar o abandonar el programa. Por cooperar se entiende la disposicion a adap-
tar el programa para dar cabida a las preocupaciones de otros participantes en la implementacion. La
estrategia opuesta, la desercion, significa negarse a suscribir acuerdos durante el proceso, haciendo
gue el programa opere de la manera mas favorable al propio interés. La interseccion de estas estrate-
gias produce cuatro resultados, uno de ellos la adaptacién mutua, que supone la cooperaciéon entre
los participantes y la evolucién de la politica hacia acuerdos viables que reflejan las preocupaciones de
aquellos en la implementacién. Ello se produce cuando los actores tienen posibilidades de obtener
beneficios mutuos mediante la cooperacion y optan por oponerse al estancamiento de la politica.

Como no podia ser de otro modo, la idea de adaptacién esta intimamente relacionada con el enfo-
que evolutivo que inauguran Wildavsky y Majone en 1979. De acuerdo con Browne y Wildavsky
(1984) la adaptacion es una caracteristica evolutiva de la implementacion y tiene lugar cuando una
politica o programa evolucionan en respuesta a su entorno. La adaptacion mutua es inevitable,
pues el contenido del programa esta determinado por el contexto y éste debe ser, a la vez, maleable
para evolucionar con la politica.

Frente a la vision de “implementacién como control”, segun la cual los objetivos se encuentran pre-
viamente establecidos, los planes detallados y existe una panoplia de controles, incentivos y medidas
de adoctrinamiento, la “implementacion como evolucién” parte de la existencia de interacciones
entre diferentes actores con objetivos y compromisos dispares en la politica y la negacién, por tanto,
de la idea de que el proceso de puesta en practica traslada una politica en accién o transforma las
prescripciones en resultados. Por el contrario, la implementacion es un proceso abierto, dinamico, no
automatico y sorpresivo (de ahi el verbo “intentar” que hemos introducido en el concepto de imple-
mentacién para remarcar el caracter incierto que acompana a todo proceso politico) que va evolucio-
nando hasta el punto de que los resultados pueden llegar a ser diferentes a los sefialados por algu-
nos participantes.

Tal es el nivel de incertidumbre durante la evoluciéon de una politica que la puesta en marcha de meca-
nismos de adaptacion no asegura necesariamente su mejora. Asi lo constata Hyder cuando afirma
que “el modelo es evolutivo porque, a través del proceso de implementacién, la politica inicial Hi
(hipotesis), toma una nueva forma H:. Hz se convierte en Hs, y asi sucesivamente. El hecho de que el
cambio tenga lugar no significa que haya un proceso automético de mejora. H2 no es necesariamen-
te superior a H, pero es una respuesta al proceso de implementacién que actta sobre el ambiente, o
a los cambios en el ambiente. Los cambios pueden ser tranquilos y graduales, o pueden en algunas
circunstancias ser fuertes y repentinos... El proceso politico es un argumento continuo, una cadena
de problemas vinculados y soluciones provisionales” (1984, pp. 14-16).




A partir de aqui, Wildavsky y Majone extraen dos conclusiones de enorme trascendencia para el estu-
dio de la implementacién: (1) las politicas son disposiciones, esto es, tendencias o potencialidades de
posibles actuaciones, y no marcos de accion cerrados, y (Il) la implementacion da forma a la politica
transformando sus objetivos y recursos y ajustando los medios a los fines®. Bajo esta perspectiva, la
implementacion forma parte y es, en si misma, un proceso politico. Como vimos anteriormente, las
primeras investigaciones sobre implementacion fomentan la ruptura entre politica y puesta en prac-
tica que habfan promulgado Wilson y Weber*' como premisa fundamental para el buen funciona-
miento del gobierno. En base a esta premisa se ha venido desarrollando desde las primeras aporta-
ciones de Lasswel toda una tradicion dentro del andlisis de politicas publicas que bajo el enunciado
textbook policy process (Nakamura, 1987, p. 145) o stages heuristic (Sabatier, 1991, p. 31) se pro-
yecta una imagen del proceso politico dividido en diferentes fases interrelacionadas®, en las cuales
las unidades de decision racionales y democraticamente elegidas configuran la politica que sera
implementada de forma mecéanica por el sistema administrativo®.

Si bien esta imagen departamentalizada del proceso tiene sus beneficios analiticos y proporciona, a
juicio de Parsons (1995, pp. 80-81), “una aproximacion sistematica para capturar la multiplicidad de
la realidad”, Dennis Palumbo y Donald Calista no dudan en afirmar que los estudios de implementa-
cion han enterrado definitivamente la dicotomia politica-administracion: “Las investigaciones mas
recientes demuestran que la implementacion es una parte legitima del proceso del policymaking- una
parte que ni puede ser reducida empiricamente ni deslegitimada normativamente”. Ello es asi debi-
do, entre otras razones, a que “los implementadores estan implicados en cada una de las etapas del
ciclo politico” (1990, p. 14-15), el disefio de los programas no esta claro en la mayoria de los casos,
y la renegociacion de la politica entre los actores afectados es una realidad. Esta concepcion, inicia-
da por Lindblom, percibe el proceso desde una perspectiva global, y ha contribuido a que cuestiones
como el consenso, control y la conformidad de los subordinados sean examinados como temas esen-
cialmente politicos y no gerenciales, y que el estudio de la implementacion se centre en aspectos rela-
cionados con el poder®.

“ Wildavsky y Majone reconocen, sin embargo, que siempre existe un vinculo, por muy débil que sea, entre los resultados de la
implementacién y la politica disenada previamente. No abundan, en palabras de los autores, los denominados implementation
monsters, es decir, resultados politicos sin relacion reconocible con la idea original.

“ Woodrow Wilson y Max Weber consideran que tal separacion es una de las premisas esenciales para el desarrollo de un siste-
ma democratico y racional, aunque con sentidos diferentes. Mientras el autor estadounidense percibe esta separacién como
una forma de evitar interferencias de la politica sobre la Administracion y reducir con ello la corrupcién e ineficiencia, el autor
aleman ve necesario aumentar la presencia de la politica en las actividades administrativas como forma de proporcionar senti-
do democrético a una administracién que corrfa el riesgo de ir por su propio camino.

“ Tamayo Sdez relaciona el proceso de las politicas publicas con la nocion de sistema: “todas las fases estan intimamente vincu-
ladas con un nexo de dependencia, de tal forma que un replanteamiento en cualquiera de las fases del proceso afecta a las pos-
teriores y, eventualmente, a las anteriores... Ninguna fase aislada (...) tiene sentido en si misma, ni se basta para definir las carac-
teristicas del proceso” (1997, p. 284).

“ Ademas de Lasswel (1956), numerosos autores han establecido diferentes modelos de “etapas” sobre el proceso politico:
Simon, (1945), Mack (1971), Rose (1973), Jenkins (1978), Hogwood y Gunn (1984) y Dror (1989).

“ No faltan criticas a esta concepcién del proceso. Stoker considera que la desaparicion de la dicotomia politica-administracion
puede provocar un aumento de la influencia politica de ciertos grupos durante la puesta en practica en detrimento de la demo-
cracia, lo cual puede socavar la autoridad moral de las iniciativas de politica publica, ademas de reducirse la capacidad para eva-
luar el desempeno de la implementacién de acuerdo con los pardmetros del modelo instrumental (1989, en Aguilar, p. 388). En
la misma linea, David Lewis (1984, p. 204) apunta tres razones por las que es necesario mantener la distincion entre formula-
cién e implementacion: (1) necesitamos ser capaces de saber de quién es la politica, (II) los implementadores pueden rechazar
que un policy-maker tenga la autoridad para realizar su funcion, y (Ill) los valores de los implementadores pueden diferir de los
valores de los policy-makers. Desde un punto de vista estrictamente metodolédgico, Carlsson sugiere mantener el estudio por
fases del proceso de las politicas siempre y cuando se reconozca que es una “forma de organizar nuestro pensamiento” y un
instrumento para “comparar nuestras observaciones” y no la “realidad” que estamos analizando de modo que debe ser vacia-
do de cualquier pretension normativa tendente a presuponer la existencia de una jerarqufa politica (1996, p. 529). Por su parte,
Kettle (1993, p. 29) observa que la Nueva Gestién Publica, preocupada por la promocién de la eficiencia via contrato de agen-
tes externos para la realizacion de tareas publicas, ha resucitado la dicotomfa politica-administracion al emerger cuestiones sobre
la responsabilidad politica y la efectividad administrativa.
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El enfoque evolucionista estd fundamentado en el reconocimiento del caracter inevitable, e incluso
necesario, de la discrecion de los funcionarios. Siguiendo a Lipsky (1971, 1980), Berman (1980) sefa-
la que la politica puede ser implementada con mayor eficiencia si los implementadores o street level
bureaucrats cuentan con cierto grado de libertad -en términos de recursos, legitimidad y apoyo de
los niveles mas altos- para ajustar la politica a las exigencias de las condiciones locales y se encuadran
en un entorno organizativo proclive al aprendizaje. En este sentido la capacidad de aprendizaje se
revela como un valor esencial para alcanzar el éxito de la politica. El éxito esta relacionado, segun
Wildavsky y Majone, con el esfuerzo que acompana a la predisposicion de "cémo conocer” (knowing
how)- de la habilidad de seleccionar tipos de comportamiento y reglas de conducta- y no tanto con
la adquisicion de conocimientos abstractos (knowing that) sobre las reglas de decisién o la voluntad
de obedecer las 6rdenes. Con ello se consigue que los trabajadores publicos, via analisis y aprendiza-
je sobre el terreno, reformulen parte de la politica disenada descubriendo sus restricciones e impli-
candose activamente en la busqueda de soluciones viables. Se establece, asf, un proceso continuo de
aprendizaje en el que no solamente se aprenden los medios y como alcanzar los objetivos, sino tam-
bién se educan las preferencias con el propésito de buscar aquello que verdaderamente se puede
alcanzar®. La politica, de este modo, es continuamente corregida, clarificada o alterada desde la defi-
nicién inicial del problema a la evaluacion final (Hyder, 1984).

Esta vision se encuentra intimamente relacionada con el concepto de “aprendizaje de sistema” de
Deutsch (1985, p. 188) que define como cualquier cambio estructural que permite dar una respues-
ta diferente- e incluso mas efectiva- frente a un estimulo externo repetido. Es lo que Gregory Bateson
(1947) llama “deuteroaprendizaje”, aprendizaje de segundo orden, aplicado por Chris Argyris y
Donald Schon (1978) a los estudios sobre organizacion. El deuteroaprendizaje o aprendizaje evalua-
tivo indica que una organizacién es capaz de “aprender a aprender”, a distinguir contextos enteros
de aprendizaje e introducir cambios dentro de los habitos del aprendizaje primario. Con este tipo de
aprendizaje una organizacién toma conocimiento de lo que esta ocurriendo en su entorno como paso
previo de su adaptacién al mismo y asimila los cambios detectados y se acomoda a ellos, por medio
de acciones de todo tipo.

Si bien las organizaciones aprenden, Browne y Wildavsky (1984) precisan que las diferentes partes de
una organizacion pueden aprender lecciones diferentes, e incluso, opuestas. El origen de estas dife-
rencias se encuentran, por un lado en la orientacion que los actores organizacionales dan al aprendi-
zaje, y por otro, el tipo de organizaciéon. Desde el punto de vista de la orientacion de los actores,
Browne y Wildavsky distinguen entre:

— "Reaccionarios”: aquellos que estan a favor de programas pasados y quieren aprender como
deshacerse de programas actuales.

— "Conservadores”: aquellos que estan a favor del estatus quo y quieren aprender como mejo-
rar la implementacion de programas existentes.

— "Reformadores”: desean aprender como implementar politicas con algunos objetivos diferentes.

— "Radicales”: ambicionan cambiar el sistema.

“ Lo que debemos preferir depende tanto de lo que deseamos como de lo que es factible”, Browne y Wildavsky (1984).

“ Bateson contempla junto al deuteroaprendizaje, el “no-aprendizaje” que no implica evaluacién de la experiencia y el “aprendi-
zaje simple” o aprendizaje de primer orden que permite incorporar el feedback del suceso original en la memoria del
organismo.




Desde el punto de vista del tipo de organizacién, estos autores contemplan tres formas de aprendizaje:

— Aprendizaje en “organizaciones de mercado” (empresas): Procuran maximizar los resultados
finales aprendiendo a utilizar de forma 6ptima los recursos.

— Aprendizaje en los "collegiums" (asociaciones): Aspiran a minimizar las disparidades en los
recursos y en las personas, aprendiendo sobre las desigualdades y cémo reducirlas.

— Aprendizaje en las "organizaciones jerarquicas" (Administraciones): Pretenden mejorar los
resultados individuales siguiendo criterios de mérito reconocidos, aprendiendo acerca de
quién tiene derecho a hacer determinada cosa por razén de estatus.

La evaluacién y los mecanismos de feedback desempefnan un papel significativo en el aprendizaje
organizacional. Mientras en una puesta en practica programada o top-down la evaluacién actla
como instrumento controlador de la fidelidad de los funcionarios y consecucion de los objetivos, en
una implementacion adaptativa ésta se orienta a favorecer el ajuste del plan inicial a las condiciones
del entorno local, de manera que los datos proporcionados por la retroalimentacion que reciben los
decisores giran basicamente en torno al proceso adaptativo y no tanto en torno a los resultados.

Browne y Wildavsky (1984) apuntan la necesidad de profundizar en el rol del implementador como
“evaluador intencional” o learner (aprendiz). De Leon (1982, 1983 y 1987) sugiere que la termina-
cion de toda politica debe estar en manos de una comunidad evaluadora que se encargue de anali-
zar cuidadosamente el programa, redisefando su contenido y facilitando con ello la transferencia de
aprendizaje desde una organizacién a otra. Para ello es necesario el apoyo politico de los electores y
de los actores organizacionales internos.

Por su parte, Etheredge (1979, 1981 y 1985) percibe la evaluacién y la implementacion como proce-
sos interconectados de aprendizaje y considera que el “aprendizaje gubernamental” efectivo es aquel
que genera informacion que contribuye a un cambio constructivo. De acuerdo con este autor, las bue-
nas decisiones son aquellas que se encuentran fundamentadas en el aprendizaje y dan a luz a nuevos
aprendizajes. Estas Ultimas son decisiones “auto-dirigidas” ya que demandan la evaluacién y el redise-
fio de la politica, que deben ser codificadas en “memorias organizacionales o institucionalizadas”.

En la misma linea, Deutsch, propone elaborar un test que permita evaluar las pautas de aprendizaje
y de comportamiento de una organizacion planteando las siguientes preguntas (1985, p. 193):

— ¢Ha sido creativo el aprendizaje de la organizacién, es decir, ha aumentado ésta su ambito
de entradas posibles de informacion provenientes del mundo exterior, y de posibles recombi-
naciones internas?

— ¢ O tal aprendizaje no ha agregado ni quitado a la organizacién aptitudes para el aprendiza-
je y la autoconduccion?.

— 0O, finalmente ¢ha sido patoldgico el trabajo de aprendizaje de la organizacion, esto es, ha
aprendido algo que haya reducido su aptitud posterior para aprender, o para controlar su pro-
pio comportamiento?.

Siguiendo esta idea, el modelo de Sabatier y Jenkins-Smith, (1993) centrado en las advocacy coali-
tions propone una sintesis de las perspectivas top-down (instituciones, creencias de las elites politicas
y condiciones econémico-sociales) y bottom-up (énfasis en la red) en la que la implementacién es per-
cibida como un proceso de aprendizaje dentro de un sistema y sus subsistemas politicos. El principal
propdsito de este modelo es analizar la forma en que el proceso de aprendizaje tiene lugar entre las
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elites politicas, exponiendo aquellas condiciones institucionales que son mas apropiadas para “apren-
der” y cambiar las creencias del centro decisor.

El fin ultimo del aprendizaje es incrementar la utilizacion efectiva de informacion, generando feedback
y comprometiendo a los implementadores en la busqueda de soluciones a obstaculos inesperados. La
implementacion se convierte en una exploracién, en un examen continuo de hipdtesis (Browne y
Wildavsky, 1984) en el que la evaluacion, partiendo de los descubrimientos realizados en el transcur-
so de la implementacién —y no de los objetivos establecidos-, es utilizada como camino para el éxito
de la puesta en practica. Este tipo de evaluacion orientada al aprendizaje, en el que participan los acto-
res principales, se dirige a desvelar asunciones defectuosas, a redisefar el contenido de la politica y a
redefinir los objetivos en un proceso continuo de reformulacién y reimplementacion.

El paradigma de policymaking mas reciente que aboga por la adaptaciéon de la politica y el aprendi-
zaje es la denominada “toma de decision adaptativa” de Walker (2001). La incertidumbre que pro-
voca en la formulacion e implementacion de politicas el nuevo contexto caracterizado por los avan-
ces en la tecnologia de la informacién y los cambios en la estructura social, econémica y estatal exige,
segun este autor, el desarrollo de nuevas herramientas analiticas que proporcionen una rapida y fle-
xible respuesta que permitan cambiar las circunstancias y construir un plan en el que el aprendizaje
sea parte esencial del proceso de toma decisién.

Este paradigma reconoce que las politicas deben ser disefadas para responder de antemano a los
cambios del contexto y generacion de nueva informacion, elaborando una prevision explicita de
aprendizaje. En este sentido, es necesario que la politica incluya una “plan de contingencia” que pro-
porcione un método sistematico de control del ambiente, de recopilacion de informacién, y de ajus-
te y reajuste del programa a las nuevas circunstancias.

Las politicas se disefian, por tanto, para ser incrementadas y adaptadas en un proceso dividido en dos
fases: una "fase de ideas" (thinking phase)y una "fase de implementacion” (implementation phase).
En la “fase de ideas” el problema es formulado, el andlisis es conducido y la politica adaptativa es
especificada, incluyendo reglas para su implementacién®. Por su parte, la “fase de implementaciéon”
consta de una secuencia real de acontecimientos y acciones que representan la ejecucién de una poli-
tica adaptativa acordada previamente. En este caso cuando las “acciones defensivas” o “correctivas”
establecidas en el plan son insuficientes, la politica original debe establecer la posibilidad de reexami-
nar el “desencadenamiento de las condiciones”, lo cual lleva a recomenzar el proceso de policyma-
king y profundizar en el conocimiento del entorno, de numerosos aspectos de la politica y de las iden-
tidades, motivaciones y capacidades de los participantes clave.

5.2. El paradigma de la gobernanza: un nuevo marco de analisis de la implementacion

Cada una de las dimensiones que hemos indicado a lo largo del epigrafe anterior —adaptacion, evo-
lucién, exploracion, negociacion y aprendizaje - van a ser retomadas con fuerza en la década de los
noventa por el nuevo paradigma de la governance®, en especial el fenémeno de la interaccion entre

47 Walker contempla los siguientes pasos en esta fase: (I) ensamblar la estructura de la politica, (Il) identificar incertidumbres cla-
ves, (Ill) separar las acciones que van a ser tomadas de aquellas que pueden o deben ser aplazadas hasta que se tenga disponi-
ble mas informacién, (IV) desarrollar sefales para controlar los cambios en el entorno y establecer “desencadenadores” (trig-
gers) para planes de contingencia, y (V) establecer limites para la validez del analisis que, una vez franqueados, conduzcan a un
nuevo estudio o evaluacion de la politica.

“ Dunsire (1995, p. 34) apunta que el desarrollo del estudio de la administracién publica pasa por diferentes fases. Si en la déca-
da de los setenta el nombre de la disciplina es “administracion publica”, en los ochenta pasa a denominarse “politica publica
y gestion”, y finalmente en los noventa se convierte en “gobernanza”.




diferentes actores en el seno de redes politicas. Sera precisamente el analisis de este fenémeno el
puente que ponga en contacto los estudios de implementacion con los enfoques de la gobernanza
bajo la denominada multi-actor implementation approach (OToole; 1989, 2000).

A juicio de Kettl (2000, pp. 23-24), la teoria de redes ha proporcionado un adecuado marco de ana-
lisis para entender la interconexion, cada vez mas creciente, entre distintas organizaciones que traba-
jan conjuntamente para implementar las politicas. En la nueva gobernanza el gobierno actta con el
concurso de otros actores, mas alla de estructuras jerarquicas, en contextos dominados por relacio-
nes horizontales. Esta perspectiva proporciona un “foco” diferente sobre la implementacion, antici-
pado previamente por el enfoque bottom-up. A diferencia de este y otros enfoques préximos, el para-
digma de la gobernanza concede mayor atencion a las relaciones de dependencia, y a valores rela-
cionados con el caracter publico del gobierno como la justicia, igualdad y equidad. Al mismo tiem-
po, en este tipo de investigaciones la implementacién no es percibida como una etapa posterior al
disefio y toma de decision en el interior de estructuras jerarquicas, sino mas bien como un “proceso
externalizado de actores publicos y privados” (Hill y Hupe 2003, p. 110) que buscan poner en prac-
tica una politica o programa a través de férmulas de consenso y de cooperacién entre los mismos. En
este sentido, la teorfa de la gobernanza es una muestra de la vitalidad que siguen teniendo las pre-
ocupaciones que habian aflorado en el campo de la implementacién a partir de las primeras criticas
suscitadas por el caracter simplista de la aproximacion top-down (O Toole, 2000, p. 277).

Un ejemplo de investigacion que conecta el tema de la gobernanza con el estudio de la puesta en
practica es el trabajo de Stoker (1991)* en el que adapta el marco de regimenes de Stone (1989)* a
la implementacion intergubernamental y aplica la teoria de juegos para distinguir diferentes circuns-
tancias dentro de este proceso — especialmente aquellas que implican formas mas o menos compli-
cadas de conflicto entre actores interdependientes. Segin OToole (2000), en el trabajo de Stoker no
solamente se combinan los modelos top-down y bottom-up en un enfoque coherente basado en el
régimen, sino que pueden deducirse recomendaciones practicas, bajo una perspectiva de gobernan-
za que percibe la implementaciéon como un aspecto mas a tener en cuenta. También el trabajo de
Edward Weber (1998) *' conecta el tema de la gobernanza con la implementacién. Centrado en ave-
riguar los requisitos de cooperacion que permiten resolver el problema ambiental en Estados Unidos,
su estudio intenta integrar los modelos top-down y bottom-up utilizando herramientas analiticas que
explican escenarios en los que interactian diferentes actores. Por su parte el proyecto de Lynn,
Heinrich y Hill (1999 y 2000) intentan sintetizar aquellos factores que influyen sobre el desempefio
politico desde numerosos niveles, teniendo en cuenta variables propias del analisis de implementa-
cion en un contexto general de gobernanza.

Tal como apunta O'Toole (2000, p. 276) precisar en qué se centra el estudio de la gobernanza no es
tarea facil. La gobernanza -que entronca con la fructifera tradicion tedrica del estado y su compleja
relacion con la sociedad civil- intenta explicar la estrategia que despliegan los gobiernos actuales para
adaptar su funcionamiento a los cambios que se vienen produciendo en los Ultimos afios en el orden
econoémico, politico, social, cultural y tecnolégico. Pierre y Peters (2000, pp. 51-69) sintetizan estos
cambios en los siguientes términos:

— Crisis financiera del estado durante los afios ochenta y noventa.

“ Stoker, R. (1991): Reluctant Partners: Implementing Federal Policy, Pittsburgh: University of Pittsburgh Press.
% Stone, C. (1989): Regime Politics: Governing Atlanta 1946-1988, Lawrence: University Press of Kansas.

°" Weber, E. P. (1998): Pluralism by the Rules: Conflict and Cooperation in Environmental Regulation, Washington D.C.:
Georgetown University Press.
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— Desarrollo de una ideologia orientada al mercado.
— Fenémeno de la globalizacion.

— Fracaso del desempefio del estado

— Emergencia de la Nueva Gestién Publica.

— Cambio social e incremento de la complejidad de la demandas sociales (interés en temas
como la participacion, proteccién medioambiental y género).

— Aparicion y desarrollo de organizaciones regionales e internacionales.
— Nuevas formas de coordinacion y direccién politica.

Ademas de dar cuenta del cambio relacional entre estado y sociedad, la gobernanza se ha converti-
do en el gran paradigma donde tienen cabida y se vinculan un importante nimero de aportaciones
procedentes de distintas areas de la Ciencia politica, desde la gestion y politicas publicas hasta las
relaciones internacionales, pasando por los estudios mas recientes sobre las tecnologias de la infor-
maciéon y conocimiento. Es precisamente de esta capacidad aglutinadora de donde deriva el origen
de su popularidad y fortaleza.

Sin embargo, este caracter “contenedor” lleva a que la gobernanza adquiera, al mismo tiempo, la
apariencia de un concepto escurridizo con numerosas definiciones y un nimero inabarcable de varia-
bles explicativas. En efecto, este término procedente del inglés governance y que ha sido traducido
también como “gobernacién”, “gobierno en red” o “gobierno relacional” presenta una multitud de
definiciones. Unas altamente genéricas, como la de Stoker que percibe la gobernanza como la “capa-
cidad de actuar, reuniendo los recursos requeridos para llevar a cabo los fines colectivos de la socie-
dad” (1991, p. 51) o la de Lynn que la define como “los regimenes de leyes, normas administrativas,
resoluciones judiciales, y practicas que constrifien, prescriben y posibilitan la actividad gubernamen-
tal” (1999, pp. 2-3). De forma mas concreta, Rhodes se refiere a ella como “redes auto-organizadas
e inter-organizacionales” (1997, p. 15), mientras que para McGregor supone “la aplicaciéon de poder
y autoridad en una forma que compromete a actores politicos relevantes en las decisiones de ges-
tion” (1993, p. 182).

Esta pluralidad de definiciones es reflejo de los distintos enfoques que surgen dentro de la teoria de
la gobernanza. A este respecto, Rhodes (1997, pp. 46-52) habla de un total de seis “usos” de gober-
nanza que podemos ordenar en torno a tres grandes focos:

— Usos orientados a la reforma administrativa via introduccion de técnicas procedentes de la
gestiéon privada: gobernanza como “estado minimo”, como “gobernanza corporativa” vy,
como “Nueva Gestion Publica”.

— Usos orientados a la interaccion entre diferentes actores publicos y privados: gobernanza
como “sistema socio-cibernético” y como “redes auto-organizadas”.

— Vision integral bajo la forma de gobernanza como “buena gobernanza”®.

2 Kooiman (1999, p. 69) amplia esta clasificacién de seis a diez significados, anadiendo: la gobernanza como direccién; la
gobernanza como orden intencional, “gobernando la economia” o sectores econémicos, y finalmente la gobernanza y
gubernamentalidad.




La "gobernanza como estado minimo” es una redefinicion de la intervencion publica a través del
desarrollo del mercado, la privatizacion y la reduccion del funcionariado. Por su parte, la “gobernan-
za como gobernanza corporativa” se refiere al sistema por el que se dirigen y controlan las organiza-
ciones tanto publicas como privadas, mientras la “gobenanza como Nueva Gestién Publica” centra
su interés en la competencia, mercados, clientes y posibles consecuencias.

Dentro de los usos que enfatizan la participacion de diversos actores, “la gobernanza como sistema
socio-cibernético” incide en la idea de que las politicas son resultado, no de un gobierno central, sino
de intervenciones e interacciones sociales, politicas y administrativas entre participantes que se nece-
sitan mutuamente y negocian entre si. La “gobernanza como redes auto-organizadas” parte del
mismo supuesto pero insiste en que los servicios pueden ser proporcionados por alguna combinacién
de gobierno y sectores privados en el marco de networks autoorganizadas como alternativa al mer-
cado y a estructuras jerarquicas.

Por ultimo, la “gobernanza como buena gobernanza” se identifica, segun Leftwich (1993 y 1994)
con tres corrientes: “sistémica” (la gobernanza es méas amplia que el gobierno al englobar el poder
politico y econémico tanto interno como externo) “politica” (la gobernanza se refiere a un “estado
que disfruta de legitimidad y autoridad, derivadas de un mandato democratico”) y “administrativa”
(la gobernanza “se refiere a un servicio publico eficiente, abierto, responsable y auditado que tiene
la competencia burocrética para disefiar e implementar las politicas y gestionar el sector publico”).

Siguiendo a Pierre y Peters (2000) y la terminologfa de Lindblom, Hill y Hupe (2003, pp. 180-181)
prefieren hablar de tres modos de gobernanza: “autoridad”, “transacciéon” y “persuasion”. En la
“gobernanza como autoridad”, la accion del gobierno se orienta fundamentalmente a la regulacion
e imposicién y a la prestacion de servicios en exclusividad, de manera que el gobierno juega el papel
de una especie de “director jefe ejecutivo”. En sentido contrario, en la “gobernanza por transaccion”
y la “gobernanza por persuasion” destaca la participacion de otros actores en la toma de decision.
Mientras el primer modo enfatiza la evaluacién y el buen funcionamiento del marco de actuacion, y
considera al gobierno un “inspector” que dirige la estructura en un contexto en el que la legislacion,
el disefio institucional y la supervision son importantes, el segundo modo sefala que los objetivos son
elaborados e implementados en escenarios de busqueda de consenso entre el gobierno y otros acto-
res de la sociedad, por lo que el final del proceso esta totalmente abierto.

Hill y Hupe (2003) (pp. 182-195) distinguen tres “lugares” o “escenarios” en la gobernanza: “esce-
nario politico-administrativo” (lugar de las relaciones politico-sociales, esto es, el nivel del gobierno
nacional y las “altas instituciones del estado” donde se formulan las politicas y existe, segun Matland
(1995) cierto nivel de ambigledad y conflicto), “escenario institucional” (lugar de relaciones institu-
cionales intermedias tanto verticales y horizontales entre organizaciones) y “escenario micro” (lugar
de las organizaciones de implementacion o street level que pueden estar orientadas a su cometido,
o bien al mercado y a las organizaciones profesionales. Generalmente se impone la cooperacion entre
una variedad de organizaciones locales). En cada escenario pueden observarse tres niveles diferentes
de accion: “constitucional”, “directivo” y “operacional”.
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Tabla 1.3. Marco analitico: Los tres niveles de Governance

Nivel de accion

Lugar en las relaciones Constitucional Directivo Operacional
politico-sociales

Formulacion y decision
(disefo de la legislacion

y obligaciones de la g
Sistema politico- politica) Gestion de los

administrativo g procesos de la
Creacion de marcos de | politica

la politica (por ejemplo
institucionalizacién de
la supervision)

Disefo de las
instituciones
politico-administrativas

Disefo del sistema
(por ejemplo relaciones
intergubernamentales)

Disefio y Gestion de |
. : - estion de las
Relaciones Sistemas de mantenimiento de laci
P o . relaciones
institucionales mantenimiento trayectorias de

. - interorganizacinales
implementacion

o o Disefio local de -
" o Disefio de instituciones , Gestion de contactos
Street level politicas de .

externos e internos

locales . P
implementacion

Fuente: Hill y Hupe (2003, p. 183)

En cada lugar o escenario hay una variedad de factores que constituyen el contexto especifico de
accion en el que se gestiona la puesta en practica. Para cada escenario, estos autores sefialan una
variable que compendia otras homogéneas. Relacionando las distintas variables de cada escenario
(verticalmente siguiendo la tabla 1.4) tenemos los tres modos de gobernanza enumerados anterior-
mente que poseen perspectivas de accion diferentes. La “gobernanza como autoridad” se dirige a
hacer cumplir determinado mandato (enforcement) durante la puesta en préactica por parte de un
organo con responsabilidad explicita en la tarea y atenciéon en la formulacion de la politica. En este
contexto, la gestién de las relaciones interorganizacionales exige claridad sobre los cometidos y com-
petencias, asi como la busqueda de conformidad por parte de los implementadores y demaés partici-
pantes. Por su parte, la implementacién en una “gobernanza transaccional” se orienta hacia el ren-
dimiento (performance) centrandose en los resultados o productos. La direccion politica proporciona
el marco de actuacién y el aumento de la conformidad con el “contrato” se convierte en una activi-
dad clave en el proceso de gestion diario de las relaciones interorganizacionales. A “nivel de calle” se
busca obtener la conformidad de los grupos objetivo externos, orientandose la interaccion a incre-
mentar y mantener el servicio. Por Ultimo, en la “gobernanza persuasiva” tiene lugar un proceso de
“coproduccion” durante la puesta en practica con el propésito de gestionar los outcomes como resul-
tados compartidos. La gestion se dirige a invitar a distintos actores a participar en el proceso politico
con altas dosis de discrecion. Las relaciones interorganizacionales implican realizar redes o asociacio-
nes de implementacion, mientras en el escenario micro se aboga por aumentar la profesionalizacion
e institucionalizar la participacion del cliente, de modo que la evaluacién y los procedimientos de
queja se convierten en instrumentos esenciales.




Tabla 1.4. Caracterizaciones de los escenarios

Escenarios de la politica: y . . .
. . Formacion clara Formacion del marco =~ Formacion continua
Caracter de la formacién » " .
» de la politica de la politica de la politica
de la politica
Escenarios institucionales: q q
Caracter de las relaciones Sistema de m;n © Mercado Red
interorganizativas (commana)
Escenarios micro: Aplicacion .
. . Servicio Consulta y consenso
Orientacién de la norma
Nivel adecuado de modo Autoridad Transaccion Persuasion
de gobernanza

Fuente: Hill y Hupe (2003, p. 186)

Como se puede apreciar, la implementacién aparece caracterizada en esta teoria como parte de la
gobernanza que implica actividades publicas que siguen a las decisiones legitimas. En este sentido,
Hill y Hupe (2003, pp. 193-195) afirman que si bien la puesta en préactica de la politica publica tiene
varias formas, todas ellas son parte operacional de la gobernanza, esto es, la implementacién, segin
estos autores, puede ser concebida como “gobernanza operacional”. Asi, detras de cada modo y
perspectiva de gobernanza existe una “imagen” especifica de implementacion, tal como se pude

observar en la tabla 1.5.

Tabla 1.5. Imagenes de implementacion segin modos de gobernanza

Implementacion
segun la gobernanza
como autoridad

Implementacion
segun la gobernanza
como transaccion

Implementacion
segun la gobernanza
como persuasion

Relacion entre decisor
e implementador

Relaciones verticales
fuertes

Relaciones verticales
débiles.

Autonomia relativa
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Valores que guian el
trabajo de los
implementadores

Poder formal:
estandares establecidos
y autoridad formal

Poder material:
incentivos y sanciones

Confianza en el
profesionalismo y
opinién experta

Responsabilidad de los
implementadores

Responsabilidad
vertical

Los “agentes” son
responsables
contractualmente ante
los decisores y llegan a
compromisos con los
grupos objetivo

Mdltiple: los
implementadores son
considerados “socios”
tanto a nivel vertical
como horizontal

Idea de la
implementacion

Proceso que sigue los
estandares establecidos
e ideales normativos

Proceso orientado a la
consecucion del éxito

Proceso orientado a
coproducir resultados
conjuntamente

Fuente: elaboracion propia a partir de Hill y Hupe, 2003, pp. 193-194
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La "gobernanza moderna” (Kooiman, 1993) o “nueva gobernanza” (Rhodes, 1997) se encuentra
vinculada a la "gobernanza transaccional” vy, especialmente, a la “persuasiva” a través de las deno-
minadas redes politicas. Bajo este enfoque, la gobernanza es percibida de manera dindmica, bus-
cando entender cémo los actores, publicos y privados, controlan las actividades econémicas y produ-
cen resultados deseados (Pierre y Peters, 2000, p. 23). Este fendbmeno que no es nuevo en el contex-
to politico de ciertos pafses, preferentemente aquellos de raigambre anglosajona — pensemos en el
concepto “iron triangles” de la tradiciéon pluralista estadounidense, y en los de “subgobierno” de
Ripley y Franklin (1980), o “comunidades politicas” de Jordan y Richardson (1979, 1985, 1987)- si
presenta actualmente novedades significativas en su version extrema al contemplar la posibilidad de
que redes fuertemente coordinadas y cohesionadas puedan actuar al margen del estado. Sin llegar a
este extremo, lo que si es cierto es que la gobernanza contemporanea ya no es fruto del control y
autoridad del gobierno sobre la sociedad sino mas bien producto de la dependencia e interacciéon
constante entre grupos que negocian, intercambian ideas, se asesoran mutuamente, coordinan sus
intereses y recursos, y llegan a acuerdos en el interior de redes mas o menos estables que facilitan la
implementacion de las politicas.

Como sefala la ya extensa literatura sobre redes (Richardson y Jordan, 1979; Rhodes, 1986, 1988,
1997; Kenis y Schneider, 1991; Peters, 1991, 1998; Marsh y Rhodes, 1992; Smith,1993; Kooiman,
1993, 2004; Dowding, 1995; Hjern y Porter, 1997; Heywood y Wright, 1997; Marsh, 1998; Klijn y
Koppenjan, 2000; O'Toole, 2000; Richards y Smith, 2002;) este tipo de gobernanza muestra diferen-
tes caras en funcion del area de la politica y del rol -central o periférico- que jueguen los poderes
publicos en el proceso, de modo que podemos encontrar redes que llegan a complementar, e inclu-
so a suplantar, la accién de gobierno y otras en las que éste actiia como actor principal. También vari-
an las redes segun muestren mayor cohesién interna, como las “comunidades politicas”, o menor
cohesién como las denominadas “redes tematicas”, asi como mayor o menor grado de “autoorga-
nizacion” (Marsh y Rhodes, 1992; Rhodes, 1997).

La gobernanza es entendida, de esa manera, como “gobierno interactivo”, como “co-gobernanza”
al conllevar la utilizacién de formas organizadas de interaccion y al implicar formas horizontales de
gobierno, donde los distintos actores interdependientes se relacionan, se comunican, colaboran y se
coordinan sin necesitar de un actor central o dominante (Rojo, 2005, p. 16). El consenso y coopera-
cion se convierten en elementos clave del proceso politico, en donde ningun actor, publico o priva-
do, dispone del conocimiento, la informacién y los recursos suficientes para dar respuesta, por si solo,
a los multiples e intrincados problemas (issues) a los que ha de hacer frente (Rojo, 2005, p. 8).

Dentro de esta perspectiva el estado sigue manteniendo una posicién de preeminencia y liderazgo,
proporcionando los objetivos de gobierno. Su papel no decrece, mas bien, su tradicional rol directivo
es transformado o complementado por el de conductor y coordinador de una sociedad crecientemen-
te mas compleja en la que el limite entre lo publico y privado es cada vez mds borroso. En este sen-
tido, la tarea del gobierno es permitir interacciones socio-politicas; fomentar acuerdos variados para
hacer frente a problemas y distribuir servicios entre numerosos actores (Rhodes, 1997, p. 51). En defi-
nitiva, tratar de movilizar las competencias y los recursos dispersos entre una multiplicidad de actores
publicos y privados (Morata, 2004, p. 27). En todo caso hay que tener presente, tal como apuntan
Pierre y Peters (2000, pp. 26) que el rol que el estado juega en la gobernanza varfa segun la concu-
rrencia de una serie de factores: los patrones histéricos de regulacién y control sobre el sector; el inte-
rés institucional en mantener el control; el grado en que la gobernanza requiere autoridad politica y
legal; y la fortaleza de las organizaciones y redes sociales. Por tanto, el papel real que desempena el
estado en la gobernanza es el resultado de “un tira a floja” entre el rol que quiere jugar éste y el rol




que el entorno le permite jugar, configurdndose asi un continuum de modelos de gobernanza que
van desde aquellos méas centrados en el estado a aquellos mas centrados en la sociedad civil.

Mas alld del enfoque y modo adoptado, este paradigma guarda, segin Bouzas Lorenzo (2005, pp.
108-109), una serie de rasgos comunes. La gobernanza es, en esencia, una respuesta al fenémeno
de la globalizacion y expansion de las nuevas tecnologfas de la informacién y conocimiento (TIC) que
busca, al mismo tiempo, explicar y estimular una mayor agilizacién y autorregulacién del proceso de
toma de decision a través de la optimizacién de recursos y, fundamentalmente, la busqueda del con-
senso y cooperacion implicando en el mismo a ciudadanos y organizaciones no gubernamentales
para responder a la cada vez mayor exigencia de acceso a la informacion, transparencia y fortaleci-
miento de la sociedad civil. Con ello se acentua la formacién de la ciudadanfa y, en consecuencia, la
busqueda de una mayor legitimidad de la accion de gobierno.

Por tanto, las caracteristicas compartidas de la gobernanza son, de acuerdo con Rhodes (1997, pp.
52-53):

— Interdependencia entre organizaciones publicas y privadas cuyos limites son cambiantes y
opacos.

— Interacciones continuas entre miembros de una red debido a la necesidad de intercambiar
recursos y negociar propuestas. Estas interacciones son percibidas como “juegos” fundamen-
tados en la confianza y regulados por normas negociadas y compartidas por los participantes
de la red.

— Autonomia del estado. La redes estan autoorganizadas y no son responsables ante el estado.
Aungue el estado no ocupa una posicién de soberania, puede indirectamente dirigir las redes.

En definitiva, la idea base detras del paradigma de la gobernanza es la constatacion de un nuevo esti-
lo y una nueva concepcién de gobernar, distinta de la tradicional y en la que se recogen formas de
coordinacién y cooperacion social diferentes de las jerarquicas y de las del mercado (Rojo, 2005, p.
7). Se produce, asf, segun Pierre y Peters (2000 pp. 4-5), un cambio de perspectiva con respecto a las
relaciones y dependencias sociedad-estado. Si tradicionalmente el gobierno disfrutaba de una posi-
cion privilegiada en la sociedad gracias a su poder politico y autoridad, en la “nueva gobernanza” el
estado aparece como un actor con control sobre algunas bases de poder -en especial los poderes eje-
cutivo y legislativo y la capacidad de hacer cumplir las politicas publicas- y con una dependencia cre-
ciente de los actores sociales, debido, entre otras razones, a la escasez de recursos para proporcionar
servicios publicos, la falta de legitimidad, o la existencia de un entorno crecientemente ingobernable.

6. Hipétesis y variables de estudio

Establecido el marco tedrico de la investigacion cabe formular las siguientes preguntas: ;qué puede
aportar la teoria de la implementacién al estudio de una actividad de las caracteristicas del maris-
queo? iNos proporciona esta teorfa instrumentos analiticos Utiles para entender la puesta en practi-
ca en un contexto administrativo altamente burocratizado? Una primera respuesta a estas preguntas
se encuentra implicita en el objetivo principal de nuestra investigacion; explicar el éxito relativo de la
puesta en marcha de la politica de marisqueo, esto es, llegar a responder a la cuestion siguiente: ;qué
factores han permitido que ciertos objetivos de la politica de marisqueo hayan sido alcanzados duran-
te el proceso de implementacion?.
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Con el proposito de dar respuesta a estas preguntas y a aquellas mas especificas indicadas en la intro-
duccion, es necesario contrastar empiricamente la teorfa adaptandola a nuestro objeto de estudio y
desglosando sus conceptos en hipdtesis operativas. En este sentido, debemos hacer la siguiente pre-
cision: aunque la metodologia, en especial la cuantitativa, recomienda operacionalizar conceptos abs-
tractos en fenémenos observables, el funcionamiento de la administracion pesquera, orientada mas
a tramitar procedimientos rutinarios que a registrar datos e incidencias, lleva a que sea practicamen-
te imposible construir indicadores que den cuenta de la relacién directa de la Conselleria con el sec-
tor®. Por ello, siguiendo el método cualitativo, el maximo nivel de concrecion al que podemos aspi-
rar en nuestras observaciones es sefialar evidencias que indican los actores de la politica en un con-
junto de documentos y en el transcurso del grupo de discusion y de las entrevistas realizadas. Con
ello conseguimos acceder a un caudal de datos cualitativos que son, tal como afirma Patton (1980,
1990) descripciones detalladas de acontecimientos, personas, interacciones y conductas.

Para iniciar este proceso y simplificar el maremagno de términos y proposiciones presentes en la teo-
rfa, elaboramos un “mapa conceptual”* representado en el gréfico 1.2 en el cual podemos observar
las relaciones mas significativas entre los principales conceptos™.

En este mapa destaca el concepto “éxito”, de enorme trascendencia en el estudio de la puesta en
practica. El éxito de una politica es percibido de diferente modo segun la perspectiva que emplee-
mos, bien como consecuciéon automatica de los objetivos formulados (top-down) o bien como resul-
tado de un complejo proceso de modificacion y adaptacion de los objetivos a las circunstancias del
entorno (bottom-up). Relacionado con este ultimo enfoque emerge, tal como queda patente en el
gréfico, otro de los conceptos clave en este sistema tedrico: “adaptacion”, entendida como una
estrategia deliberada que busca implementar la accion gubernamental mediante la reforma de su
contenido a través del concurso de una pluralidad de actores. Ambos términos, aunque no recogen
todos los matices y conexiones légicas de la perspectiva botton-up y del paradigma de la gobernan-
za, delimitan y definen buena parte del fendmeno de la puesta en practica de la politica de maris-
queo, que puede ser sintetizado en la siguiente proposicidon: una mayor adaptacién de la politica
publica a su entorno durante el proceso de implementacion aumenta la probabilidad de que
la politica alcance el éxito esperado.

En efecto, y segun las observaciones realizadas, podemos afirmar que los resultados exitosos de la
politica de marisqueo estan intimamente relacionados con una serie de adaptaciones que sufre
durante el proceso de implementacion. Ahora bien, ¢de qué hablamos cuando utilizamos los
términos “adaptacion” y “éxito” en esta politica concreta?. Para responder a esta pregunta es nece-
sario operacionalizar ambos conceptos de modo que sean convertidos en variables que den cuenta
de propiedades empiricas especificas que, segin nuestro punto de vista, posee la puesta en
practica de la politica.

En las entrevistas realizadas son constantes las quejas por parte de los funcionarios de la ausencia de protocolos para el regis-
tro de datos y la escasez de tiempo y recursos para la elaboracion de informes sobre la actividad. La investigacién encargada a
la sociéloga del Instituto Social de la Marina, Begona Marugan Pintos, por la Direccién Xeral de Formacion Pesqueira e
Investigacion y cuyos resultados se publicaron bajo el titulo £ colleron ese tren... profesionalizacion das mariscadoras galegas,
intenta paliar la dispersion informativa sobre la politica de marisqueo pero sin aportar datos concretos relativos al funcionamien-
to de la Administracion.

%

El origen de los mapas conceptuales se encuentra en los trabajos de Novak a mediados de los afios sesenta en el &mbito de la
psicologia del aprendizaje a partir de las teorfas de Ausubel. Novak crea los mapas conceptuales como instrumento para hacer
visible el tipo de aprendizaje adquirido por los nifios a través de la representacion grafica de relaciones entre conceptos.

Esta forma de operar ratifica, sin duda, las palabras de Zuckerman (1991, p.13) cuando habla de “cacofonia de la ciencia poli-
tica” y sefala que los politélogos “mantienen profundas discrepancias acerca de los enfoques y métodos de andlisis apropia-
dos, proponiendo hipotesis y teorias que, literalmente, se contradicen entre si”.




Conforme a los datos recabados, por adaptaciéon nos referimos a las siguientes tres variables que
definen empiricamente el comportamiento de la Xunta con respecto al sector: (I) “adopcion de una
estrategia adaptativa por la Administracién autonémica”, (Il) “aproximacion de la Conselleria a las
mariscadoras”, y (lll) “intervencién de los implementadores en la politica”. Por su parte, éxito hace
referencia a la “consecucion de los objetivos reformulados en torno a la formacién y organizacion del
sector”, principales vectores del cambio.

Interrelacionando este conjunto de variables llegamos a la hipotesis de partida de nuestro estudio:
Una mayor aproximacion de la Conselleria de Pesca a las mariscadoras, asi como una
mayor intervencion de los implementadores, han hecho posible la consecucion de los obje-
tivos de la politica en el marco de un proceso implementador caracterizado por una estra-
tegia adaptativa.

Tal como puede apreciarse en el grafico 1.3, en esta hipdtesis correlacionan, bajo relaciones positi-
vas de causalidad, dos variables independientes (“aproximacion de la Conselleria a las marisca-
doras” e “intervenciéon de los implementadores en la politica”)®* que explican la variable depen-
diente “consecucion de los objetivos reformulados”.

Especificando el significado de cada variable independiente, podemos constatar que la “aproxima-
cion de la Conselleria a las mariscadoras” es consecuencia de la ubicacion de éstas en el centro de la
Comunidad Politica de Marisqueo que lleva a cabo la propia Administracion pesquera. Gracias a este
reordenamiento de fuerzas en el interior de la red, la “aproximacién de la Conselleria a las marisca-
doras” puede observarse a través de dos fendémenos:

— Las mariscadoras tienen acceso directo a la administracién autondmica participando en reu-
niones, contactando con el personal administrativo por diferentes medios y realizando con-
sultas personalizadas con la Conselleria.

— La Conselleria se implica en el trabajo diario del sector realizando visitas a las agrupaciones e
interactuando con las trabajadoras en el propio arenal, asistiendo a las asambleas de la agru-
pacién, asesorando juridicamente a las mariscadoras (especialmente en lo relativo a los per-
misos de explotacion y estatutos internos), apoyandolas técnicamente con bidlogos y espe-
cialistas en acuicultura y concediéndoles ayuda econémica y material.

Por su parte la variable “intervencién de los implementadores en la politica” es resultado de un doble
proceso: (I) la reforma del Servizo de Extension Pesqueira (SEP) y (Il) la coordinacion de las unidades
administrativas encargadas de la politica. Este doble proceso se traduce en:

— La llegada de nuevos Axentes de Extension a la Direccion Xeral de Formacion Pesqueira e
Investigacion sustituyendo a los agentes anteriores.

— La redefinicion del SEP que pasa de desempefiar tareas divulgativas a tareas centradas en la
asistencia y asesoramiento de las mariscadoras.

&

Hill y Hupe (2000 p. 123) retinen las variables independientes aparecidas en diferentes investigaciones sobre implementacién
en las siguientes siete categorias:

Caracteristicas de la politica

Formacion de la politica: estructuracion de la politica desde el centro politico.

El proceso de transferencia politica o “administracion publica vertical”.

Factores que afectan a las respuestas de las agencias de implementacion: caracteristicas de las agencias y comportamiento de
los street-level bureaucrats.

Relaciones horizontales entre organizaciones necesarias para colaborar en la implementacion.

El impacto de las respuesta sobre los afectados de la politica.

Factores ambientales macro.
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— El cambio de rol de los encargados de la implementacion que se convierten en los principa-
les suministradores de informacion sobre el sector que recaban diariamente y en el transcur-
so de los encontros.

— La intervencion de los funcionarios de las direcciones generales participantes (Direccion Xeral de
Marisqueo e Acuicultura 'y de la Direccién Xeral de Formacion Pesqueira e Investigacion) en los
6rganos informales de coordinacion (Comision de Coordenacion y Mesa do Marisqueo).

Al contrario de lo que sucede con las variables explicativas, la variable dependiente “grado de con-
secucion de los objetivos reformulados” puede ser cuantificada acudiendo a una serie de indicadores
-que podemos agrupar en torno a los dos principales ambitos en los que actta la Consellerfa: for-
macion y organizacion- los cuales mostrarian el cambio introducido en la actividad entre 1989 y
2001. De este modo:

— A nivel formativo, el éxito de la politica de marisqueo se reflejaria en:
* Numero de cursos y nivel de participacion de las mariscadoras en los mismos.
» Cambio de contenido y estructura de los cursos.
— En el ambito organizativo el éxito se expresaria en :
* Numero de agrupaciones de mariscadoras existentes.
* NUimero de mariscadoras con responsabilidades directivas en las Cofradias.

Ademas de variables explicativas y dependientes, interactian otros dos tipos de variables en nuestra
hipétesis. Por un lado, la variable “cambio del conselleiro de Pesca” que podemos denominar ante-
cedente al intervenir con anterioridad a las variables independientes. Aunque no se encuentra expli-
cita en la formulacién de la hipétesis, esta variable nos aporta un dato significativo que puede ayu-
dar a explicar por qué varfa la actitud de la Conselleria hacia las mariscadoras y su personal imple-
mentador. Por otro lado, la variable interviniente “estrategia adaptativa” favorece el vinculo entre
la variable dependiente y las variables independientes, condicionando estrechamente su relacion y
posibilitando tanto la consecucién de los objetivos reformulados como la aproximacion de la Xunta
al sector y una mayor implicacion de los implementadores.

Este tipo de estrategia hace referencia a la practica desarrollada por el Departamento de introducir
modificaciones en la politica (en la definicion del problema y en los objetivos y medidas) creando con-
textos de negociacién -cuyo maximo exponente son los encuentros anuales entre el departamento y
el sector- orientados basicamente a alcanzar el consenso en torno a los principales ejes de la politica:
extension de técnicas de cultivo, formacion seguin necesidades de las mariscadoras y organizacion del
sector. El compromiso en la politica por parte de las mariscadoras es alcanzado por la Conselleria en
un juego de concesiones mutuas:

— De la Consellerfa al sector: flexibilizacion del cumplimiento de la norma, adaptacion gradual
al nuevo escenario, ayuda técnico-econdémica y cesion de material.

— Del sector a la Consellerfa: afiliacion a la Seguridad Social (Instituto Social de la Marina), lucha
activa contra el furtivismo externo e interno, autovigilancia, creacion de agrupaciones sélidas
y autogestionadas, asistencia a cursos de formacion e introduccion de técnicas de cultivo.




Grafico 1.2. Mapa conceptual: relacion entre la perspectiva bottom-up y el paradigma de la gobernanza

contempla dos perspectivas principales

v

v

TOP-DOWN

BOTTOM-UP

parte de la idea de que la

implementacién es

Proceso politico
dinamico

en el que

v

Exito

ha sido retomada por —»

no se alcanza con

Consecucion
automatica de
los objetivos

se alcanza mediante

Proceso de
modificacion
de la politica

T
en el que tiene lugar

Intetaccion

PARADIGMA
GOBERNANZA

concretamente
por el tipo

Gobernanza
persuasiva

que incide en la
importancia de

entre actores

I
que toman una

Estrategia
adaptativa

al

'

Entorno especifico

Fuente: Elaboracion propia

que puede adoptar

la forma de

Redes
tematicas

Redes
tematicas

caracterizada por

|
v v

'

fundamentadas en

-

Negociacion

Compromiso

Consenso

— 7

que posibilitan

v

Reformulacion y

v

Relaciones
de
dependencia

Reimplementacion
de la politica

a través de tres procesos interrelacionados

i }

v

Feedback

Evaluacion

Aprendizaje

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3 =3




IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEQ EN GALICIA 3 =

Grafico 1.3. Relaciones entre las variables de estudio
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PERTINENCIA DEL ESTUDIO

DEL MARISQUEO A PIE.
RELEVANCIA POLITICA, ECONGMICA
Y SOCIAL

"El marisco en Galicia tiene un significado similar al Nilo en Egipto
o al mané israelita. Esa fuente de riqueza permanente que cumplia
misiones basicas en la vida del gallego, cerrando el ciclo econémi-
co de su existencia rural (...) No es por ello raro que el habitante
gallego, tan dado a la mitologia, ensalzara el marisco al “Olimpo
de los mitos” y que a su venerado Santo Patrén (Santiago o
Prisciliano) lo adornaran del marisco mas entrafiable, la vieira, e
hiciera lo mismo con el que més se siente identificado (el peregri-
no San Roque) un pueblo pobre y emigrante”.

Gonzaélez Vidal (p. 5, 1980).
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Con una linea de costa que alcanza entre el Rio Eo (provincia de Lugo) y el Rio Mifo (provincia de
Pontevedra) los 1.195 Km, el litoral gallego cuenta con un total de 278 arenales y 70 millones de
metros cuadrados de zona intermareal. Si a ello anadimos las excelentes caracteristicas geogréficas y
biotipicas de las rias, relativamente poco profundas, con escaso oleaje, y sometidas al fendmeno del
“afloramiento” marino y al sistema de circulaciéon estatuérica’, estamos ante unas condiciones épti-
mas para el asentamiento de una amplia variedad de especies marinas y el crecimiento de marisco de
alta calidad?®.

No sorprende, por tanto, que se haya desarrollado en Galicia una potente actividad econémica en
torno al marisqueo que se pierde en la memoria de los tiempos. Se tiene constancia arqueolégica de
su existencia durante el Paleolitico y Mesolitico, asi como en la Edad del Bronce, y continta siendo
una fuente principal de alimento y de materia prima para utensilios y ornamentos durante la cultura
castrexa. De ello da fiel testimonio la multitud de “concheros” -depésitos prehistéricos de conchas y
peces-, encontrados en la costa y en el interior del pais.

Durante la Edad Media despunta el valor comercial de ciertas especies, especialmente la ostra, y se
comienzan las primeras proto-experiencias de cultivo, si bien avanzada la Edad Moderna se constata
la sobreexplotacion de este molusco y el surgimiento de normas que regulan su extraccién, venta y
precios. Ya en el siglo XVIII y XIX comerciantes catalanes introducen las primeras técnicas capitalistas
en el sector pesquero poniendo en funcionamiento la industria conservera, primero en torno a la sar-
dina y posteriormente, en los afos cuarenta del siglo XX, debido al descenso de sus capturas, en
torno a especies marisqueras de mayor demanda.

' Segun Fraga y Margakef (1979) tanto el afloramiento marino como el sistema de circulacién estuérica suponen la elevacién de
aguas profundas (Agua Central Noratlantica) durante el verano, ricas en nutrientes, hacia aguas mas someras (Agua Superior
Costera), provocando el descenso de temperatura del agua y un aumento en la productividad de las especies.

? Un ejemplo de la alta productividad de las aguas gallegas lo proporcionan Coo, Gallego y Cervifio (1997) comparando el tiem-
po que tardan en crecer determinadas especies marisqueras en la costa gallega, francesa e italiana: “el cultivo de almeja japo-
nesa y fina, en Francia, necesita por término medio desde semilla de 10-15 mm a talla comercial (40 mm) de un periodo de 20
a 30 meses. En Italia el crecimiento de la semilla de almeja japonesa de 12,5 mm hasta la talla comercial, en su caso de 35 mm,
necesita de 10 a 15 meses. En nuestras rias el crecimiento de la almeja fina de 10 a 15 mm ocupa un periodo de 12-18 meses
para alcanzar la talla comercial de 40 mm. El cultivo de ostra plana en nuestras playas necesita de 12-16 meses para pasar de
talla de semilla (5mm) a 60 mm que es la talla comercial. En Francia este mismo cultivo es superior a los 24 meses”.
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La aparicion de las primeras bateas, el perfeccionamiento de los procesos de enlatado y esterilizacion
en los anos cincuenta, y el cambio econémico que supone el plan de estabilizacion en Espafa a lo
largo de la década de los sesenta, potenciard la actividad marisquera dirigiéndose ya nitidamente al
mercado y pasando de ser un complemento en la dieta a ser una actividad comercial complementa-
ria en la economia familiar (Pardellas, 1998).

Este decorrer histérico va consolidando un sector, sin parangén en el contexto europeo, que deja una
huella indeleble tanto en la cultura popular gallega como en las magnitudes macroeconémicas y va
a configurar un mapa sociolégico peculiar que refleja las duras condiciones de vida y de trabajo de
un colectivo altamente feminizado. Antes de adentrarnos en aspectos econémicos y sociales concre-
tos conviene detenernos en la descripcién del marisqueo como actividad econémica.

1. El marisqueo a pie: el largo camino hacia la profesionalizacién

Segun la Real Academia Espafiola (RAE) “marisco” es cualquier animal invertebrado marino comesti-
ble, especialmente crustaceos y moluscos’. Se trata de un recurso que extrae el ser humano de su
ambiente natural y que utiliza en beneficio propio (Resolucién 2995, XVII de la ONU). Estamos ante
un término que desde el punto de vista biolégico es indefinido (Cervifio, Coo et al, 1998) al no refe-
rirse a un grupo concreto dentro del reino animal, sino a un conjunto de organismos que tienen Unica
y exclusivamente interés comercial. Por tanto, mas que un concepto biolégico, “marisco” es un con-
cepto cultural con distintos significados segun la regién costera y segun la incorporacion que se vaya
realizando de otras especies al consumo humano, como en los Ultimos tiempos, ha sido el caso de
los equinodermos®. Es lo que bidlogos y economistas denominan “sucesion degradativa”, expresion
que utilizan para referirse al cambio de explotacién que introducen los mariscadores en funcién del
valor que van alcanzando en el mercado especies que tradicionalmente tenian escasa aceptacion.

Del concepto de marisco podemos derivar el concepto de “marisqueo” que se define como aquella
actividad encargada de la recogida y/o cria de moluscos, equinodermos y crustaceos para su consu-
mo o venta. La Lei de pesca de Galicia lo define de manera mas genérica en sus disposiciones adicio-
nales como “la modalidad especifica de pesca, consistente en la actividad extractiva dirigida a la cap-
tura de animales invertebrados marinos susceptibles de comercializacion para el consumo”.

Tradicionalmente han existido dos tipos de modalidades de marisqueo segun la zona donde se
desarrolla y el tipo de recurso que se explota: el “marisqueo a flote” y el “marisqueo a pie”. El “maris-
queo a flote” es realizado mayoritariamente por hombres en la zona sublitoral, por debajo de la linea
de bajamar viva, de manera que es necesario el uso de una embarcacion pequefna (gamela, dorna,
etc.) con uno o dos mariscadores que utilizan para faenar diferentes tipos de nasas, especialmente la
denominada “vara"®. Las principales especies capturadas en esta modalidad son la almeja babosa y

* La RAE define “crustaceo” como animal artrépodo de respiracién branquial, con dos pares de antenas, cubiertos por un capa-
razon generalmente calcificado, y que tiene un nimero variable de apéndices, como son el cangrejo, la centolla, la cigala, etc.
Por su parte, “molusco” es un metazoo con tegumentos blandos, de cuerpo no segmentado en los adultos o revestido de una
concha, y con simetria bilateral, no siempre perfecta. Se divide en bivalvos (almeja, mejillon, ostra, etc.), cefaldpodos (pulpo,
sepia, calamar, etc.) y gasterépodos (caracoles, etc.).

Segun la RAE los “equinodermos” son metazoos marinos de simetria radiada pentagonal, con un dermatoesqueleto que cons-
ta de granulos calcareos dispersos en el espesor de la piel o, mas frecuentemente, de placas calcareas yuxtapuestas y a veces
provistas de espinas. El principal equinodermo objeto de explotacion en la costa gallega es el erizo de mar.

Palo largo de eucalipto rematado en un rastro metalico provisto de una red en forma de bolsa que es arrastrado por el fondo
almacenando los moluscos




rubia, y menor medida almeja fina, vieira, volandeira®, carneiro’, cornicha®, y chirla®, asi como cama-
ron, nécora y centolla.

El “marisqueo a pie” se realiza en la zona maritimo-terrestre y en la parte de la zona maritima en la
que se captura marisco sin necesidad de embarcacién o bien con el apoyo de una embarcacion auxi-
liar. Este tipo de marisqueo es llevado a cabo mayoritariamente por mujeres con Utiles muy rudimen-
tarios que tienen su origen en los aperos de labranza como el sacho™, angazo", fisga’, legon®,
culler'* y foucino®™. Las especies que capturan son fundamentalmente berberecho, almeja fina y en
menor medida almeja babosa, longueirdn® y cadelucha’. En los Gltimos afos se ha extendido la cap-
tura de almeja japonica gracias a la generalizacién del Plan Galicia. Todas ellas son extraidas remo-
viendo el sustrato y desenterrando el ejemplar.

Dentro de estas dos modalidades tradicionales, Unicamente cuatro especies alcanzan mas del 92%
de la produccién: el berberecho, la almeja fina, la almeja babosa y la almeja rubia. Otros mariscos,
como la vieira y la volandeira son especies principales en un escaso nimero de puertos.

Algunos autores (Cervifio, A, De Coo, A et al , 1998) contemplan una nueva forma de marisqueo
muy incipiente y que viene definida por la modalidad de captura de algunas especies, como es el caso
de equinodermos y el de un molusco gasterépodo denominado orella de mar. En este caso, y median-
te la presentacién de planes de explotacion especificos, se puede autorizar su captura mediante
buceo a pulmon o incluso con la utilizacién controlada de compresores'.

Seguin datos proporcionados por el Instituto Galego de Estatistica (IGE) correspondientes a 2001-
2002 existe un 8% mas de mariscadores a pie que mariscadores a flote.

¢ También llamada “Golondrina” en castellano. Es una especie emparentada con la vieira pero de menor tamafo (puede alcan-
zar los 8 centimetros de diametro) y calidad.

7 Molusco bivalvo parecido al berberecho pero de mayor tamafio y de concha gruesa y rugosa con espinas (Real Academia Galega).
& Almeja blanca.

° Molusco bivalvo parecido a la almeja de concha solida, gruesa y con estrias (Real Academia Galega).

3

Instrumento de hierro pequerio en forma de azadén (pala cuadrangular algo curva y mas larga que ancha) que sirve para remo-
ver la tierra o arena (RAE y Real Academia Galega)

Instrumento formado por un mango largo rematado en uno de los extremos por un palo atravesado que tiene dientes de made-
ra o de hierro (Real Academia Galega).

Especie de arpdn para la pesca, de forma y nimero de dientes variable segln las zonas vy las variedades de peces o moluscos
(fundamentalmente navajas y longueirdns) que se pretendan capturar (Real Academia Galega).

Instrumento formado por una pala de hierro (oval, cuadrada o rectangular) de bordes cortantes unida a un mango de madera
que forma un angulo agudo con la hoja, que se usa para cavar (Real Academia Galega).

=

“Cuchara” en gallego.

“Hoz" en gallego. Instrumento compuesto de una hoja acerada, curva, con dientes muy agudos y cortantes o con filo por la
parte concava (el mas comun en el marisqueo), afianzada de un mango de madera (RAE).

B

Molusco de concha alargada semejante a la navaja, pero mas larga (Real Academia Galega).

7 Coquina en castellano. Molusco acéfalo cuyas valvas son finas, ovales, muy aplastadas y de color gris blanquecino con manchas
rojizas (RAE).

Pardellas de Blas y Fernandez Cortés (1996, pag. 166) distinguen, en funcién del volumen de la captura, de los dias empleados,
del valor de la especie en el mercado y del importe total de las ventas, tres grandes grupos de recursos:

- Especies-recurso principales: Son aquellas capturadas por el marisqueo tradicional, y que por su importancia econémica con-
dicionan las extracciones de otras especies en cada zona. Pertenecen a este grupo el berberecho y la almeja fina, la babosa y la
rubia, que suponen el 89 por 100 del total.

- Especies-recurso secundarias: Son especies no ligadas al modelo tradicional de marisqueo bien por las artes empleadas, bien
por la localizacién geogréfica diferenciada, pero que alcanzan una singular importancia econémica en ciertas zonas y para algu-
nas cofradias. Pertenecen a este grupo los pectinidos (vieria y volandeira), la navaja y la cadelucha, que oscilan entre el 5y el 6
por 100 del total.

- Especies acompanantes: Son las que habitan en las mismas zonas que las principales y son recogidas con éstas de forma mas
0 menos intencionada. Su valor en lonja es muy irregular, y raramente alcanzan el 5 por 100 del total.
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Tabla 2.1. Composicion interna del marisqueo

Modalidad Empleos
Numero Porcentaje
Marisqueo a pie 5.693 54%
Marisqueo a flote 4.836 46%
Total 10.529 100%
Diferencia a favor del marisqueo a pie 854 8%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del IGE

Esta diferencia es debida, seguin Sequeiros (1995, p. 25) a que tradicionalmente la modalidad de maris-
queo a flote ha sido menos elastica en su demanda de mano de obra que la modalidad a pie por el
diferencial técnico que posee y por el volumen de capital fijo que requiere. En efecto, hasta la inter-
vencion de la Xunta de Galicia en el sector, el tipo de recurso ha condicionado notablemente el grado
de sofisticacion de las diferentes modalidades marisqueras, y con ello su nivel de desarrollo y gestion,
pues ha determinado, de acuerdo con Pardellas (1998) la zona donde se lleva a cabo la extraccion, el
periodo durante el cual se realiza, el caracter principal o secundario de la actividad, el nivel de tecno-
logfa necesario y la posibilidad de ejercer una accion administrativa eficaz. En la tabla 2.2 podemos
observar las diferencias entre el marisqueo a pie y a flote aplicando estas variables

Tabla 2.2. Diferencias entre el marisqueo a pie y marisqueo a flote hasta la intervencion de la Xunta
de Galicia

Marisqueo a pie Marisqueo a flote

- Zona sublitoral o infralitoral:
interior de las rias y aguas préximas
a la costa

- Inversién en capital y gastos
relativamente regulares: artes
menores y barco (menos de 2
toneladas y 6 m. de eslora)

- Proximo a zona intermareal

Zona de actividad - Escasa inversion y gasto

- Trabajo continuado a bordo
alternando distintas artes segun la
época y especie (pulpo, faneca,
congrio,choco, centolla y almeja)

- Trabajo en funcién de la marea y

Periodo de trabajo ) .
ciclo de la especie

- Caracter secundario: actividad
combinada con otras actividades
(agricultura, industria, etc.).

- Baja profesionalizacion:
mariscadoras

- Actividad excluyente
- Alta profesionalizacion: marineros.

Caracter
de la actividad




Marisqueo a pie Marisqueo a flote

- Inexistencia de tecnologia

- Modelo de explotaciéon extensivo
en mano de obra

- Trabajo individual al margen

de la Seguridad Social

- Ausencia de espiritu empresarial

- Bajo nivel tecnolégico
- Trabajo auténomo
- Ausencia de espiritu empresarial

Nivel de tecnologia

- Posibilidad de gestién: acotacion
del recurso en territorio delimitado
Gestion y accion (autorizacion)

administrativa - Normativa concreta

- Cultivo: Control sobre el ciclo
vital de las especies

- Gestién complicada: bancos
naturales de fondo

- Incidencia de diferente normativa
- No existe cultivo: aleatoriedad de
las capturas

Fuente: Elaboracion propia

Es precisamente la gestion y la acciéon administrativa llevadas a cabo por la Xunta de Galicia en los
Ultimos afios la que va a permitir un cambio sin precedentes en el sector del marisqueo a pie. Hasta
bien entrada la década de los noventa, el sector se caracteriza por un evidente atraso en compara-
ciéon a otras actividades afines, plasmado en el envejecimiento de la mano de obra, su alta feminiza-
cion', escasa capacitacion profesional y tecnolégica, ausencia de inversion, furtivismo galopante y un
fuerte caracter individual que origina la inexistencia de una minima division de trabajo, una deficien-
te comercializaciéon y una orientacion de la actividad exclusivamente extractiva. En este sentido,
Sequeiros (1995, p. 103), indica que la mayor parte de los mariscadores desconocen que la actividad
se compone de varias fases que se superponen unas a otras y que se necesitan mutuamente.

Es en este aspecto sobre el que incide la Conselleria de Pesca una vez que asume su cargo Lopez
Veiga, conselleiro del primer gobierno Fraga (1989-1993). El principal objetivo de la politica, la pro-
fesionalizacion del sector, va a fundamentarse en la necesaria introduccién de técnicas de cultivo
en los arenales gallegos. La Conselleria es consciente de que para profesionalizar, racionalizar y orga-
nizar el sector, ha de incentivarse el cultivo de moluscos que permita no sélo la introduccion de tec-
nologias productivas, sino ademas la adecuacion del trabajo a las exigencias del mercado y la mejo-
ra de la productividad de los mariscadores. Con ello se pretende conseguir el paso del “mariscador-
explotador” al “mariscador-cultivador”.

Si bien su generalizacion no ha sido totalmente alcanzada, podemos hablar actualmente del marisqueo
como una actividad proxima a la acuicultura, al encontrarse en un momento de transito de lo que
Odum (1981) denomina “sistema gestionado” a “sistema cultivado”, esto es, de un sistema en el que
el recurso es explotado de acuerdo con una serie de normas y reglamentos de explotacién que limitan
el esfuerzo de captura e institucionalizan el control y vigilancia administrativa (vedas, cupos de captu-
ra, licencias, limitaciones horarias, inspecciones, etc.) a un procedimiento que permite aplicar sobre el
recurso gestionado previamente técnicas de cultivo en la poblacién y sustrato con el propoésito de limi-
tar problemas ecolégicos y controlar el ciclo de las especies®. Este proceso, que va abriéndose camino

' Indicador que muestra el poco interés que ha despertado el marisqueo entre los considerados “profesionales” de la pesca,
mayoritariamente hombres.

? Junto a estos dos sistemas, Odum senala los “sistemas naturales” (sistemas virgenes no explotados) y los “sistemas explotados”
(sistemas de los que se retiran especies-recurso sin aplicar ninguna norma ni regulacion ocasionando sobreexplotacion).
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en los arenales gallegos desde la puesta en marcha del Plan Galicia a principios de los noventa, tiene
varias fases evolutivas dependiendo de la magnitud de la intervencién humana (Poza, 1998): “acuicul-
tura de recuperacion” (aplicacion de técnicas para rescatar bancos naturales agotados), “acuicultura
de repoblacion” (asentamiento de recursos en zonas con bajo reclutamiento para incrementar las cap-
turas) y “acuicultura de gestién” (verdadera acuicultura en la que las especies son cultivadas en recin-
tos acotados, manteniendo un continuo control de las poblaciones en cautividad).

En esta Ultima fase el Plan Galicia incentiva la introduccion de al menos cuatro técnicas de cultivo
(Pérez Pazo, 1998): "acciones sobre la poblacién-recurso” (captacién y traslado de semilla, “rareos”?,
siembras y control de las poblaciones?), “acciones sobre los competidores” (eliminacién de especies
rivales, depredadores y parasitos: caracoles y estrellas de mar), “acciones sobre el medio” (elimina-
cion de algas cloroficeas, optimizacion del sustrato y cultivo en infraestructura®) y “mejora del reclu-
tamiento de especies de moluscos epifaunales”? (ostra plana, vieira, zamburifia y volandeira).

La introduccion de estas técnicas exige al mismo tiempo el desempefo por parte de las mariscadoras
de otro tipo de tareas que van a contribuir a la especializacion de su trabajo y a convertir el maris-
gueo en la principal fuente de rentas de las profesionales. Estas tareas, que ayudan a una mayor orga-
nizacién y compenetracion entre las mariscadoras, comprenden desde la vigilancia y control del are-
nal, limpiezas, rareos, desdobles®, siembras y extracciones, hasta la asistencia a reuniones y a cursos
de formacién en biologia y gestién empresarial. En un informe elaborado en 2000, la Conselleria esti-
mo que existia la siguiente distribucion de trabajo en las labores de marisqueo en las cofradias ads-
critas al Plan Galicia:

Tabla 2.3. Reparto del trabajo de una mariscadora en 1999

LABORES DE MARISQUEO PORCENTAJE
Limpiezas 8%
Rareos 3%
Desdobles 4%
Siembras 2%
Extraccion 58%
Vigilancia 15%
Control 1%
Formacién 3%
Reuniones 6%
Total 100%

Fuente: Informe Plan Galicia (documento interno)

! Retirada de individuos de zonas altamente pobladas hacia otras zonas de baja densidad con el objetivo de conseguir una dis-
tribucién mas uniforme y alcanzar mayores niveles de crecimiento y supervivencia.

2 Conocimiento de una serie de pardmetros: ritmo de crecimiento de los individuos, tasas de la poblacion, nivel del rendimiento
de la biomasa, estado sanitario de las poblaciones en desarrollo, zonas de fijacion, etc.

% Se trata de técnicas aplicadas a los cultivos extensivos que introducen modificaciones en el medio ambiente a través de la ins-
talacién de infraestructuras como bateas (para el cultivo de mejillones y otras especies epifaunales) y “bandejas” o “bolsas
sobreelevadas” (para el cultivo de almeja u ostra).

* Los moluscos “epifaunales” son aquellos que viven sobre el sustrato, mientras los “infaunales” viven enterrados en el sustrato.

» Separar aquellos mariscos que se encuentran juntos en la arena.




Aunque existe una clara preponderancia de la tarea extractiva (58% del total del tiempo empleado)
se aprecia como se van abriendo camino otro tipo de actividades relacionadas directamente con el
cultivo en sus diferentes facetas: mejora del medio (limpieza y rareos), intervencién sobre el recurso
(desdoble y siembra), organizacién y gestion (reuniones y formacion) y, especialmente, vigilancia y
control. En este sentido, las mariscadoras, una vez que asumen la necesidad de trabajar de forma
colectiva sobre un recurso cultivado, van a incrementar su preocupacion por evitar el furtivismo tanto
a nivel interno (realizado por mariscadoras) como externo (veraneantes, drogadictos y jubilados) redo-
blando las labores de vigilancia. Asf, mientras en 1995 el 23% de las cofradias realizaban esta tarea,
en 1999 esta cifra se eleva al 67%.

El trabajo propiamente de cultivo sigue el siguiente procedimiento: las mariscadoras recogen cria,
normalmente de almeja (en algunos casos de ostra plana), en la playa, en un vivero o procedente de
criaderos. Preparan el terreo, eliminando piedras, restos y otras especies o algas competidoras, y pos-
teriormente distribuyen la simiente de forma regular. En algunos casos colocan protecciones contra
los depredadores y cada cierto tempo limpian el arenal. Cuando las crias alcanzan el tamafio comer-
cial inician la cosecha.

Este sencillo trabajo colectivo exige cierto nivel de organizacion entre las mariscadoras, extendiéndo-
se asi a lo largo de la costa gallega agrupaciones y, en menor medida, organizaciones de producto-
res y pequenas cooperativas. La proliferacion de este asociacionismo en el sector ha venido a confi-
gurar lo que Cervifio, Coo, et al (1998) califican como “puzzle organizativo tecnolégico” para desig-
nar el tejido socio-productivo del marisqueo caracterizado no sélo por “zonas explotadas por un
colectivo organizado”, sino también por “zonas de explotacion libre y sin organizacion social” (zonas
gue se encuentran en proceso de extincion y en las que las mariscadoras extraen sin control de tallas,
cupo, ni venta controladas®) y “parques privados” (concesiones otorgadas a entes sociales o priva-
dos que comprenden un total de 3,7 millones de metros cuadrados, la mayor parte agrupados en la
zona de Carril y que cuentan algunos de ellos con cierto desarrollo tecnolégico, mientras otros son
simples estabulaciones de moluscos).

Sin duda la formula asociativa que mas éxito ha tenido entre las mariscadoras es la agrupacion, cons-
tituida en base a la ley 19/1977% y heredera de las asociaciones que el Plan de Explotacion Marisquera
de Galicia de 1970 obliga a crear en las cofradias para poder ser receptoras de las ayudas que
prevefa. La inmensa mayorfa de las agrupaciones siguen formando parte de las cofradias de pesca-
dores en un relacién de constante confrontacion, y se orientan fundamentalmente a defender los
intereses econdmicos y profesionales del sector, a garantizar la explotacion racional de los bancos
naturales a partir de la elaboracién de planes de explotacion y el establecimiento de topes de captu-
ra’®y, en especial, a organizar el trabajo en el arenal ademas de acordar los precios de retirada y ana-
lizar los precios de las demas cofradias.

Para su gobierno, las agrupaciones poseen dos 6rganos: la “Asamblea General”, que supone la reu-
nion de todas las socias con el propdsito de discutir y tomar decisiones sobre el establecimiento de
los objetivos y estrategias de la agrupacion, la eleccién de los cargos o la elaboracién y aprobacién

* |a Conselleria de Pesca justifica la existencia de estas zonas por el aplazamiento sistematico de las revisiones de las autorizacio-
nes concedidas. Hay dos tipos de zonas de libre marisqueo: aquellas sometidas a un Plan de Explotacién y aquellas que no estan
regidas por este tipo de planes como son los Lombos do Ulla (Vilagarcia de Arousa) y el banco de Cabio (Pobra de Caramifial).

77 Ley 19/1977 de 1 de abril, sobre regulacion del derecho de asociacion sindical.

¢ Siempre bajo la supervision y el apoyo técnico de la Conselleria. En muchas ocasiones es la Administracién autonémica la encar-
gada en exclusiva de elaborar los planes de explotacion.
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del reglamento interno®. Junto a este érgano existe la denominada “Junta Directiva”, cuerpo direc-
tivo sobre el que la Asamblea delega el mando para programar y dirigir las actividades, asi como para
llevar a cabo la gestion administrativa y econémica de la agrupacion.

La introduccion de cierto nivel organizativo y la expansion de diferentes tipos de técnicas han permi-
tido, junto a las condiciones naturales de las rias y de las costas gallegas, dotar al cultivo de molus-
cos en Galicia de unos niveles 6ptimos de competitividad, alcanzando parametros de produccién, cre-
cimiento, supervivencia y calidad muy superiores al resto de paises de nuestro entorno a costes eco-
némicos relativamente bajos.

2. El marisqueo a pie en cifras

La relevancia del marisqueo a pie en Galicia se aprecia claramente en una serie de datos que dan tes-
timonio de la importancia social y econémica de la actividad en la costa gallega y de su influencia
decisiva en el ambito politico y cultural. El nimero de personas que se dedican al marisqueo a pie es
de 5.693, segun datos del Instituto Galego de Estatistica correspondientes al 2001-2002 (IGE)*, de
las cuales el 50% se sittan en las Rias de Arousa (Pontevedra) y Noia (A Corufa). La mano de obra
ha ido decreciendo en los Ultimos aflos como resultado de la politica de profesionalizacion de la Xunta
y el aumento de nivel de vida de los gallegos. Si en 1989 habia 14.520 mariscadores, en 1999 la cifra
desciende practicamente a la mitad (7.870 incluyendo percebeiros). Entre 1996-1999 se produce una
reduccion del 9%, llegando al 15% en las cofradias adscritas al Plan Galicia, en parte, segun la
Conselleria de Pesca (tabla 2.4) por las mayores exigencias de trabajo que conllevan otras actividades
ademas de la tradicional extraccién, y porque existe mayor concienciacion en el sector en cuanto a la
relacion entre incremento del nimero de mariscadoras que acceden al recurso y nivel de ingresos.

Tabla 2.4. Evolucion nimero de mariscadores entre 1996-1999 en la cofradias adscritas al Plan
Galicia

COFRADIAS 1996 1997 1998 1999
Ribabeo 16 24 24 21

Foz 14 13 14 14
Celeiro 59 62 35 27

O Vicedo 85 75 64 63

O Barqueiro 90 81 75 67
Espasante 75 67 64 57
Carino 54 46 46 47
Cedeira 72 63 80 80
Mugardos 209 171 185 163
Barallobre 118 111 106 115

? Segun la Orden del 4 de enero de 1999 por la que se regula la constitucion de la agrupaciones, el reglamento interno com-
prende los objetivos de la agrupacion, una descripcién de la explotacion de los recursos, una lista de derechos y deberes de los
miembros, una enumeracion de los érganos sociales, el régimen econémico y disciplinario, y la posibilidad de modificar el regla-
mento y de disolver la agrupacién.

* |a Conselleria de Pesca reduce esta cifra a 5.653 segun el nimero de permisos de explotacion que ha tramitado.




COFRADIAS 1996 1997 1998 1999
Mifo 107 88 80 94
A Coruna 273 245 269 169
Baldaio 34 32 29 14
Anllons 178 135 127 79
Camarinas 134 129 148 136
Corcubion 51 34 34 32
Muros 83 180 174 149
Palmeira 0 1 26 18
Cabo de Cruz 297 266 278 261
Rianxo 303 299 258 234
Vilaxoan 42 39 60 67
Vilanova 258 234 278 311
O Grove 654 737 656 653
Raxo 163 155 130 122
Aldan 32 31 27 19
Moana 480 480 480 439
Vilaboa 234 234 205 163
Arcade 429 357 357 268
Redondela 469 430 417 398
Baiona 203 175 160 155
TOTAL 5.216 4.994 4.886 4.435

Fuente: Elaboracion propia a partir del Informe Plan Galicia

Tabla 2.5. Evolucién nimero de mariscadores entre 1996-2003 en el conjunto de las cofradias gallegas

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

7852

8349

8072

6153

6534

6497

6067

5653

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Conselleria de Pesca

Del total de los 4.435 mariscadores adscritos al Plan Galicia en 1999, casi tres cuartas partes se encon-
traban en las Rias Baixas. Segun el Informe del CES (2001, p. 98) en el periodo 1996-1999 se cons-
tata un descenso en todas las zonas de produccion excepto en la correspondiente a las rias de Arousa
y Noia, donde en 1999 trabajan 1.693 mariscadoras, frente a las 1.637 mariscadores de 1996.

Mas alld del nimero de personas dedicadas al marisqueo, es importante sefialar que el 90% de las
mismas son mujeres. Estamos ante una actividad, por tanto, netamente femenina, lo cual va a deter-
minar su desarrollo y el contenido complejo y singular de las diferentes iniciativas publicas. El carac-
ter secundario de la actividad, esto es, la posibilidad de combinar el marisqueo con labores domésti-
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cas o de otro género®, y la desigualdad de estatus social entre hombres y mujeres intrinseca al &mbi-
to pesquero, son las razones que, a juicio de Sequeiros (1995, p. 33), explican la feminizacion del
marisqueo a pie.

Tabla 2.6. Evolucion numero de mariscadores a pie por sexos entre 1996-2003

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Mujeres 7083 7408 7152 5338 5580 5469 5092 4830

Hombres 769 941 920 815 954 1028 975 823

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Conselleria de Pesca

La imagen tipica de la mariscadora gallega que tradicionalmente ha sido transmitida y alimentada, en
cierta medida, por los medios de comunicacion es la de una mujer entrada en afios, de complexion
fuerte, ruda en sus formas y altamente combativa®. Realizando un andlisis en profundidad de la Voz
de Galicia y del Faro de Vigo, Sequeiros (1995, p. 141) distingue tres tipos de representaciones de la
mujer mariscadora:

— Mariscadora realizando la actividad a pie, en actitud de recoger marisco de los arenales,
encorvada, con una sacho/ angazo en sus manos y un balde a su lado. Es, segun el autor, la
imagen mas frecuente.

— Mariscadora transportando sobre su cabeza y hombro el marisco capturado. Se trasmite una
imagen de la mujer mariscadora dotada de una fuerza especial que le permite soportar cual-
quier carga

— Mujer mariscadora en su papel activo en el conflicto social, con actitud amenazante tanto
entre otros mariscadores como ante representantes del orden.

Si bien se tratan de estereotipos, estas imagenes revelan las condiciones extremas de trabajo de un
colectivo que, a la altura de la década de los noventa, muestra indices de desarrollo humano proxi-
mos a la marginacién mas absoluta. Segun Sequeiros (1995, p. 32-40) el marisqueo a pie presenta
altos niveles de envejecimiento (la media de edad de las mariscadoras se sitUa en mas de 40 afios),
nivel cultural bajo (esta modalidad triplica el porcentaje de analfabetos con respecto al embarcado
y cerca del 70% de los efectivos no tienen estudios o no completaron la formacion primaria) y alta
morbilidad (el 60% de los mariscadores padece una o mas enfermedades relacionadas directa o
indirectamente con las faenas extractivas; enfermedades de columna, reuma, lumbalgias y artrosis).

Un estudio mas reciente publicado en 2004 por la Consellerfa de Pesca y coordinado por Constantino
Gago actualiza algunos de estos datos y muestra otros indicadores de interés. El principal objetivo de
esta investigacion era proporcionar a la Administracion autonémica informaciéon actualizada sobre las

' Un dato revelador en este sentido es que solo el 24,9% de las mariscadoras se consideran profesionales frente al casi 60% que
se consideran amas de casa (Sequeiros, 1995, p. 55).

* Gonzalez Vidal define a las mariscadoras de la siguiente forma: “Las cualidades que Peman describié como de la mujer espa-
fiola no coinciden en nada con las que nos muestran las mariscadoras. No son: ni sumisas, ni se mueven por intuicién, ni de
forma irracionada, ni son débiles, ni les gusta ser dominadas y, sobre todo, no les gusta ser consideradas como objetos desti-
nados a proporcionar placer y stbditos” (1980, pag. 203).




caracteristicas basicas de la ocupacion de las trabajadoras del mar asi como el perfil socioeconémico
y cultural de las mismas en aquellos subsectores de la pesca en los que cuenta con mayor presencia:
marisqueo a pie, extraccion de percebes (a pie y a flote), pesca (armadoras y tripulantes), elaboracion
y reparacion de redes (redeiras) y subsector bateeiro.

El estudio arroja conclusiones significativas. En el conjunto de las profesionales, el 84% estan casa-
das y su edad media se sitUa entre los 46 y 55 afos (el 38,3%), superando los 45 anos el 61, 7%. En
el caso concreto de las mariscadoras tenemos un perfil muy similar al destacado por Sequeiros a prin-
cipios de los noventa:

— Dificultades en la conciliacion de la vida laboral y familiar: El 34% de las mariscadoras supe-
ran los 3 hijos y el 59% realizan labores domésticas una vez terminada la jornada laboral sin
ningun tipo de ayuda.

— Bajo nivel de estudios: El 75% de las mariscadoras tienen estudios primarios, frente al 18%
gue reconocen no tener estudios de ningun tipo. En este sentido, Gago y su equipo puntua-
lizan que dentro del 75% se incluyen personas que no finalizaron los estudios primarios, lo
cual constata un elevado porcentaje de analfabetismo funcional comun a la mayoria de los
colectivos, que se traduce en la falta de comprensién oral y escrita, ademas de dificultades
para la adecuada expresion (Gago, 2004, p. 31).

— Baja calidad de vida: El 78% de las mariscadoras a pie, tanto las méas jovenes como las de mas
edad, reconocen padecer algun tipo dolencia o enfermedad relacionada con su actividad, en
particular, infecciones urinarias y trastornos musculo-esqueléticos (lumbalgias, dolor en las
cervicales, artrosis, artritis, reuma, hormigueo en las manos, sindrome del ttnel carpiano y
hernias discales).

Cada uno de estos indicadores nos proporcionan informacion sobre la realidad social del marisqueo,
pero son los datos relacionados estrictamente con el potencial econémico de la actividad los que reve-
lan claramente la preponderancia creciente del marisqueo en el conjunto de la economia gallega. Una
muestra de ello es el aumento tanto de la producciéon como del valor de las principales especies maris-
queras. Los datos facilitados por el Servizo de Informacion Pesqueira (SIP) dependiente de la
Conselleria de Pesca nos permiten apreciar la evolucion de estos indicadores, si bien debemos tener
en cuenta que estos datos no aparecen desagregados por modalidades de marisqueo y no informan
exactamente de la situacion real al existir, especialmente a principios de los noventa, cierto ocultismo
en el sector a la hora de declarar volimenes de captura y ventas motivado en parte por la extension
del furtivismo interno. A pesar de ello, estos datos nos pueden proporcionar una idea aproximada de
la tendencia en cuanto a la evolucion del volumen de capturas y valor de las principales especies
explotadas por el marisqueo a pie entre 1989 y 2001; berberecho, almeja fina, almeja babosa, y en
los ultimos afios, la almeja japonesa.

Tal como se puede observar en la tabla 2.9, la produccién de almeja fina y babosa aumenta, en par-
ticular esta Ultima, gracias a la generalizacion de técnicas de cultivo a partir de 1996, que pasa, en el
caso de la primera especie, de 230.539 kg en 1989 a 734.293 en 2001, y de 670.951 kg en 1989 a
1.476.102 en 2001. El mayor volumen de capturas corresponde a 1998 con 946.857 kg de fina y
2.708.468 kg de babosa. El bajo rendimiento de las poblaciones de almeja fina con relacién a la babo-
sa es atribuida por los bidlogos a sus peculiaridades fisiolégicas y a su metabolismo bioquimico carac-
terizado por tasas de ingestion bajas y una alimentacion basada mas en carbohidratos que en lipidos,
propios del medio intermareal, y de los ciclos de emersidn-inmersion (Informe CES, p. 50). La subida
mas espectacular se produce en la almeja japonica que pasa de 52 kg en 1989 a 419.691 en 2001,
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especie que simboliza el éxito de la introduccion de las técnicas de cultivo al permitir que pase de 653
kgen 1994 a61.111 en 1995y a 213.140 en 1996. Situacién contraria se da en el caso del berbere-
cho que, aunque es la especie con mayores tasas de produccién gracias a las condiciones naturales de
las rias, en torno a los 2.500.000 de kg de media, presenta una evolucién mas irregular al no estar
sometido al régimen de cultivo. También la almeja rubia, especie mayoritariamente capturada por la
modalidad a flote, muestra una evolucién irregular e, incluso, indices de produccién a la baja.

Si comparamos estos datos con la productividad potencial (Tabla 2.7) de los arenales gallegos obte-
nemos resultados mucho mas espectaculares. Segun estimaciones del informe del FEUGA (Fundacién
Empresa-Universidade Galega), Ordenacion do espacio maritimo-terrestre de Galicia (1999), las dife-
rentes zonas marisqueras de la costa gallega alcanzarian los siguientes volimenes de captura:

Tabla 2.7. Productividad potencial de las principales especies marisqueras

Especies

Zonas marisqueras Berberecho en kg. Almeja fina en kg. Almeja babosa en kg.

Zona 1

Estuario del Mifo
y Ria de Vigo 3.911.118 519.077 789.304
Zona 2
Ria de Pontevedra 808.170 393.584 343.949
Zona 3
Ria de Arousa 15.388.072 - 3.802.678
Zona 4
Ria de Muros y Noia 3.164.608 - -
Zona 5

Seo de Corcubion:
Rias de Camarinas,
Corme y Laxe, y
Lagoa de Baldaio 1.166.958 158.784 --
Zona 6

Rias de A Corufa y de
Ares-Betanzos, y el
Golfo Artabro 513.961 216.079 101.311
Zona 7
Ria de Ferrol 396.361 -- 3.414.890
Zona 8

Ria de Ortigueira y
Cedeira 2.193.060 584.335 --
Zona 9

Ria de Viveiro-
O Barqueiro y
Ria de Ribadeo 398.744 236.306 211.06

Fuente: Elaboracion propia a partir de FEUGA (1999), Informe. Ordenacion do espacio maritimo-terrestre de Galicia




Si agregamos estas cantidades de capturas por especie y las comparamos con la producciéon media
obtenida entre 1989-2001 tendremos las siguientes diferencias entre produccién real y potencial
(Tabla 2.8):

Tabla 2.8. Produccion real y productividad potencial de las principales especies de marisqueo a pie

Especies Produccion media en Productividad Diferencia entre

Kg entre 1989-2001* potencial en kg produccion real
y potencial
Berberecho 2.533.626 27.941.052 +25.407.426
Almeja fina 656.190 2.108.165 +1.451.975
Almeja babosa 1.642.876 8.663.193 +7.020.317
Total 4.832.692 38.712.410 +33.879.718

*Datos agregados de las dos modalidades de marisqueo

Fuente: Elaboracion propia a partir de FEUGA (1999), Informe. Ordenacién do espacio maritimo-terrestre de Galicia y estadisticas
del Servicio de Informacion Pesqueira (SIP)

Como podemos observar existe un enorme desfase entre la produccién real y la potencial en cada
una de las especies, especialmente en el berberecho, que multiplicaria por 11 las capturas, seguido
de la almeja babosa que aumentaria un 81 % vy la almeja fina un 69%. Esta productividad tan limi-
tada que provoca rentas anuales bajas y escasa capitalizacion de las organizaciones, se debe, segin
Sequeiros (1995, p. 16), a la inexistencia de una planificacion empresarial que globalice las actuacio-
nes y organice la produccién del sector.

Mas importante si cabe que la produccion es la evolucion del valor de las especies explotadas.
Exceptuando 2001, afio en el que el volumen de capturas se reduce considerablemente debido a las
persistentes lluvias cafdas durante el invierno, se puede apreciar en las tablas 2.10 y 2.11 cémo el
valor de la almeja fina y la babosa crece no sélo en relacién con el aumento de la produccion (valor
total), sino también con respecto al precio medio. Si bien el precio medio de la almeja fina, especie
mas preciada en el mercado, sufre una bajon a principios de los afios noventa pasando de 12,307
euros en 1989 a 8,911 en 1992, a partir de 1995 comienza un ascenso progresivo hasta situarse en
2000 a 15,535 euros. Un comportamiento parecido lo detectamos en la almeja babosa, cuyo valor
medio va decreciendo a lo largo de la década de los noventa y recupera el precio de 1989 (6,457
euros) en 1997 (6,416 euros) hasta situarse en 9,088 euros en 2000.

Por ultimo, otra muestra de la preponderancia del marisqueo a pie en la economia gallega es la enor-
me capacidad de arrastre que ejerce sobre otras actividades productivas. En este sentido, las Tdboas
Input-Output: pesca-conserva galegas de 1995 y 1999%, delimitan y cuantifican aquellos sectores
econémicos vinculados més estrechamente con el marisqueo, asi como la procedencia de las com-
pras que se llevan a cabo en esta actividad. Segun este estudio, de un total de 290 millones de pese-
tas, las principales compras realizadas por el sector marisquero en 1995 en Galicia proceden del trans-
porte (46,2%), de las actividades juridicas y la gestién (9,3%); de la maquinaria y el equipo mecani-
co (8,6%); de otros productos, caucho y plastico (7,6%); de intermediarios financieros (7,2%) y de
refino de petréleo y otros (5,9%). El grueso de las compras, el 85%, se realizan en Galicia, mientras
las efectuadas en el resto de Espafa suponen el 8,6% y en el resto del mundo el 5,9%.

* Elaboradas por el Equipo de Investigacion de Economia Pesqueira de la Universidade de Santiago de Compostela, dirigido por
M? do Carme Garcia Negro.
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3. Etapas de la intervencidon administrativa en el marisqueo

A pesar de la relevancia del marisqueo en el tejido econémico y social de Galicia, el interés por parte
de los poderes publicos en la gestion y conservacion de los recursos pesqueros y marisqueros es rela-
tivamente reciente. Hasta bien adentrado el siglo XX el mar era percibido por los gobiernos y por la
comunidad cientifica como una fuente inagotable de recursos sobre cuyo equilibrio no incidia la acti-
vidad pesquera. Toda intervencion publica se reducia exclusivamente al reconocimiento y aplicacion
por parte del Estado riberefio del viejo principio de “libre acceso” a los caladeros.

Dos hechos cambian radicalmente este escenario. Por una parte, la interrupcion de la actividad pes-
quera debido al estallido de la Segunda Guerra Mundial va a suponer una espectacular recuperacion
de los stocks*, mostrando a los gobiernos de manera palpable la fuerte sobreexplotacion a la que
estaban siendo sometidos los recursos marinos antes de la contienda.

Por otra parte, el descubrimiento de las enormes posibilidades econdmicas de la pesca y del subsue-
lo marino animaron a los paises riberefios a extender sus aguas jurisdiccionales de 12 a 200 millas
instaurando las llamadas Zonas Econémicas Exclusivas (ZEE) en el trascurso de la /Il Conferencia sobre
derecho del Mar*. Con la generalizacion de las ZEE, los Estados no sélo van a restringir el acceso de
terceros paises a sus aguas, sino que comienzan a desarrollar leyes y programas especificos sobre pro-
teccion y conservacion de los recursos mas proximos a sus costas.

Como otras administraciones, la espafiola comienza a regular la explotacion de sus recursos pesque-
ros bajo criterios econémicos y biolégicos racionales, que después extiende, tardiamente, a los recur-
sos marisqueros, dado su alarmante situacién de sobreexplotacion.

La sobreexplotacion del marisco gallego tiene su origen a finales de los afios cuarenta cuando la
industria conservera, ante la falta de sardina en las costas gallegas, busca nuevas materias primas
para evitar el desabastecimiento. Como sefala Manuel Gonzélez Vidal (1980, pp.15-16), la busque-
da de nuevas especies inicia un proceso de explotacion a gran escala en el marisqueo, centrado ini-
cialmente en la extracciéon masiva de mejillén.

Para evitar un nuevo colapso de la industria conservera volcada nuevamente en un Unico producto,
se comienza a diversificar la produccién buscando nuevas especies industrializables, que, junto al
incremento del consumo de marisco fresco, y gracias a la apertura de nuevos mercados y la mejora
del nivel de vida espafiol, produce una demanda masiva de marisco y el aumento de su precio.

Como consecuencia del aumento de la demanda, se amplia el nimero de productores, aparecen
artes mas productivas que intensifican la extraccién®, se desarrollan nuevos canales de comercializa-
cion (parques, depuradoras y cetareas), y se generaliza el furtivismo para satisfacer las cada vez mayo-
res necesidades de marisco en el mercado. Todo ello contribuye a convertir al marisqueo en una acti-
vidad de enorme potencial econémico, caracterizada, sin embargo, por una anarquia total al margen
de leyes e instituciones.

* Los stocks son nucleos de poblacion de peces de la misma especie que comparten una serie de caracteristicas comunes
tales como el 4rea y época de puesta, el tipo de migraciones, el ritmo de crecimiento y el mismo efecto de la pesca sobre
la poblacién.

* La lll Conferencia sobre Derecho del Mar, que se inicia en 1973 y se prolonga hasta 1982, legitima y regula en el articulo 56 de la
Ley del Mar las ZEE. Aunque no establece el derecho soberano del estado riberefio en la explotacion y administracion de los recur-
S0s vivos y minerales se impuso la interpretacién mas amplia del precepto. De hecho, el estado puede actuar segun sus criterios e
intereses siempre y cuando conserve los recursos y mantenga el acceso de terceros paises al excedente de los mismos que no pueda
explotar. Pero incluso, esta Ultima premisa es obviada por muchos paises escudandose en argumentos de proteccion de sus secto-
res pesqueros nacionales, controlando con exceso e incluso evitando el ejercicio de flotas de paises terceros.
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Ante esta situacion cadtica en la que deriva el marisqueo y dada la necesidad de mantener una acti-
vidad tan lucrativa, la Administracién central en un primer momento, y la Administracion autonémi-
ca posteriormente, llevan a cabo una serie de iniciativas de desigual resultado, orientadas a ordenar
la explotacion de estos recursos.

Si bien el aparato estatal espafol, al rebujo de otros paises de su entorno, ha ido creciendo y multi-
plicando su campo de accién mediante la regulacién de aspectos cada vez mas diversos de la vida
social y econdmica (Antoni Fernandez, 1999, p. 461), su intervencién en el sector marisquero ha sido
tardia y claramente reactiva, a pesar de ser, una actividad que, ya desde finales los afos cincuenta,
captaba un numero importante de mano de obra. De hecho, contrariamente a su destacada impor-
tancia en el litoral gallego, la actividad marisquera no encontrd (ni encuentra) en la legislacion esta-
tal el reflejo deseado lo que llevd en muchas ocasiones a las Administraciones a desconocer su ver-
dadero alcance (Chapela, 1999, p. 54)%.

Las primeras medidas especificas datan de los afos sesenta con la creaciéon del carné de mariscador
gue pretendia impulsar un cierto grado de profesionalidad en el marisqueo, en particular, la Ley
59/1969 de 30 de junio de Ordenacion Marisquera, primer intento de racionalizar la extracciéon
y comercializacion del marisco y renovar el anquilosado marco normativo que regulaba la actividad
desde el siglo XIX*. Seran posteriormente las Comunidades Auténomas, en especial la gallega, las
gue centren sus miradas en el marisqueo, al abrigo del articulo 148.1.11 de la Constitucion, estable-
ciendo medidas de actuacion y normas especificas conforme a su naturaleza®.

Del mismo modo que en las politicas pesqueras, las diferentes politicas en torno al marisqueo en
Galicia presentan, hasta la década de los noventa, un caracter puntual, escasamente coherente y
carente de disefios especificos o generales (Losada, 1998, p. 160). Hablar de etapas dentro de la poli-
tica de marisqueo supone, por tanto, constatar, por un lado, el escaso interés que ha despertado el
marisqueo a pie por parte de la Administracién central- que siempre ha regulado la actividad, salvo
excepciones, parcial y puntualmente-, y por otro, el notable avance que ha supuesto para su ordena-
cion y desarrollo la cesion de su competencia a las Comunidades Auténomas.

Podemos hablar de tres momentos o etapas en el desarrollo de la politica marisquera que parten
de las primeras iniciativas promovidas en los afos sesenta por los gobiernos tecndcratas del
General Franco y llegan hasta los planes de modernizacién y profesionalizacion puestos en practica
por la Consellerfa de Pesca en los afios noventa una vez que asume los roles de promotor y director
de la politica:

— Década de los sesenta y setenta: primeras iniciativas de profesionalizacién.
— Década de los ochenta: primeras medidas de la Xunta en el marisqueo a pie.

— Década de los noventa: aparicion de la politica de marisqueo.

* Entre ellas el denominado “can”, arte de enorme capacidad extractiva y fuente de duros enfrentamientos entre mariscadores.

¥ Rosa Chapela denuncia el escaso interés en el marisqueo por parte de la Administracion central acudiendo al contenido de la
Ley de Costas de 1988: “No hay interés por parte del legislador estatal por las actividades marisqueras. Al contrario, se conci-
bié como una actividad con un status equivalente al de las actividades de bano o recogida de conchas. El legislador hace caso
omiso de la tradicion marisquera de la costa gallega atendiendo a otro tipo de intereses litorales, particularmente al turistico”
(1999, p. 54)

* Es precisamente la Ley 59/1969 la norma que deroga el Real Decreto de 18 de enero de 1876 y la Real Orden de 28 de enero
de 1885, aun vigentes en ese momento.




3.1. Década de los sesenta y setenta. Los primeros pasos hacia la profesionalizacion
del marisqueo a pie en Galicia.

Constatado el ritmo de sobreexplotacion de los recursos marisqueros y el impresionante desarrollo
gue estaba viviendo la actividad, el régimen franquista inicia en los afos sesenta un timido proceso
de modernizacion y adaptacion al nuevo escenario de la escasa normativa sobre marisqueo.

Se promulgan asf una serie de leyes y érdenes que reconocen por primera vez la existencia de una
actividad econémica de cierta importancia en torno al marisqueo en las rias gallegas. En 1961 apa-
rece la Orden Ministerial que regula la actividad marisquera en la Ensanada de San Simoén (Ria de
Vigo), y el 16 de abril de 1963 se promulga la Orden por la que se crea el carné de mariscador. Esta
Orden supone la primera medida tendente a profesionalizar el marisqueo, al hacerse obligatorio su
posesién como requisito previo a la extracciéon de moluscos.

Con el carné aparecen dos tipos de mariscadores con obligaciones diferentes: los mariscadores a flote
(con carné de primera) y los mariscadores a pie (con carné de segunda). Esta divisién no sélo va a
agudizar el “grado de segregacion de la mujer” (la inmensa mayoria de los mariscadores a pie son
muijeres) con una nomenclatura poco afortunada (primera-segunda) y permitiendo solo a los hom-
bres con carné de primera capturar tanto a flote como a pie, sino que “legaliza la oposicién entre los
pescadores y los nuevos mariscadores (mariscadores a pie), que toman ya conciencia de grupo
(Gonzalez Vidal, 1980, pp. 132-133).

Habra que esperar a finales de los afios sesenta para que el régimen afronte decididamente la profe-
sionalizacion del marisqueo a pie a partir de la promulgacién de Ley 59/1969 de 30 de junio de
Ordenaciéon Marisquera. Esta ley ha constituido- y en cierta medida constituye por la influencia que
ha ejercido en el disefio de la politica autonémica actual- uno de los pilares fundamentales en la legis-
lacion sobre marisqueo, por dos motivos:

1. Permite a la Administracion otorgar zonas de dominio publico para el uso, disfrute y explota-
cion racional de bancos naturales y establecimientos marisqueros a través de concesiones y
autorizaciones administrativas a las Cofradias de pescadores. Por primera vez, la explotacion
de los recursos marisqueros es cedida en régimen de exclusividad al mariscador.

2. Se introducen técnicas de cultivo tendentes a aumentar la produccion y reducir la presion
sobre los recursos naturales. La ley justifica esta accion en los siguientes términos:

“La explotacién marisquera de nuestro litoral, se ha regido por una serie de disposiciones que ordenaron
acertadamente la recogida de crustaceos y moluscos durante muchos anos, pero hoy en dia, ente la
evolucion econémico-social y la elevacién del nivel de vida experimentado en los Ultimos afos, fueron
desbordadas por la ruptura del equilibrio entre la oferta y la demanda (...) Los estudios realizados
demuestran que no es viable el aumento de la produccion por los sistemas actuales de explotacion libre
(...) siendo indispensable para aumentar el rendimiento de nuestras zonas productivas recurrir a las
modernas técnicas de cultivo artificial en parques dirigidos y explotados cientificamente y con mano de
obra especializada, para el cual es necesario dictar los principios fundamentales que han servir de base
a su implantacion”.

Varios aspectos de esta ley seran desarrollados por cuatro érdenes del 25 de marzo de 1970y, en par-
ticular, por el Decreto 1238/1970 de 30 de abril que aprueba el Plan de Explotacién Marisquera
de Galicia. Este Plan, que supone la primera medida especifica sobre el marisqueo en el pais, indica
cudles son las zonas de interés marisquero y declara la necesidad de explotacion racional de los recur-
sos ademas del fomento de la produccién y la investigacion para la mejora del cultivo y de la comer-
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cializacion de los moluscos. La Orden de 7 de octubre de 1975 inicia la primera experiencia a gran
escala de semicultivo creando los denominados parques de cultivo de moluscos de Carril
(Pontevedra), y cuatro Ordenes de 1979 establecen las condiciones necesarias para () otorgar las con-
cesiones y autorizaciones, (Il) inspeccionar los establecimientos marisqueros y los circuitos de comer-
cializacion, y (lll) dictar normas para la explotacion de los bancos naturales, vedas y tamafos minimos.

A pesar de los buenos propositos, el Plan de Explotaciéon Marisquera no alcanzé, durante los afos de
su vigencia los resultados previstos. Mas alla de “racionalizar e industrializar la explotacién, incremen-
tar los rendimientos e influir para la elevacion del nivel de vida de la poblacién”, este Plan contribu-
yo, por el contrario, a profundizar en los conflictos de propiedad entre mariscadores y a aumentar el
poder de una serie de establecimientos marisqueros (parques, depuradoras y cetareas), que pasan a
ejercer un cuasi-monopolio de compra y venta de moluscos (tanto legales como furtivos), en detri-
mento de los mariscadores. Gonzalez Vidal (1980, p. 45 y ss.) considera que la raiz del fracaso del
Plan de Explotacion se encuentra, fundamentalmente, en el desconocimiento del sector, en el inten-
to de imposicion de soluciones técnicas importadas, en la nula consulta a los mariscadores y en la
ausencia de democracia en su gestion.

Con todo, las normas aprobadas durante la década de los afios sesenta y setenta van a servir como
base juridica para el desarrollo de la actividad hasta principios de los ochenta. La llegada de la demo-
cracia en 1977, una vez celebradas las “elecciones fundacionales”, y la aprobacion de la Constitucion
en 1978 suponen un cambio radical en la estructura centralista del Estado y su deriva hacia el actual
régimen de las Comunidades Auténomas, que asumen, en sus respectivos estatutos de autonomia,
la competencia exclusiva sobre el sector marisquero.

3.2. Década de los ochenta. Las primeras medidas de la Xunta en el marisqueo a pie

Iniciado el agitado proceso de descentralizacion y creacion de la Comunidad Auténoma gallega®, el
Real Decreto 1634 transfiere, a finales de julio de 1980, la gestion del Plan de Explotacion
Marisquera de Galicia, asi como sus 6rganos rectores, personal e instalaciones de la Administracién
del Estado a la Xunta.

El 6 de abril se aprueba el Estatuto de Autonomia de Galicia (Ley Orgénica 1/1981) tras ser refren-
dado por la mayoria de los gallegos el 21 de diciembre de 1980. El Estatuto declara en su articulo
27.15 como competencia exclusiva la pesca, marisqueo y acuicultura en las rias y aguas interiores de
Galicia*. Un ano mas tarde, el Real Decreto 3318/82 transfiere al nuevo gobierno gallego las com-
petencias que le correspondian en materia de pesca, junto con una descripcion de las funciones, ser-
vicios y medios iddneos para su ejecucion.

El primer gobierno gallego, presidido por Xerardo Fernandez Albor crea en 1981 la Conselleria de
Pesca con sede en A Corufia. La nueva Conselleria va a contar durante este mandato con tres titula-
res -Ramon Diaz del Rio, Xaime Rey de Roa y Fernando Garrido Valenzuela-, lo que demuestra el alto
caracter conflictivo que define las relaciones entre el sector y la incipiente administracion gallega.

* La Ley 1/86 de pesca maritima de Catalunya, la Ley 2/93 de pesca maritima de Asturias, la Lei 6/93 de Pesca de Galicia, la Ley
6/98 de pesca maritima del Pais Vasco y la Ley 9/98 de pesca maritima de Valencia, regulan tanto el marisqueo como los culti-
vos marinos independientemente de la pesca maritima.

“ Para un estudio mas detenido sobre los acontecimientos que rodearon la génesis del Estatuto de Autonomia de Galicia, vid.
Vilas Nogueira, X; Maiz Sudrez, R; Caamano Dominguez, F y Rivera Otero, X.M (1994): O Sistema Politico Galego. Vigo:
Edicions Xerais.




Posteriormente y con motivo de las numerosas reestructuraciones de gobierno, Pesca es absorbido
por la Consellerfa de Agricultura, pasando a denominarse Conselleria de Agricultura e Pesca con sede
en Santiago de Compostela.

Durante este periodo y como resultado de las I Xornadas de Pesca e Marisqueo, celebradas en
Santiago de Compostela en 1978, un grupo de investigadores decide iniciar una nueva linea de tra-
bajo en torno a los recursos marisqueros. Aparecen asf una serie de estudios de caracter socioecono-
mico sobre marisqueo, como el de Xulio Pardellas* y el de Manuel Gonzalez Vidal*, ambos publica-
dos en 1980, y un estudio de corte bioldgico, en 1984, de Fernandez Cortés relativo a la explotacion
de los bancos marisqueros en la desembocadura sur de la Ria de Vigo. En el mismo afio, Cortés y
Pardellas presentan conjuntamente, en el marco del programa de investigacién Ordenacion dos recur-
sos marinos, el informe titulado “Caracteristicas de los pardmetros que pueden influir en la moder-
nizacion del aparato productivo y su optimizacién” en el que intentan integrar en un tnico documen-
to informacion tanto bioldgica como econémica con el propdsito de aportar datos cientificos y rigu-
rosos para la toma de decision por parte de los poderes publicos.

En 1985 se promulgan las primeras leyes autonémicas sobre marisqueo. El 23 de octubre aparece la
Lei 15/85 de Ordenacion Marisqueira e Cultivos Marifios de Galicia® que sustituye a la Ley 59/69. Por
su parte, el 11 de junio, como complemento de la anterior, se publica la Lei 5/85 de sancions en mate-
ria pesqueira e marisquera e de cultivos marifnos, "primer cuerpo normativo proprio de la Comunidad
Autonoma de Galicia sobre esta materia”* que sustituye la Ley de sanciones del 23 de diciembre de
1961. Meses mas tarde se publica la Lei 13/1985 de sancidns accesorias en materia pesqueira e maris-
quera e de cultivos marihos.

Durante la segunda legislatura (1985-1989) presidida por Xerardo Fernandez Albor, se instaura nueva-
mente la Conselleria de Pesca, tras la reestructuracion organica de la Xunta, bajo la titularidad de Xosé
Manuel Pdramo Neira. En 1987, el Decreto 116 actualiza la legislacion vigente acerca del carné de
mariscador. Este Decreto, elaborado entre la administracién autondmica y el propio sector, significd un
avance importante en la clarificacion de los derechos de acceso de las personas al marisqueo, dado que
la Orden de 1963 reconocia solamente como requisito para acceder a los recursos pesqueros tener resi-
dencia en una provincia maritima gallega (Durédn Gonzalez, 1998, p. 299).

Tras meses de inestabilidad politica, el 28 de septiembre de 1987 el socialista Fernando Gonzalez Laxe
-anterior secretario de Estado de Pesca y principal interlocutor en temas pesqueros durante la nego-
ciacion de adhesion de Espafia a la CEE- gana, con el apoyo de Coalicion Galega y el Partido
Nacionalista Galego, una mocién de censura contra el segundo Gobierno de Fernandez Albor. El
nuevo presidente de la Xunta nombra conselleiro de pesca a Xosé Henrique Rodriguez Pefia, que diri-
ge sus esfuerzos durante los dos afios de gobierno tripartito a introducir pequefias reformas norma-
tivas. Por un lado, se crea el Servizo de Inspeccidn Pesqueira, y por otro, la Lei 3/89 va a reformar la
Lei 5/85 endureciendo las sanciones pesquero-marisqueras con la intenciéon de combatir més eficaz-
mente el alto furtivismo existente en el sector.

I El Estatuto declara competencias exclusivas atribuidas a la Comunidad Auténoma: los puertos no clasificados de interés gene-
ra, la pesca en las rias y demas aguas interiores, el marisqueo, la acuicultura, la investigacion marina, la regulacion de las
Cofradias de pescadores; y se afirma la competencia de la Comunidad Auténoma gallega sobre el desarrollo legislativo y ejecu-
cion de la legislacion del Estado en materia de ordenacion pesquera y salvamento maritimo.

“ Do marisqueo & acuicultura.

“ El conflicto en el sector marisquero de Galicia.

“ Un ano antes se publica la Ley 23/1984 de 25 de junio, que regula y ordena los cultivos marinos en el territorio estatal.

“ Exposicién de motivos de la Lei 6/71991, de 15 de mayo, de infracciones en materia de proteccion de recursos maritimo-pesqueros.
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3.3. Década de los noventa. La aparicion de la politica de marisqueo

Transcurridos los dos afios de gobierno tripartito y consumada la victoria por mayoria absoluta de
Manuel Fraga en las elecciones autondmicas de 1989, entra en la escena politica pesquera Enrique
César Lopez Veiga, quien asume el cargo de conselleiro de pesca. Se abre el periodo (1989-1993) de
mayor actividad regulativa en la historia de la pesca y del marisqueo en Galicia, cuya labor culmina-
ré con la aprobacion de la Lei de Pesca (Lei 6/93) y la refundicion de todas las normativas existentes
en materia pesquera, marisquera y acuicola en los decretos de 17 de diciembre de 1993. El nuevo
equipo de la Conselleria intenta, a partir de estas iniciativas, cambiar el escenario conflictivo en el que
se encontraba inmerso el mundo pesquero, y en particular el marisqueo, y que Gonzalez Vidal defi-
nié de la siguiente forma:

Las causas del conflicto Administracién-mariscador, ademas de la tradicional reserva del gallego al Estado
recolector de impuestos, es la no adaptacién de la nueva legislacion a la realidad social de la poblacion
del litoral de Galicia. Con la disculpa de modernizacién del sector se ataca a la tradicion del marinero en
todos los frentes: propiedad del mar, formas de produccién, etc. Por otro lado, la continua infraccion de
las normas y legislacion del mar no es corregida ni sancionada en la realidad por ninguno de los érganos
representativos de la Administracion (Gonzalez Vidal, 1980, p. 56)

Esta ingente labor legislativa, sin embargo, tiene en ciertos momentos escaso impacto sobre el sec-
tor, pues en algunas ocasiones la inmadurez del mismo y, en otras, la falta de espiritu de consenso
por parte de la Administracion, va a hacer imposible su aplicacion, provocando importantes conflic-
tos en la busqueda de su cumplimiento (Duran Gonzalez, 1998).

Las lineas bdésicas de la politica de marisqueo de la Conselleria se presentan y definen en el trascurso
del / Congreso de Marisqueo celebrado en Santiago de Compostela en 1991, y se recogen posterior-
mente en el Plan de Ordenacion dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de Galicia (PORPMG) de
1992. Paralelamente, los diferentes niveles administrativos con competencia en el marisqueo promul-
gan entre 1991 y 1993 las normas principales que han de regir la actividad, tal como podemos apre-
ciar en la tabla 2.12.




Tabla 2.12. Principales normas marisqueras promulgadas durante la legislatura de Lépez Veiga

1991

1992

1993

Xunta de
Galicia

- Decreto 75/91 de 21 de
febrero por el que se
regula la descarga y pri-
mera venta de los produc-
tos de la pesca.

- Ley 6/91 de 15 de mayo
de infracciones en materia
de proteccién de los recur-
sos marftimo-

pesqueros.

- Decreto 262/91 del 12
de julio por el que se
aprueba el reglamento de
la actividad pesquera y de
las artes y aparejos de
pesca permisibles en
Galicia.

-Decreto 406/91 del 14 de
noviembre por el que se
regula la comercializacion
de los productos de pesca
fresca y de la acuicultura.

- Decreto 59/92 de 6 de
marzo que regula la
extraccion de las especies
marisqueras y recoleccion
de algas en las aguas
gallegas.

- Ley 6/93 de 11 de
mayo de Pesca de
Galicia.

- Decreto 127/93 de 3 de
junio por el que se esta-
blecen los permisos de
explotaciéon para ejercer
la actividad pesquera y
marisquera.

- Decretos 419, 421,
422,423, 424, 425, 426,
427,428 y 429, de 17 de
diciembre por los que se
refunde la normativa
vigente en la pesca,
marisqueo y acuicultura
en Galicia.

Administracion

- Orden Ministerial de 11
de junio por la que se

del Estado establecen las condicio- | - Real Decreto 345/93 de
nes de concesion de 5 de marzo por el que se
excepciones temporales, | establecen las normas de
respecto de los requisitos = calidad de las aguas y de
en materia de equiposy | la produccién de molus-
de estructuras a los cen- = cos y otros invertebrados
tros de expedicion y marinos Vivos.
depuraciéon de moluscos
bivalvos vivos.

Comunidad - Directiva 91/492/CEE  , DeCiSIOn 92/92/CEE de 9

. de enero por la que se
Europea del 15 de julio por la que

se fijan las normas sanita-
rias aplicables a la pro-
duccién y puesta en el
mercado de los moluscos
bivalvos vivos.

regula los requisitos apli-
cables a los equipos y a
las estructuras de los cen-
tros de expediciéon y depu-
racion de moluscos bival-
VOS ViVOs.

Fuente: Elaboracion propia
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La puesta en marcha de este armazén normativo ha supuesto, mas allad del impacto puntual en los
mariscadores y los recursos, una mayor organizacion del sector marisquero, la extension de técnicas
de cultivo y un mejor control sobre las personas que acceden a los moluscos.

Una vez sentadas las bases a lo largo de la primera legislatura del gobierno Fraga, éstas seran refor-
muladas e implementadas en legislaturas posteriores. Nos centraremos a continuacion en el relato de
los principales acontecimientos que han rodeado a la politica y que han influido decisivamente en su
disefio e implementacion. Con ello pretendemos, tal como sugiere Subirats (1989, p. 88) reconstruir,
lo méas detalladamente posible, la cronologia del proceso decisional, desde el momento en que se
percibe la necesidad de tomar una decision sobre el tema hasta el momento mas cercano a su efec-
tiva realizacion.

4. Cronologia de la Politica de Marisqueo

La politica de marisqueo actual se desarrolla a lo largo de las cuatro Ultimas legislaturas, entre 1989-
2005. A efectos de nuestra investigacion, nos interesan las tres pertenecientes a la década de los
noventa, concretamente, las legislaturas 1989-1993, 1993-1997 y 1997-2001.

En lineas generales, cada legislatura se centra en una de las fases del proceso politico, de modo que
durante la primera se lleva a cabo el disefio y el andlisis de la politica; en la segunda su reformulacion
e implementacion y en la tercera su evaluacion. Sin embargo, es necesario puntualizar que la identi-
ficacién de cada legislatura con una fase determinada de la politica responde mas bien a un intento
de hacer comprensible el proceso que cerrar cada etapa en compartimientos estancos, pues compro-
baremos cdémo en cada una de las legislaturas las diferentes fases de la politica, supuestamente line-
ales, necesariamente se entrecruzan.

Asumimos, por tanto, la advertencia formulada por Lindblom (1991) de que la compartimentaliza-
cion del proceso de las politicas publicas para su estudio debe ser aceptada con precauciones, debi-
do a que puede conducir, de forma equivoca, a imaginar que las politicas publicas se desarrollan a
través de una sucesion de fases légicas y perfectamente delimitadas, validas en si mismas, cuando la
realidad lo que parece es una confusion permanente de fases, limites e interrelaciones entre politicas
(Antoni Fernandez, 1999).

4.1. Legislatura de Lopez Veiga (1989-1993): la génesis de la politica

Lépez Veiga era un reconocido experto en pesca cuando Manuel Fraga lo recluta para su primer gobier-
no en 1989*. Hombre impulsivo y de profundas convicciones, mostraba, al contrario de la mayorfa de
sus companeros de gobierno, un perfil mas técnico que politico hasta el punto de no preocuparle en
exceso, a lo largo de su mandato, las reacciones que sus medidas podrian despertar en el seno del par-
tido y en el electorado de zonas pesqueras. Demostro, durante sus cuatro anos al frente del departa-
mento, una gran capacidad de trabajo, y aunque contribuyé a abrir la Conselleria al sector pesquero,
se mantuvo, al mismo tiempo, inflexible y poco dialogante en numerosos aspectos de la politica.

“ Lépez Veiga es doctor en Ciencias biologicas por la Universidade de Santiago de Compostela y “Bachelor in Business
Administration” por la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad de Africa del Sur. Su trayectoria profesional en mate-
ria pesquera se inicia en 1972 con una serie de trabajos de investigacion en oceanografia, ecologia y biologia marina en el
Instituto de Investigaciones Pesqueras de Vigo. En 1978 ocupa el cargo de secretario técnico de la Cooperativa de Armadores
de Vigo, entidad de la que fue nombrado, en 1982, director-gerente. En 1987 ingresa por oposicién en la Direccion General de
Pesca de la CEE, concretamente en la Direccion de Mercados y Recursos Externos, que abandona al afio siguiente al ser nom-
brado jefe de divisién de Estructuras de la Pesca en la Direccion General.




Loépez Veiga va a rodearse, desde el primer momento, de un amplio equipo* formado por expertos
destacados en pesca y marisqueo. A pesar de cierto desarrollo legislativo en el marisqueo entre 1970
y 1990, el equipo reconoce abiertamente que la traslacion de estas normas en medidas concretas
habia sido un fracaso, de modo que transformar el marisqueo a pie en un auténtico sector producti-
vo, profesionalizado y adecuadamente regulado se convierte en el principal objetivo.

Con este propodsito, durante la legislatura 1989-1993, la Conselleria de Pesca pone en marcha una
serie de iniciativas en el dmbito del marisqueo con la intencion de hacer frente a aquellos aspectos
de la actividad que mostraban mayor urgencia de reforma. De estas iniciativas, dos son especialmen-
te trascendentales, el Plan de Ordenacion dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de Galicia
(PORPMG) y la Lei de Pesca de Galicia (LPG)

4.1.1. Plan de Ordenacién dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de Galicia

Loépez Veiga y su equipo eran conscientes de que la puesta en marcha de una politica de marisqueo
realista y eficaz exigia, como en la politica pesquera general, disponer del mayor caudal de informa-
cion posible sobre la actividad. Se inicia asf un proceso de recopilacion de datos (cuantitativos y cua-
litativos) para reunir todo tipo de informacién sobre el sector e identificar sus principales problemas
y posibles vias de solucion.

El resultado final es el Plan de Ordenacion dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de Galicia publi-
cado en 1992, primer estudio global y sistematico del sector pesquero y marisquero, e ingente labor
investigadora destinada a ayudar, racional y objetivamente, en la toma de decisiones.

El PORPMG nace con una clara idea de permanencia en el tiempo y como punto de partida de una
discusion abierta donde la reflexion y la participacion de todos los sectores implicados era parte esen-
cial. El principal objetivo de este Plan era desarrollar un trabajo que intentase aunar los conocimien-
tos existentes en todos los &mbitos de la pesca (social, econémico, politico y juridico) y poder avan-
zar en la busqueda de soluciones comprehensivas.

En la elaboracion del Plan participan aquellos cargos de la Conselleria mas concienciados con el cambio
de orientacion de la politica de pesca y marisqueo y conocedores de primer orden de sus problemas.
Tomando como punto de partida un borrador inicial, se va asignando a cada miembro del equipo uno
0 varios apartados en funcién de su conocimiento técnico y de sus responsabilidades competenciales.

El trabajo de redaccion es coordinado por Amelia Pastor, miembro del gabinete de la Conselleria,
mientras el Director Xeral de Marisqueo, Ernesto Penas se ocupa de la redaccion de los capitulos dedi-
cados al marisqueo y el Conselleiro Lépez Veiga se hace cargo de la elaboracion y redaccion de buena
parte del texto final. Este fue enviado a modo de primer borrador al presidente Manuel Fraga a fina-
les de 1991, y el documento definitivo es presentado al sector en diciembre de 1992 en el transcur-
so del Il Congreso Galego de Pesca en Santiago de Compostela (Losada, 1998, p 164).

Segun Losada (1998, pp. 139-141), en un primer momento se barajan dos vias de elaboracion del
PORPMG. Por una parte contratar una empresa especializada que se encargase de su realizacién v,
por otra, organizar diferentes grupos de trabajo sectoriales. La primera opcion es rechazada por tres
razones:

— La ausencia en el mercado de empresas realmente especializadas en el sector pesquero.

7 Este equipo estaba integrado por: Dasio Carballeira Tella, Ernesto Penas Lado, Xoan Caamafo Cebreiro, Pilar Aguirre Enriquez,
Amelia Pastor Arratia, Fernando Ferndndez Domonte, Samuel Judrez Casado, Xoan Carlos Fernandez Lopez, Ana Gallego
Castro, Xosé Maria Louro Lojo, Rosa Quintana Carballo y Fernando Fernandez Paradela.
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— Capacidad politica y conocimiento técnico suficiente por parte del grupo para afrontar de una
manera mas Util y productiva la tarea directamente.

— La existencia de una serie de experiencias poco satisfactorias en cuanto a la utilidad final de
trabajos de andlisis fuera de la propia Conselleria.

La segunda alternativa que conlleva un mayor nivel de cooperacion y de didlogo con el sector fue
también excluida, debido, segun la Administracion gallega a:

— La ausencia de un conjunto de interlocutores definido y suficientemente representativo, dada
la dispersion y la desorganizacion del sector.

— La debilidad técnica y los escasos recursos de buena parte de esos interlocutores.

— La escasez de recursos de la propia Conselleria, la gravedad y urgencia del problema de acuer-
do con su diagnéstico, y los limites del tiempo disponible para la elaboracion del plan.

Descartadas estas dos alternativas, el equipo de la Conselleria opta por elaborar personalmente el
Plan comenzando por recopilar la informacién y los datos necesarios durante mas de un afo. Pronto
constatan el abismo que separa los trabajos cientificos de las principales preocupaciones del sector
pesquero y marisquero. Aunque abundaban informes cuantitativos orientados basicamente a la fija-
cion de topes de capturas, escaseaban tanto los estudios econémicos como aquellos que ponian en
relacion diferentes disciplinas complementarias. La preocupacion del equipo por la falta de informa-
cion cientifica en torno al mundo de la pesca se manifiesta en la misma introduccion del Plan:

Para poder decidir y gestionar con acierto es necesario tener acceso al mayor caudal de conocimiento
posible, sobre el recurso, en primer lugar, pero también sobre la situacion real de los que de él depen-
den. Pero no hay analisis globales y que ofrezcan una vision interrelacionada sobre todos los aspectos
enunciados, imprescindibles para tomar decisiones de politica pesquera. Paliar de algtin modo esta caren-
cia es uno de los propositos de este trabajo. (PORPMG, p. 9).

Finalmente, una vez recopilados los datos y la escasa informacién disponible, el Plan es aprobado por
el Consello de la Xunta de Galicia a finales de 1992. Su estructura definitiva va a comprender una
introduccion, 6 partes divididas en diferentes capitulos, un compendio bibliografico, un indice alfa-
bético por materias y un indice general.

La primera parte, que abarca los capitulos 1-7 bajo el titulo £/ marco general, presenta los objetivos
generales de la politica pesquera de la Xunta para los préximos afios, y hace un recorrido detallado
por el mundo pesquero gallego desde diferentes perspectivas; econdmica, bioldgica, social, juridica y
competencial.

La segunda parte, La plataforma continental de Galicia, se subdivide en tres apartados (E/ ecosiste-
ma, La pesqueria peldgica y La pesqueria dermesal). Cada uno analiza la biologia de las pesquerias
mas importantes que la flota gallega realiza fuera de las aguas interiores: sardina, jurel, merluza,
bacaladilla, cigala y gallo.

La tercera parte se centra en el estudio de las Aguas interiores, aguas de competencia exclusiva de la
Xunta. Por tal motivo, es la parte que comprende mayor nimero de capitulos (desde el 29 al 66), que
se organizan en cuatro apartados: Las rias, Las pesquerias, La acuicultura, y El marisqueo a pie.

El marisqueo a pie ocupa los capitulos que van del 39 al 51, uno de los apartados mas extensos. En
ellos se analizan las principales especies explotadas, la ordenacién del sector, haciendo hincapié en




los principales problemas (bioldgicos, técnico, sociales, econdmicos y politicos) que impiden su desa-
rrollo y la busqueda de soluciones al furtivismo mediante la creacion y desarrollo de un marco legis-
lativo acompafado por la mejora de los servicios de inspeccién y vigilancia, y la puesta en marcha de
campanas de sensibilizacion.

La cuarta parte hace un repaso a la situacion del medio ambiente marino gallego y los diferentes tipos
de contaminacion, mientras que en la quinta parte el equipo de la Consellerfa analiza, en dos apar-
tados, los distintos tipos de flotas pesqueras gallegas, sus problemas y la politica de renovacion y
modernizaciéon de las mismas, asi como las medidas para los sectores de transformacion y comercia-
lizacion pesquera.

Por ultimo, la sexta parte, se encarga, entre los capitulos 91-109, del estudio del papel de la forma-
cion y de las ensefianzas nautico-pesqueras y de los centros y lineas de investigacion en torno al sec-
tor pesquero y marisquero.

El PORPMG supone, en definitiva, una forma de legitimacién, cara el sector y a la opinién publica
general, de aquellas medidas que la Consellerfa pretende implementar, mostrandolas bajo una forma
pretendidamente cientifica y racional. No en vano, cada parte del Plan se organiza en funcién de
tres preguntas:

— ¢Cudl es la situacion de partida? Definicion del problema mediante el analisis de determina-
dos &mbitos del sector pesquero susceptibles de mejora.

— ¢Cudles son los objetivos de la politica? Metas a alcanzar con la aplicacion de determinadas
medidas elaboradas por la Conselleria.

— ¢Cudles son las medidas de actuaciéon? Acciones concretas que pretende implementar la
Conselleria con el propdsito de alcanzar los objetivos enunciados.

4.1.2. La Lei de Pesca de Galicia

Uno de las medidas de mayor urgencia enunciadas en el PORPMG era la necesidad de contar con una
norma basica de pesca tanto a nivel autonémico como estatal. Mientras que el sector tuvo que espe-
rar hasta 2001 por la ley estatal®, la Lei de Pesca de Galicia se encontraba en tramite parlamentario
en el momento mismo en que se estaba elaborando el Plan®, de forma que, si bien éste no determi-
né su aprobacion, si realizd algunas observaciones previas a su publicacion en el sentido del caracter
basico e integral que debia poseer la norma (PORPMG, p. 63).

La Lei de Pesca (Lei 6/1993) nace con la pretensién de convertirse en el principal instrumento legal
gue favorezca la transformacion de los objetivos enunciados en el PORPMG en normas de obligado
cumplimiento. Su “espiritu globalizador” alcanza también al marisqueo, formalizando su nuevo régi-
men de explotacién y, especialmente, su nuevo modelo productivo, basado en una mayor flexibilidad
en los periodos de extracciéon (Pardellas de Blas y Fernadez Cortés, 1996).

En el predmbulo, la ley define, siguiendo el espiritu del Plan de ordenacién, el problema de la pesca
y del marisqueo gallego en términos de oportunidad de mejora. A juicio de la Consellerfa, existe una
situacion indeseable de partida, la sobreexplotaciéon de los recursos marinos, que origina un desequi-

“ Ley 3/2001, de 26 de marzo, de Pesca Maritima del Estado.

“ El proyecto de la Lei de Pesca fue presentado ante el Parlamento de Galicia el 7 de enero de 1992 y fue aprobado definitiva-
mente, por mayorfa absoluta, el 11 de mayo de 1993.
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librio cronico entre el caracter limitado de dichos recursos y la enorme presién social ejercida sobre
ellos, provocando, en Ultima instancia, un freno a la racionalizacién del sector.

Este problema de enorme complejidad técnica y politica necesita ser acometido, segun la ley, asumien-
do los principios enunciados en el articulo 39 del Tratado de Roma como objetivos propios del sector
pesquero gallego. Asi, toda accién implementada desde la Conselleria tiene que “asegurar a largo
plazo la autosuficiencia econémica, la competitividad y estructuras saneadas en el sector pesquero”.

Derivado de este propdsito inicial, la Lei de Pesca de Galicia expone en su predmbulo, como objeti-
vos bdésicos de la politica pesquera, terminar con la dicotomia entre pesca y marisqueo, asi como, ela-
borar un ordenamiento juridico que contemple el desarrollo global del sector pesquero en un marco
que favorezca su adaptacion al cada vez mas competitivo escenario econémico internacional. Al
mismo tiempo, reconoce que es necesario buscar, ante la delicada situacién de marineros y marisca-
dores, formas que avancen hacia este objetivo, minimizando lo maximo posible el impacto social
sobre el sector y arbitrando medidas que permitan la explotacion de los recursos de forma mas efi-
caz de acuerdo con las caracteristicas socio-econémicas de las comunidades costeras.

En definitiva, la Xunta pretende con la elaboracion de esta Lei, alcanzar un triple objetivo: (I) una revi-
sion comparada de la legislacion de pesca, marisqueo y acuicultura de los paises mas avanzados en
materia de explotacion y conservacion de recursos, (Il) integrar en un Unico texto todas las activida-
des relacionadas con la pesca, el marisqueo y la acuicultura y (lll) dotarse de instrumentos juridicos
gue permitiesen armonizar las exigencias de una explotaciéon rentable de los recursos pesqueros con
su conservacion bioldgica (Losada, 1998, p. 168)

Centrandonos en el contenido especifico que la Lei dedica al marisqueo, observamos que, junto
aquellos mecanismos generales orientados a la explotacién racional de los recursos marinos -esto es,
el establecimiento de un limite de personas autorizadas para explotar los recursos; la prohibicion de
artes; la determinacion de los tamafos minimos y de los topes de captura; el desarrollo de técnicas
de semicultivo o cultivo; la fijacién de horarios de actividad, etc.-, los articulos que hacen referencia
explicita a esta actividad son fundamentalmente aquellos que tienen que ver con su ordenacion, a
través de los titulos “administrativos habilitantes” y los denominados “planes de explotacién”. Dada
la importancia de estos instrumentos para la profesionalizacién y la gestién racional del marisqueo,
conviene detenernos, aunque sea brevemente, en su descripcion.

4.1.2.1. Titulos administrativos habilitantes

Tal como indica la exposicién de motivos del Decreto 425/1993, de 17 de diciembre, los titulos admi-
nistrativos habilitantes son necesarios para la puesta en practica de una gestion adecuada del recur-
so y la distribucion ordenada de los medios humanos y materiales que operan en la actividad pesque-
ro-marisquera.

La Ley de pesca de Galicia reconoce especificamente dos titulos administrativos habilitantes en el marisqueo:
el permiso de explotacion y la autorizacion. A través del permiso de explotaciéon o PERMEX, la Conselleria
de Pesca concede, tanto a personas fisicas como juridicas, la capacidad para ejercer actividades de explota-
cién de los recursos marinos (articulo 10.d)” bajo la formula de autorizacién o libre marisqueo®.

* Mientras el permiso de explotacion estd dirigido a personas fisicas o juridicas (corporaciones, asociaciones, sociedades o funda-
ciones), el "permiso de actividad" es el reconocimiento por parte de la Conselleria de Pesca de la facultad de puesta en funcio-
namiento y explotacién de establecimientos de cultivos marinos y auxiliares a empresas (no a personas fisicas o juridicas) de pro-
ductos de pesca, marisqueo y acuicultura en terrenos de dominio publico o privado que no sean maritimos o maritimo-terres-
tres. Por tanto, toda empresa dedicada a la acuicultura en zona terrestre tiene que disponer del permiso de actividad correspon-
diente para realizar su actividad.

El PERMEX también es exigido para pescar y recolectar algas.




Como requisito basico que es, el PERMEX es personal e intransferible y se otorga por un periodo de
cinco anos a aquellas personas en posesion de certificado de mariscador, esto es, aquellas personas
que realizan de forma habitual las labores de marisqueo.

Como reglas generales de este titulo, la Lei de Pesca contempla las siguientes:
— El permiso de explotacion sélo serd valido para la zona o zonas que se indiquen.
— Se otorgarad un nimero de permisos apropiado al aprovechamiento racional de los recursos.
— El uso indebido del permiso acarreard sanciones econémicas y la suspension de la actividad.

— Los Permex son expedidos para especies, bancos, artes, zonas de actuaciéon y grupos de pesca
determinados.

— Los titulares estan obligados a remitir los datos de actividad a la Conselleria.

Estos y otros aspectos son tratados con mayor detalle en el Decreto 425/1993, de 17 de diciembre,
por el que se refunde la normativa sobre el permiso de explotacion para ejercer la actividad pesque-
ra y marisquera. Posteriormente, la Conselleria va a regular la obtencion del permiso de explotacién
a través de la Orden de 8 de abril de 1994, modificada por la Orden de 28 octubre del mismo ano,
indicando para cada modalidad (embarcaciones, marisqueo a pie y recursos especificos), entre otros
requisitos, las condiciones, el modelo de solicitud y la documentacion necesaria para la obtencién y
la renovacién del permiso, asi como su transmisiéon en caso de venta de la embarcacién.

Por su parte, las autorizaciones, implantadas por la Ley de Ordenacién Marisquera de 1969 y trans-
feridas posteriormente a la Xunta, son titulos a través de los cuales la Conselleria habilita a los pro-
fesionales para explotar recursos marisqueros, en exclusividad, tanto en zona maritima como mariti-
ma terrestre. En concreto, la Lei de Pesca define autorizacion en el articulo 10.b como “la otorgacion
dada por la Conselleria en uso privativo normal, de bienes de dominio publico maritimo o maritimo
terrestre, a titulo de precario, para su explotacién o su utilizaciéon en régimen de exclusividad de los
mismos, para el aprovechamiento racional o de semicultivo de determinadas especies marinas en un
banco natural”.

Las autorizaciones, por tanto, tienen como objeto obligar a la explotacion controlada de un banco
natural, utilizando, por una parte, técnicas de semicultivo®® bajo planes de explotacion y gestién, y
regulando, por otra, el acceso de las personas autorizadas a la misma. Para ello, las autorizaciones
deben poseer obligatoriamente una direccion técnica y gestora con un determinado nivel de cualifi-
cacion, y estar sometidas a importantes restricciones tanto temporales (cinco afios, prorrogables por
periodos iguales hasta un maximo de treinta afios), de tamano (nUmero restringido de mariscadores)
como de acceso (entrada limitada, preferentemente, a entidades de interés colectivo y a trabajado-
res incluidos en un plan de explotacion).

*2 La Ley de Pesca de Galicia define semicultivo marino como la actividad ejercida sobre un banco natural, o una parte de éste,
que por medios técnicos y cientificos logra aumentar su produccién con relacién a lo que seria ésta en el citado banco natural
bajo la regulacion mas eficiente de éste, en condiciones naturales.
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Tabla 2.13. Autorizaciones y concesiones adjudicadas a las cofradias de pescadores

Cofradia Numero de autorizaciones Especies explotadas M?
(A) y concesiones (C)
Aldan 2 autorizaciones y 1 concesion A (otra, almeja y berberecho), A (4.700.000)
C (ostra) C (5.000
Aguiio- 3 autorizaciones Almeja, navaja, vieira, percebe 4.149.750
Carreira y ostra
Arcade No posee. Explota parte de -- -
autorizacion concedida
a Redondela
Ares 1 autorizacion Almeja, ostra y berberecho 180.000
Baiona 1 autorizacion Ostra, almeja, berberecho y navaja 3.000.000
Barallobre 1 autorizacion Almeja 575.000
Barqueiro-Ares 3 autorizaciones Almeja y berberecho 249.270
Bueu No posee -- -
Burela No posee -- --
Cabo de Cruz 5 autorizaciones Ostra, almeja y berberecho 5.598.000
Caién No posee
Camarinas 5 autorizaciones Almeja, berberecho, ostra, navaja 2.889.353
y percebe
Cambados 3 autorizaciones Ostra, almeja, berberecho y navaja 2.328.543
Camelle 1 autorizacion Percebe 600.000
Cangas 1 autorizacion Ostra, almeja y navaja 6.855.000
Carino 3 autorizaciones Almeja, ostra, berberecho y navaja 1.176.805
Carril* 1 autorizacién y 2 concesiones | Berberecho y almeja 178.000
Cedeira 2 autorizaciones Ostra, almeja y berberecho 660.000
Celeiro 1 autorizacion Percebe Sin dato
Corcubion No posee -- --
Corme 3 autorizaciones Ostra, berberecho, almeja 1.171.500
y percebe
Coruna, A 1 autorizacién y 1 concesion | Almeja, berberecho y moluscos 642.627
Espasante 4 autorizaciones Almeja, ostra y berberecho 1.378.150
Ferrol, O 4 autorizaciones Almeja y berberecho 2.372.600
Fisterra No posee -- --
Foz 1 autorizacion Almeja y berberecho 400.000
Grove, O 4 autorizaciones Ostra, almeja y berberecho 14.200.000
Guarda, A No posee - --
llla de Arousa | 1 autorizacion Ostra, almeja, navaja y berberecho 1.495.000
Laxe 1 autorizacion Percebe 100.000
Lira 1 autorizacion y 1 concesion | Almeja y berberecho 2.025.000
Lorbé No posee -- --
Lourizan No posee -- --
Malpica 1 autorizacion Mejillén y percebe 400.000

** Las concesiones se diferencian de las autorizaciones en que aquellas se dirigen al cultivo marino (intensivo o extensivo) median-
te inversién en instalaciones permanentes, lo cual obliga a una duraciéon mayor del permiso, generalmente de 10 afnos, prorro-
gables a 30 (Rosa Chapela, 1998, pp. 47-48).

> Carril (Ria de Arousa, Pontevedra) dispone ademds de la mayor concentracién de parques de cultivo (1.274) que alcanzan los

900.000 m*
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Cofradia Numero de autorizaciones Especies explotadas M?
(A) y concesiones (C)
Marin No posee -- -
Mera No posee -- -
Mino 2 autorizaciones y 1 concesion Almeja, ostra, navaja y berberecho 2.627.500
Moafa 1 autorizacion Ostra, berberecho, vieira, 3.180.000
chirla y navaja
Mugardos 4 autorizaciones Almeja y berberecho 490.000
Muros 2 autorizaciones Almeja, berberecho, navaja y ostra 821.909
Muxia 1 autorizacion Percebe Sin dato
Noia 2 autorizaciones y Almeja, berberecho, ostra 9.048.916
4 concesiones y bigaro
Palmeira 1 autorizacion Nécora, caramujo y almeja 720.000
Pindo, O Mismos datos que Lira - -
Pobra, A 4 autorizaciones y Almeja, berberecho y ostra 2.119.700
2 concesiones
Pontedeume 3 autorizaciones Ostra, almeja, berberecho y navaja 818.458
Pontevedra 1 autorizacion Ostra, almeja y navaja 289.000
Portonovo No posee -- -
Portosin No posee -- --
Porto do Son  No posee -- --
Raxo No posee -- --
Redondela 1 autorizacion Ostra, almeja, berberecho y navaja 4.000.000
Rianxo 5 autorizaciones Ostra, almeja y berberecho 1.770.000
Ribadeo 1 autorizacion y Percebe, ostra y almeja A (sin dato)
4 concesiones C (142.000)
Ribeira 2 autorizaciones Almejas, vieiras, ostras y navajas 4.444 452
Rinlo 1 autorizacion Percebe Sin dato
Sada 1 autorizacion Ostra, almeja y berberecho Sin dato
San Cibrao 1 autorizacion Percebe Sin dato
Sanxenxo No posee -- -
Vicedo, O 5 autorizaciones Percebe, navaja, almeja 256.800
y berberecho
Vigo No posee - --
Vilanova 4 autorizaciones y Almeja, berberecho y ostras 989.800
3 concesiones
Vilaxoan 4 autorizaciones y Almejas, berberechos, navajas 189.728

1 concesion

y moluscos

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Conselleria de Pesca
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Tabla 2.14. Autorizaciones adjudicadas a cooperativas y agrupaciones

Cofradia Numero de autorizaciones Especies explotadas M?
(A) y concesiones (C)
Cooperativa 1 autorizacién Almeja y berberecho 105.000
ALGROVE
Cooperativa 1 autorizacion Ostra y almeja 32.896,5

“Ria de Arousa”

Agrupacion de | 1 autorizacion Almeja y berberecho 600.000
Mariscadores
do Estuario do
Rios Anlléns

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Conselleria de Pesca

La confusion originada entre el contenido de la Lei de Pesca sobre autorizaciones y la situacion real
de aquellas concedidas con anterioridad a la entrada en vigor de dicha norma (la inmensa mayorfa
en los anos setenta), ha llevado a la Consellerfa a aprobar, a través del Decreto 54/1999, el procedi-
miento de revisién de estas Ultimas con el propdsito de adaptarlas a los criterios de la Ley 6/1993 y
elaborar un catdlogo de las autorizaciones afectadas. Sin embargo, hasta la fecha, la Conselleria ha
rehuido poner en marcha estas medidas normativas por temor a levantar protestas dentro del sector.
Con esta actitud la Administracién autonémica contribuye a mantener autorizaciones concedidas en
su momento de forma irregular que siguen provocando enfrentamientos entre colectivos de marisca-
dores, y favorece, en contra de su propia politica, la subexplotacién de los arenales y, en ultima ins-
tancia, la ralentizacion del proceso de extension del semicultivo y los planes de explotacion.

4.1.2.2-Planes de explotacion

Las referencias al Plan de explotacidon son escasas en la Lei de Pesca de Galicia. Unicamente los arti-
culos 43, 49.1, 49.5, 54, 56.3 y 60.1 hacen alguna alusidén muy somera a este instrumento dejando
su desarrollo exhaustivo en manos del Decreto 423/1993, que regula el denominado Plan xeral de
explotacidon marisqueira.

Una vez comprobada la relacion entre el sistema de vedas y el aumento de la sobreexplotacion y el
furtivismo, la Conselleria establece la obligatoriedad de elaborar un “Plan xeral de explotaciéon” en el
gue se recogen un conjunto de normas y de orientaciones destinadas a regular y a programar la
extraccion de marisco durante un afo en una zona determinada. Este es aprobado cada afo, a fina-
les de diciembre, por orden de la Conselleria, después de consultar con las entidades representativas
del sector, fundamentalmente cofradias y organizaciones de productores.

En Plan Xeral se divide en tres secciones, segun el régimen de explotacién: “Planes de explotaciones
para autorizaciones marisqueras”, “Normas de explotacion para zonas de libre marisqueo” y “Planes
especificos de explotacién para zonas de libre marisqueo”.

Los “Planes de explotacién para autorizaciones marisqueras”, los mas importantes por el niumero de
mariscadores que comprenden, son realizados por las cofradias y presentados en las delegaciones
territoriales de pesca antes del primero de noviembre indicando el nimero de mariscadores y de




embarcaciones (siempre una cantidad que permita obtener, como minimo, el salario minimo interpro-
fesional), los periodos y en las zonas en las que se va llevar a cabo la explotacién, el nimero previs-
to de dfas de actividad, las normas de comercializacion y vigilancia que van a regir en la autorizacion
y el tope de captura por especies, por mariscador y por dfa. Si el plan es aceptado, las cofradias deben
solicitar en la delegacion territorial correspondiente el permiso para realizar la extraccién del marisco,
especificando las fechas de inicio y finalizacion.

Tabla. 2.15. Aspectos que deben estar presentes en todo Plan de explotacién para autorizaciones

— Objetivos generales:
*  Objetivos de produccion en kilos, por especie, a lo largo del afio tanto de las autorizaciones que
es titular la entidad como de las zonas de libre marisqueo en las que trabajan habitualmente.
*  Objetivos econémicos del plan en términos de valor esperado de produccién por especie.
* NUmero de mariscadores propuesto e ingresos medios previstos por mariscador.

— Evaluacion de los recursos:
» Estudios realizados o bibliografia de consulta.
* Material y métodos utilizados en la evaluacién.
e Discusion.
e Conclusiones. Estimacion del maximo rendimiento sostenible en las condiciones actuales.
* Mejores épocas de extraccion.

— Plan de extracciéon y comercializacion:

» Fechas previstas indicativas de la extraccion de las distintas especies en las diferentes zonas
de autorizacion, y nimero de dias totales de extraccion previstos.

* Sugerencias sobre las fechas de extraccion en las zonas de libre marisqueo contiguas o de
acceso tradicional.

» Cuotas de captura por mariscador y dia para cada especie.

° Zonasy épocas en las que se podra permitir la extraccion de la semilla para nueva siembra.

* Forma de comercializacion prevista, con indicacion exacta de las lonjas y/o puntos de venta
y de control.

* Normas de comercializacion: aplicacién de precios de retirada, acuerdos de comercializaciéon
directa y otros datos relevantes.

— Acciones de mejora y acondicionamiento de los bancos y de comercializacién:
» Acciones previstas: limpiezas, arados, nuevas semillas, traslados, etc., con indicacion de
zonas y fechas en que se prevé realizarlas.
» Coste estimado de estas acciones.
* Metodologia que hay que utilizar.
* Inversiones previstas en materiales para el acondicionamiento de los bancos, y en material
para la manipulacion y la comercializacion de los productos.

— Plan financiero:
* Gastos previstos de gestion y de inversiones.
e Construccion de un fondo de capitalizacién y maniobra de entidad.
* Fuentes de ingresos: porcentajes de los ingresos que hay que retener para capitalizar la
entidad, subvenciones y otras ayudas previstas.

Fuente: Elaboracion propia
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Por su parte, las “Normas de explotacién para zonas de libre marisqueo” son elaboradas de oficio
por la propia Conselleria consultando previamente a los representantes del sector. Aprobadas las nor-
mas, los mariscadores en posesién del permiso de explotacion podran ejercer la actividad marisque-
ra, siempre y cuando, respeten las disposiciones vigentes sobre extraccion y comercializacion.

Por ultimo, los “Planes especificos de explotaciéon para zonas de libre marisqueo” son elaborados por
las cofradias o entidades asociativas del sector ajustandose al esquema y a los plazos de los planes de
explotacion para autorizaciones marisqueras. Una vez aprobado el plan, estas organizaciones deben
solicitar la autorizacion para ejercer la actividad extractiva de acuerdo con el procedimiento previsto
para las autorizaciones marisqueras.

Fijados los titulos administrativos habilitantes y los planes de explotacion para ejercer la actividad, la Lei
de Pesca de Galicia va a ser recurrida ante el Tribunal Constitucional por el gobierno central mediante
el recurso 2728/93. Mas alla de las diferencias partidistas entre Santiago y Madrid, la Conselleria, cono-
cedora del posible conflicto que podria generar, no duda en emprender la redaccion de la Lei inten-
tando extender al maximo las competencias del Estatuto de Autonomia en materia pesquera.

La mayoria de los articulos recurridos por la Administracion del Estado tienen que ver con aspectos
concretos de la actividad marisquera:

— Los articulos 10, apartados a) y b) y los articulos 45 a 73, referidos a concesiones y autoriza-
ciones. En esto casos el Estado juzga que el contenido de estos articulos lesiona competen-
cias propias en materia de otorgacion de titulos que implican la ocupacion y la utilizacion
espacial de bienes de titularidad estatal.

— El apartado 7 de la disposicion adicional primera, donde se establece una definicién de maris-
gueo, y por conexion, los articulos 5 (dmbito de aplicacion de la ley y aguas para el ejercicio
del marisqueo y acuicultura), 7 (inspeccion pesquera, marisquera y de establecimientos de
cultivos marinos y auxiliares en aguas de competencia de la Comunidad Auténoma y de las
actividades de ordenacion pesquera en aguas y costas de ambito territorial), 20 (actividades
en el litoral o en zona maritimo-terrestre o maritima), 28 (permisos para recolectar algas, pes-
car o mariscar), 30 (permiso de explotacion para la pesca y marisqueo a flote) 32 (validez del
permiso de explotacion) y 43 (autorizaciones para ejercer el marisqueo y la acuicultura). Con
respecto a estos articulos, el Estado alega infraccién de su competencia exclusiva en materia
de "pesca maritima”**.

Habra que esperar a 2001 para que el Tribunal Constitucional emita Sentencia (9/2001, de 18 de enero)™.
En ella declara parcialmente inconstitucional el articulo 6, apartados a, d y n, y aclara que el resto de arti-
culos impugnados, referidos al marisqueo, no vulneran el orden constitucional de competencias.

Con esta sentencia, el Tribunal Constitucional intenta zanjar la polémica sobre el alcance de la activi-
dad marisquera que enfrentaba a Xunta y Administracion central. Mientras el Gobierno central con-
sidera que la actividad debe circunscribirse a aguas interiores”, la Conselleria defiende, por el contra-
rio, que el marisqueo no debe limitarse Unicamente a estas aguas, sino que debe permitirse su ejer-
cicio en el mar territorial y en la zona econémica exclusiva, tal como reconoce la Constitucién (art.
148.1.11) y el Estatuto de Autonomia (art. 27.15).

% Los otros articulos impugnados son el 6, apartados a,d y n, el 13y el 21.a.3.

* Aunque el Tribunal Constitucional tard6 afos en emitir sentencia, la Lei de Pesca permanecié vigente durante el recurso, gra-
cias al Acto dictado por el TC, el 8 de febrero de 1994, que acordé levantar la suspension de los articulos impugnados.

7 Rias y aguas comprendidas entre la costa y las lineas de base.




La raiz del problema se encuentra en la fragil delimitacion de competencias entre ambas
Administraciones en materia pesquera. Numerosas sentencias del Tribunal Constitucional®® han inten-
tado definir este &mbito competencial especificando el contenido de los titulos de intervencion:
“pesca maritima” y “ordenacién del sector pesquero”, incluidos en el articulo 149.1.19 de la
Constitucion. Segun estas sentencias, todas las materias de “pesca maritima”* que afectan a los
recursos en aguas exteriores son de competencia exclusiva del Estado, mientras que aquellas que
afectan a la “ordenacién del sector”® pueden ser desarrolladas y ejecutadas a partir de una legisla-
cion estatal basica, por parte de las Comunidades Auténomas. En aguas interiores, ambos titulos de
intervencion son competencia exclusiva de estas Ultimas.

Esta diferencia tiene escasa aplicacién en el caso del marisqueo en aguas exteriores, pues siendo
materia exclusiva de la Xunta, el Estado considera que esta Administracion atrae competencias pro-
pias de la “pesca maritima” en aguas fuera de su jurisdiccion. En opinion de ciertos juristas gallegos,
la solucién proporcionada por el Tribunal Constitucional en la Sentencia 9/2001, tampoco es muy cla-
rificadora en este sentido ya que Unicamente delimita el “marisqueo” y la “pesca maritima” en fun-
cion de un criterio tan poco operacional como es el de tipos de artes o técnicas propias de cada acti-
vidad. De acuerdo con el alto tribunal, las artes de pesca maritima deben permitir la actividad extrac-
tiva de especies diversas, incluidas las marisqueras, mientras que las artes utilizadas en el marisqueo
deben ser especificas para la captura de mariscos ademas de selectivas para poder evitar la pesca de
otras especies marinas.

4.1.3. Otras medidas relevantes de la politica de marisqueo

Antes de la publicacion del Plan de Ordenacion y de la Lei de Pesca, la Consellerfa comienza su par-
ticular “revolucién normativa” en el marisqueo aprobando un conjunto de decretos:

— Decreto 262/91 (refundido posteriormente en el Decreto 424/93), sobre la actividad pesque-
ray las artes y aparejos de pesca permisibles en Galicia.

— Decreto 75/91, sobre descarga y primera venta de los productos de pesca fresca, y el Decreto
406/91, que regula la comercializacién para los productos de pesca fresca y acuicultura
(refundidos en el Decreto 419/93).

— Decreto 158/91, que revisa y reordena los parques de cultivo de Carril, asi como la comercia-
lizacion de semilla de almeja en bancos naturales con destino a estos parques. En este
momento se inicia un largo proceso de recogida de informacion sobre los parques de Carril
gue no terminard hasta la aparicién del “Documento de Revision”, en 1996, donde se reco-
gen las numerosas irregularidades que rodean a su actividad desde los afos setenta.

— Lei 6/91, de 15 de mayo, de infracciones en materia de proteccion de recursos maritimo-pes-
gueros, que supone una reforma y endurecimiento del régimen de infracciones y sanciones.

*® STC 56/1989, 147/1991 y 149/1992.

*% Pesca maritima: Actividad extractiva y régimen de proteccién, conservacién y mejora de los recursos pesqueros (explotacién de
recursos, determinacion de zonas donde puede pescarse, de periodos en que puede pescarse, y de los medios de realizacion de
la actividad extractiva del mar).

% QOrdenacion del sector pesquero: Regulacién del sector econémico y productivo de la pesca (organizacién del sector economi-
co, determinacién de los sujetos o empresarios que pueden intervenir, establecimiento de las condiciones profesionales de los
pescadores y otros sujetos relacionados con el sector, construccion de buques, registros oficiales, cofradias de pescadores, lon-
jas, etc.)
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Entre 1990 y 1992 se llevan a cabo una serie de iniciativas destinadas a mejorar el medio ambiente
y las condiciones de produccién de moluscos bivalvos. Se crean tres redes de control de agua a lo
largo de la costa (deteccién y seguimiento de fitoplancton toxico, calidad de aguas y control de bio-
toxinas de moluscos) y se inaugura el Centro para o Control de Calidade do Medio Marifio de
Vilaxoan (Pontevedra) y el Instituto Galego de Formacion en Acuicultura, destinado a crear profesio-
nales de grado medio en este sector.

Al mismo tiempo, se firman convenios de colaboracién entre la Conselleria y numerosas Cofradias
para la recuperacion de areas costeras improductivas o muy degradadas, y entre la Conselleria y los
ayuntamientos afectados, para el establecimiento de un sistema de limpieza y mantenimiento de pla-
yas dedicadas al marisqueo

En 1992 se produce un cambio de enorme trascendencia en el régimen de explotaciéon del marisqueo,
el paso del sistema de “campafas”, con periodos de extraccion y vedas rigidas, a un sistema basado
en “planes de explotacion” individuales por cofradias. Este nuevo marco contribuye, por una parte,
a distribuir la actividad a lo largo de todo el afo y a adaptarse a los movimientos del mercado, y por
otra parte, a planificar el trabajo segun las disponibilidades y circunstancias especificas de cada agru-
pacién. Se sustituye asf, el antiguo carné de mariscador por el denominado “permiso de explota-
cion”, titulo administrativo incluido, tal como vimos, en la Lei de Pesca y desarrollado posteriormen-
te por el Decreto 425/1993 y las Ordenes de 8 de abril de 1994 y 31 de mayo de 1995.

Este nuevo sistema de campanas va a propiciar la introduccién de un nuevo modelo econémico de
produccion en el marisqueo. Si bien la explotacion de los recursos marisqueros en régimen de banco
natural resultaba poco eficiente, la Consellerfa es consciente de que tampoco la adopcion de un
modelo de capital-intensivo seria una alternativa viable en Galicia dado el elevado nimero de perso-
nas que absorbia la actividad. En consecuencia, el modelo que decide adoptar la Administracién
gallega es el de “cultivo extensivo o semicultivo”, promoviendo entre los profesionales labores distin-
tas a las meramente extractivas como la remocién del sustrato, la limpieza del lodo y algas, la reali-
zacion de rareos y siembras, etc., que son determinantes para aumentar la rentabilidad de los ban-
cos marisqueros. Al mismo tiempo, incentiva la construccion de criaderos® para abastecer de semilla
al sector, y pone en funcionamiento lineas financieras con el proposito de ayudar a los mariscadores
a adquirir maquinaria y tecnologia y mejorar la comercializacion de los productos del marisqueo.

En este sentido, la informatizacion de las lonjas, que contribuye al mejor conocimiento del mercado
y a una mayor planificacién de la actividad, se convierte en una de las medidas prioritarias en la legis-
latura. Relacionada con ello, se pone en funcionamiento, a partir de 1993, el denominado Sistema
de Informacion Pesqueira (SIP), potente sistema informatico que recoge datos de capturas y ventas
desde diferentes puntos e integra telematicamente a las distintas lonjas gallegas permitiéndoles con-
trolar, a tiempo real, los precios y demés incidencias durante la primera venta.

En el campo de la lucha contra el furtivismo se reorganiza el Servizo de Proteccidn de Recursos dotan-
dolo con nuevos medios materiales y humanos con la intencion de que su reforma, junto a la nueva
normativa y el cambio en el sistema de explotacion, contribuya a reducir considerablemente las prac-
ticas furtivas.

" Produccion de semilla de forma industrial.




Una de las ultimas iniciativas de la legislatura de Lopez Veiga es la entrada en vigor de la Lei 9/93 de
Confrarias de Pescadores de Galicia. Esta norma sienta las bases para acometer la reforma de la
estructura y funcionamiento de este tipo de organizaciones que se sintetizan en tres grandes lineas
(Losada, 1998, p. 174):

— Evolucion de las cofradias hacia nuevas formas de actividad de mayor contenido econémico
y progresiva implantacion de un modelo de gestidon mas profesional y empresarial, mediante
la separacion organica y funcional de las estructuras dedicadas a la gestion econémica y
aquellas dedicadas a funciones de corte asistencial.

— Mayor participacion de las mismas en los procesos de organizacion y comercializacion de los
productos pesqueros.

— Asuncion de responsabilidades, en cuanto a la explotacion y control de los recursos, bajo su
ambito de accion.

Al final de la legislatura y tras la segunda mayoria absoluta consecutiva del Partido Popular en las elec-
ciones autondmicas de 1993, se abre el proceso de sucesion de Lépez Veiga. A pesar de contar con el
apoyo incondicional de Manuel Fraga y el reconocimiento generalizado del sector, el conselleiro deci-
de no continuar al frente de la Administracion pesquera. El desgaste y agotamiento personal —-motiva-
do por la propia naturaleza de un departamento en continuo conflicto® con el sector y por un estilo
de hacer politica mas préximo al autoritarismo que al consenso-, la fuerte oposicién que habian des-
pertado sus iniciativas en determinados circulos del Partido Popular® -descontentos con unas medidas
de conservacion y proteccion que menguaban la base de su poder en ciertas zonas costeras-, y, espe-
cialmente, la muerte de una pescadera en la plaza de abastos de Vilagarcia de Arousa (Pontevedra) en
el transcurso de un control realizado por el Servizo de Proteccion de Recursos, llevan al conselleiro a
abandonar la politica activa y a reincorporarse a su puesto de alto funcionario en la Administracion
europea, ocupando el cargo de director general de control financiero del Parlamento Europeo.

4.2. Legislatura de Xoan Caamano (1993-1997): Reformulacion e implementacion de la
Politica de marisqueo

Una vez que Lépez Veiga comunica a Manuel Fraga su decision definitiva de dejar la Conselleria, Xoan
Caamano se presenta como principal candidato a sucederle. Su experiencia en la politica al frente de
la Direccion Xeral de Pesca e Industrias Pesqueiras, su perfil altamente técnico como ingeniero indus-
trial, su voluntad de continuar con la politica iniciada en la legislatura anterior, y sobre todo, el apoyo
a su candidatura por el anterior conselleiro, van a ser factores determinantes para su eleccion.

Salvo algunas bajas importantes como la de Ernesto Penas, Director Xeral de Marisqueo o la de
Samuel Judrez que pasa a desempenfar el cargo de Director General de Pesca en el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacién, Xoan Caamafo va a contar con el equipo de Lépez Veiga. La poli-
tica pesquera, de este modo, no va sufrir cambios de calado. Se mantienen las lineas maestras esta-
blecidas durante la legislatura anterior y se encaminan todos los esfuerzos a la puesta en marcha de
las diferentes iniciativas formuladas. Tal como indica Losada (1998, p. 158), los cambios mas relevan-

¢ |a Voz de Galicia de 22 de septiembre de 2001 analiza, a raiz de su vuelta a la Conselleria de Pesca, los tres mayores conflic-
tos a los que tuvo que hacer frente Lopez Veiga durante su primera etapa al frente de la Conselleria: la regulacién del descan-
so de fin de semana mediante la reduccién de dias de faena, la sustitucién del sistema tradicional de vedas en el marisqueo por
un nuevo fundamentado en criterios biologicos y la expulsion de 120 congeladores de las aguas de Namibia una vez que alcan-
za la independencia.

& Principalmente entre aquellos vinculados a las instituciones mas tradicionales del mundo pesquero, como las cofradias.
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tes se produciran en el terreno de las estrategias para su implementacion, donde se tratara de alcan-
zar un mayor consenso en torno a las politicas y suavizar los niveles de tension y conflicto.

Como no podia ser de otro modo, el marisqueo va a constituir uno de los campos de acciéon prefe-
rentes durante esta legislatura. El “Plan Sectorial para la Pesca en Galicia 1994-1995" incluido en el
documento La politica pesquera en Galicia en el Contexto Comunitario 1993, sefiala como objetivo
prioritario en el marisqueo convertirlo en una actividad econémica principal incidiendo en dos &mbi-
tos: la proteccién y la ordenacion de los recursos y la mejora de los procesos de comercializacion

La proteccién y la ordenacion de los recursos marisqueros, supone alcanzar, segun el equipo de
Caamano, la consecuciéon de objetivos tan ambiciosos como:

— Aumentar la investigacion y conocimiento sobre el sector.
— Consolidar y desarrollar el marco normativo gallego en materia de pesca y marisqueo.
— Regular convenientemente las diferentes artes de pesca.

— Ordenar el medio marino a través de la elaboracion de un mapa de usos maritimo-terrestres
para el desarrollo de cultivos.

— Mantener y mejorar las redes de control de calidad del medio maritimo y asumir el analisis de
biotoxinas.

— Mejorar el Servicio de Proteccion de Recursos.

— Finalizar el proceso de profesionalizacion del marisqueo a pie determinando el nimero de
mariscadores admisibles de acuerdo con la capacidad productiva de cada zona y aplicando
rigurosamente el decreto que regula el permiso de explotacion.

— Promover entre los mariscadores trabajos adicionales a la extraccion como el acondiciona-
miento, limpieza, siembra, formacién y vigilancia.

— Recuperar zonas improductivas tales como As Pias de Ferrol (A Corufa), la ensenada de O
Grove (Pontevedra), Foz del Mifior en la ensenada de la Ramallosa (Pontevedra), etc.

Por su parte, la mejora de los procesos de comercializacion de los productos marisqueros se orienta
basicamente a la consecucion de los siguientes objetivos:

— Extender la informatizacién a toda la red de lonjas, asi como, la automatizacion del proceso
de subastas.

— Conectar la totalidad de las lonjas al Servizo de Informacion Pesqueira (SIP) para que exista
una informacién sobre venta en tiempo real, especies, cantidades y precios.

— Mejorar la presentacion de los productos marisqueros con nuevos procesos de clasificacion,
empaque y envasado para aumentar su calidad.

— Ayudar a la promocion de productos mediante campafias de divulgacion y participacion en
certamenes, ferias, etc.

— Reorientar el esfuerzo de investigacion y adaptar sus campos de trabajo a las diferentes
demandas de conocimiento desde los diversos subsectores y sus mercados.




Para alcanzar estos objetivos y reorientar la actividad marisquera en un momento en el que comienzan
a surgir, entre los propios mariscadores, dudas e importantes contradicciones sobre lo que realmente
significaba profesionalizar la actividad, la Conselleria decide darle un nuevo impulso a la politica.

A finales de 1994 se celebra en la llla de Arousa el Il Congreso de Marisqueo, con la profesionali-
zacion como principal tema de debate. La Xunta intenta convencer al sector de que la explotacion,
en exclusiva, de los recursos marisqueros en un espacio de dominio publico, se fundamenta, inexo-
rablemente, en la profesionalizacion de la actividad.

Si en un primer momento existe cierto consenso entre la Conselleria y el sector sobre la necesidad de
profundizar en el proceso de profesionalizacién, asi como en la defensa del modelo econémico ele-
gido y la nueva normativa promulgada, pronto se manifiestan importantes divergencias, en especial,
en dos asuntos: el acceso a los recursos y la utilizacion del dominio publico maritimo-terrestre.

Desde el punto de vista del acceso, mientras la Administracion defiende una vision del marisqueo
como actividad limitada a un grupo reducido de profesionales, el sector lo percibe mas bien como
una actividad marginal, de ingresos complementarios y abierta a toda “la gente que lo necesitaba”.

Por otra parte, la Conselleria constata, dentro del sector, una enorme confusién sobre lo que signifi-
ca explotar recursos en el dominio publico maritimo-terrestre, ademas de un profundo desconoci-
miento de los derechos, deberes y responsabilidades que implica ser titular de una autorizacién o con-
cesion administrativa.

Aungue las bases de la profesionalizacion del marisqueo habian sido fijadas en la legislatura anterior,
el equipo de Xodn Caamano es consciente, a raiz de los resultados de este congreso, de que existia
el riesgo de retroceder en el camino, si la Consellerfa no continuaba liderando la evolucion del maris-
queo a pie hacia una actividad plenamente de cultivo. Por ello, no cabia otra posibilidad mas que esti-
mular un cambio de mentalidad de los mariscadores, incidiendo en dos aspectos fundamentales: la
formacién y la mejora de sus estructuras tecnoldgicas, productivas y organizativas.

Surge asi el denominado Plan Galicia que tiene su origen, por una parte, en un proyecto de inves-
tigacion, de 1993, del Centro de Investigacions Marifias de Corén dirigido a obtener informacién
sobre el comportamiento y el cultivo de la almeja fina, y por otra parte, en la experiencia de preen-
gorde y cultivo de almeja fina y ostra plana puesta en marcha, en diciembre de 1994, en Vilaxoan, y
extendida al afo siguiente a Vilanova. Los buenos resultados de estas experiencias llevan a la
Administracién auténoma a extender este sistema a otras zonas de Galicia en 1996. Con tal motivo
implementa la primera fase del Programa de Desenvolvemento Productivo, Econdmico, Profesional e
Organizativo do Marisqueo a Pe, conocido como Plan 10.

El propdsito de este Plan es poner en practica una serie de experiencias piloto en diferentes playas de
Galicia, de manera que se fueran obteniendo datos para, una vez llegado el momento, aplicar el pro-
grama al resto del pais. Con ello se pretendia basicamente alcanzar dos objetivos: (I) convertir el
marisqueo a pie en una actividad profesional que permitiera aumentar las rentas de los mariscado-
res, y (Il) reforzar la capacidad organizativa de éstos a fin de que consiguieran autonomia financiera,
técnica y de gestion de los recursos.

De este modo, la Conselleria va a implantar técnicas de semicultivo elevado para bivalvos, ademas de
en Vilaxodn y Vilanova, en las agrupaciones de mariscadores de O Vicedo, Carifo, Barallobre,
Mugardos, Baldaio, Anlléns, Cabo de Cruz, Lourizan y Moafa, proporcionandoles asesoramiento téc-
nico y material.
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Dada la buena acogida del Plan por las 11 agrupaciones, el personal técnico responsable del mismo
cree conveniente su implantacién en otras zonas del litoral gallego. Se celebran asi, entre el 13 y el
14 de marzo de 1997 las Xornadas Técnicas sobre o Desenvolvemento Productivo do
Marisqueo a Pe en la que participan tanto representantes del sector, como técnicos y profesionales
implicados directa o indirectamente en la evolucién y el desarrollo productivo del marisqueo a pie.

Al mismo tiempo, los equipos técnicos de la Conselleria se dedican a recopilar datos sobre el estado
organizativo de las distintas agrupaciones de mariscadores, con el propésito de confeccionar una lista
de aquéllas que podrian acogerse satisfactoriamente al Plan. A las 11 del Plan 10, se anaden las agru-
paciones de: Ribadeo, Foz, Celeiro, O Barqueiro, Cedeira, Valdovifio, Mifio, A Corufa, Camariias,
Corcubién, Muros, Palmeira, Rianxo, O Grove, Raxd, Pontevedra, Aldan, Vilaboa, Arcade, Redondela,
y Baiona. Se toma, asf, la decisién de extender el proyecto a 21 agrupaciones y cofradias mas, ponién-
dose en practica el Plan Galicia con un horizonte trienal (1997-1999), y con el que la Xunta preten-
de alcanzar, practicamente, en toda la costa gallega los objetivos de profesionalizacion y organiza-
cion del marisqueo incluidos en el Plan 10.

Paralelamente al disefo e implementacién del Plan Galicia, en la legislatura de Xoan Caamano se pro-
duce una profunda reorientacion del Servicio de Extension Pesqueira que va a incidir decisiva-
mente en el proceso de profesionalizacion del marisqueo a pie. La llegada de Prudencia Santasmarinas
a la Conselleria en 1993, procedente de extension agraria, supone un cambio de estrategia en la
extension pesquera. Durante dos afos, y en calidad de jefa de la Seccion de Extension Pesqueira, se
dedica a conocer in situ la realidad del marisqueo gallego, descubriendo una actividad netamente
femenina, totalmente marginada y con unas condiciones extremadamente duras de trabajo. En 1995
se incorporan al Servicio cuatro nuevos agentes de extension, que se unen a Santasmarinas en su peri-
plo por las cofradias indagando sobre los problemas mas acuciantes del marisqueo.

Una vez recopilados los datos sobre las diferentes cofradias, el equipo de extensiéon pesquera llega al
convencimiento de que el origen del problema del marisqueo reside en la falta de organizacion y for-
macién de sus efectivos, ademas del desconocimiento, por parte de la mayoria de las agrupaciones,
de las distintas experiencias que se estaban desarrollando en otras zonas de la costa.

De este modo, el Servicio de Extension Pesqueira organiza, con el apoyo de la Directora Xeral de
Formacion Pesqueira e Investigacion, Ana Gallego vy la jefa del Servicio de Marisqueo, Rosa Quintana,
el I Encontro de Mulleres Mariscadoras en Vilagarcia de Arousa, en noviembre de 1995.

En este primer encuentro, al que acuden 64 representantes de 32 organizaciones, las mariscadoras
exponen los problemas que se les presentan diariamente en el desempefio de su actividad, ademas
de intercambiar sus propias vivencias. Pero este encuentro sirve, principalmente, para que la adminis-
traciéon y el sector debatan conjuntamente aspectos relacionados con la formacién y la organizacion
de las mujeres mariscadoras.

A raiz de este encuentro, la Conselleria pone en marcha, en 1996, un ambicioso programa de forma-
cion de mariscadoras (A muller mariscadora en Galicia: Formacion e asesoramento), financiado por el
Fondo Social Europeo a través del programa NOW (New Opportunities for Women). Una vez consti-
tuido un equipo de 20 monitores instruidos en las necesidades formativas demandadas por las pro-
pias mariscadoras, comienzan los cursos cuyos contenidos giran en torno a conocimientos basicos de
cultivo, gestion, comercializacién, y organizaciéon en el sector marisquero. El desarrollo de estos cur-
sos va a coincidir en el tiempo con la implantacion del Plan 10, de manera que teoria y practica se
dan la mano. La vinculacion de los cursos al Plan contribuye a que las mariscadoras perciban la fina-
lidad préactica de lo que estan aprendiendo en el momento en que empiezan a cultivar.




Con el fin de realizar una evaluacion de estos cursos y del Plan 10 se organiza el Il Encontro de
Mulleres Mariscadoras |os dias 13y 14 de febrero de 1997 en Viveiro (Lugo). En este encuentro la
Administracion observa que las mariscadoras van adquiriendo conciencia de su actividad como pro-
fesionales mostrando una actitud receptiva hacia las técnicas de cultivo, la formacién y la necesidad
de crear organizaciones fuertes en el sector. A este respecto, llegan incluso a solicitar a la Xunta la
aprobacién de un reglamento sobre constitucion de agrupaciones.

Al mismo tiempo que se desarrolla el Plan 10 y se intensifica la labor de extension pesquera, la
Conselleria contintia con su politica de recuperacion de zonas improductivas o degradadas iniciada
en 1990. Se van recuperando, en colaboracién con las cofradias, zonas como la ensenada de San
Simon (Pontevedra), los Lombos do Ulla (Pontevedra), el Esteiro de Vilanova (Ria de Arousa) o la ria
del Burgo (A Coruna).

4.3. Legislatura de Amancio Landin (1997-2001): Evaluacién y consolidacién de la politi-
ca de marisqueo

Concluida la legislatura, Xodn Caamano decide abandonar el departamento por el menos conflictivo
Instituto de Enerxia de Galicia (INEGA), a pesar de contar con el apoyo de Manuel Fraga tras la reno-
vada mayorfa absoluta en las elecciones autonémicas de 1997.

El presidente de la Xunta se decanta nuevamente por un profesional y hombre de partido, Amancio
Landin. Bidlogo de profesion, fue de uno de los primeros técnicos del Plan de Explotacién Marisquera
de Galicia de 1970 y ocupd importantes cargos en la Conselleria como el de director del Centro de
Investigacions Marifias (CIMA), Delegado en la provincia de Pontevedra (1994-1995) y Director Xeral
de Marisqueo e Acuicultura (1995-1997).

Dado su perfil y su alto conocimiento del sector, Amancio Landin intenta dar un impulso renovado a
la politica de marisqueo, revisando con detalle el Plan Galicia y reforzando las labores de extension
pesquera.

Durante su etapa anterior como Director Xeral de Marisqueo e Acuicultura, el nuevo conselleiro
detecta una serie de irregularidades en el desarrollo del Plan Galicia. Los buenos resultados que habia
conseguido el Plan en aspectos de organizacién, produccion y rentas fueron aprovechados por cier-
tos técnicos de la Conselleria para introducir un cambio de perspectiva en el concepto de profesio-
nalizacion. Frente a la idea inicial de reducir el nimero de mariscadores como forma de aumentar sus
rentas, estos técnicos, con el beneplacito de Xodn Caamano, interpretaron la profesionalizacién como
un aumento del nimero de mariscadores paralelamente al incremento de la produccién. El resultado
fue el acceso indiscriminado de nuevos mariscadores a la actividad en contra de las indicaciones del
Plan de Ordenacion.

Amancio Landin intenta modificar esta tendencia® iniciando una revisién del Plan al afio de su pues-
ta en marcha y asumiendo directamente las riendas de su implementacion. A finales de 1997, coin-
cidiendo con el arranque de la nueva legislatura, comienzan los trabajos de evaluacién del Plan a par-

 QOtros miembros de la Conselleria se muestran también contrarios al rumbo que estaba siguiendo la politica. El Faro de Vigo
publica el 4 de noviembre de 1998 la siguiente informacion al hilo de la celebracion del /il Encontro de Mulleres Mariscadoras
que “el director xeral de Formacién Pesqueira (Joaquin Marifo) rechazo las falsas expectativas que desde algunos ambitos se
estan creando sobre los puestos de trabajo que puede generar el marisqueo como solucién a los problemas del paro, explican-
do las diferencias entre una actividad marginal y otra profesional. Marifo se mostro firmemente partidario de la profesionaliza-
cién del marisqueo y defendio que se debe conseguir un dimensionamiento adecuado del sector extractivo y mantener los pues-
tos de trabajo que genera”.
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tir de los informes de los técnicos encargados de su seguimiento en las distintas cofradias, asi como
de las valoraciones de los “bidlogos de zona” y “agentes de extension”.

Coincidiendo con este periodo evaluativo, en marzo de 1998 se relne Xavier Pereiro, Director
Xeral de Recursos Marifios, con los coordinadores de los bidlogos de zona, el director del
Centro de Investigacions Marifias, Antonio Cervifio, y la jefa de la Seccion de Extensién, Prudencia
Santasmarinas. En esta reunién, ademas de constituirse la Mesa de trabajo para la coordinacién del
Plan Galicia, se plantean aquellos problemas mas importantes que estaban complicando la implemen-
tacion del programa.

Entre los problemas detectados en esta primera evaluacion destaca, junto a la ya mencionada inter-
pretaciéon errénea del concepto de profesionalizacion, el sobredimensionamiento del Plan. La exten-
sion del mismo a un numero superior de cofradias a las previstas habfa desbordado las posibilidades
de la Conselleria, sin tener en cuenta criterios rigurosos de seleccién. A ello se afadian las numero-
sas dificultades que tenian las cofradias para abastecerse de semilla, debido a que las empresas no
podian garantizar la produccién necesaria para atender un elevado nimero de peticiones. A los pro-
blemas de sobredimensionamiento se anadieron otros como la permanencia de furtivismo en ciertas
zonas, la falta de flujo de informacién desde las agrupaciones, la escasa coordinacién con los bidlo-
gos de zona y la formacion insuficiente de los profesionales.

A pesar de estos problemas, los resultados de la aplicacion del Plan fueron, a vista de la
Administracién autonémica, muy positivos. Especialmente en tres ambitos:

— Infraestructural: Las organizaciones de mariscadores incluidas en el Plan recibieron una impor-
tante cantidad de material de cultivo.

— Productivo: Las organizaciones aumentaron su sentido de responsabilidad hacia el recurso al
asumir obligaciones inherentes al desarrollo del Plan.

— Organizativo: Se mejora en la organizacion de los mariscadores con la generalizacion lenta, pero
constante, de dos practicas complementarias: la constitucion de fondos propios para hacer fren-
te a los gastos de explotacion, y la implantacion de turnos de trabajo, vigilancia y control.

Ante los buenos resultados que estaba proporcionando al sector marisquero, y gracias a la inclusion,
por primera vez, en los presupuestos de la UE de una partida de mas de 300 millones de pesetas para
el marisqueo gallego, el equipo de Amancio Landin, decide mantener y dar continuidad al Plan
Galicia, en el trascurso de un acto informativo celebrado en Santiago de Compostela, en junio de
1998. En él se retine a los representantes de las 31 cofradias adscritas al Plan para darles a conocer
las principales lineas de actuacion en la politica de marisqueo durante los proximos afos:

— Generalizaciéon de los objetivos del Plan de forma coordinada a fin de aplicar las labores de
semicultivo en el total de las explotaciones marisqueras bajo régimen de autorizacion.

— Establecimiento de lineas de actuacidon que aseguren los resultados obtenidos mediante la
incorporacion de maquinaria complementaria para el cultivo, la ampliacion de la formacién
de los mariscadores y la asignacion de personal técnico. Para ello, la Conselleria destina 102
millones de pesetas para cursos de formacion y asistencias técnicas al Plan, un 34% mas que
en el ano anterior.




— Contratacion de un técnico para cada Cofradia integrado en el equipo profesional que pres-
ta asistencia técnica al Plan. El nuevo equipo pasa a estar formado por bidlogos y técnicos
superiores en acuicultura, que bajo la coordinacion de los “bidlogos de zona” tienen como
funcién apoyar sistemas de semicultivo, hacer un seguimiento de los bancos marisqueros y
contribuir a la formacién de los marsicadores, ademés de colaborar en la gestion y en la orga-
nizacion de los colectivos que explotan los recursos.

— Limitacion de la ayuda financiera publica Unicamente a casos de implantacién y consolidacién
de nuevos esquemas productivos. Con ello se pretende conducir a las organizaciones maris-
gueras a una independencia total de la tutela econémica y técnica de la Conselleria.

Los dias 28, 29 y 30 de octubre de 1998, se celebra en Sada (A Corufa) el lll Encontro de Mulleres
Mariscadoras en el que participan un total de 135 profesionales, representantes de 45 agrupacio-
nes o cofradias, ademas de 60 técnicos de la Conselleria y expertos en la materia.

El objetivo principal de este encuentro es reunir a las mariscadoras con el propdsito de que compar-
tan sus experiencias y asentar en la conciencia de las participantes la idea de que su esfuerzo les habia
permitido avanzar y alcanzar importantes beneficios durante los dos ultimos afnos. Con tal fin se abre
un debate, organizado en diversos talleres tematicos, sobre aspectos que afectan al desarrollo del
marisqueo a pie: estrategias de comercializacion, planificacion de la actividad a través del plan de
explotacion, erradicacion del furtivismo, organizacion sectorial, acceso al recurso y calidad del medio
ambiente. La Administraciéon pretende con este debate consensuar con el sector nuevos objetivos a
conseguir en los proximos afnos, tales como, aumentar los ingresos, conseguir el alta en el Instituto
Social de la Marina (ISM) de todas las mariscadoras y obtener, entre otras iniciativas, la denominacion
de origen para los productos marisqueros.

Al mismo tiempo que se celebran estas jornadas, los Axentes de Extension Pesqueira empiezan a reu-
nirse con las diferentes agrupaciones, acudiendo a asambleas y ayudandoles a organizar el trabajo,
ademas de informales y asistirles técnicamente. Los agentes se convierten, asi, en el principal vincu-
lo entre el sector y la Administracion, y la principal fuente de informacién para la Consellerfa.

Durante 1999, aumenta la cuantia del Plan Galicia para completar tanto las dotaciones de material
de control y comercializacion, como la contratacién de asistencias técnicas y adquisicion de semilla.
Paralelamente, la Conselleria contintia con aquellas actuaciones que afectan a las cofradias marisque-
ras al margen del Plan, firmando convenios de colaboracién y elaborando programas de regenera-
cion, acondicionamiento y recuperacién de diferentes arenales como la Ria del Burgo, el banco maris-
quero de O Tesal (Noia), la Praia da Virxe (Muros) y los tres bancos ostreros de la Ria de Muros-Noia.

Para evitar que se paralizara el proceso de profesionalizacién del marisqueo a pie concluido el Plan
Galicia a finales de 1999, la Conselleria decide tantear la voluntad de las entidades del sector sobre
la posibilidad de continuar el programa, una vez finalizadas las ayudas comunitarias, tal como se habi-
an comprometido en el momento de incorporarse al Plan. Con este propdsito, organiza, a lo largo de
1999, un total de siete reuniones, conocidas como Mini-encontros do Plan, para conocer la dudas
de las agrupaciones sobre como encarar el proceso de profesionalizacion en el futuro y persuadir a
las mariscadoras de la necesidad de invertir parte de sus beneficios en el desarrollo de la actividad.

Convencida de la imposibilidad de que, en un espacio tan corto de tiempo, el sector asumiera este
reto sin la tutela administrativa, la Xunta acuerda prorrogar el Plan a partir del afio 2000, después de
convencer a la Comision y al Parlamento europeos de la viabilidad de financiar el marisqueo a pie con
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fondos dedicados a la acuicultura. Se disefian, asi, un conjunto de nuevas acciones y se revisan otras
para acelerar el proceso de profesionalizacién. Entre las medidas disefiadas destacan las siguientes:

— Busqueda de una mejor fuente financiera que aune ayudas administrativas con inversién en
la actividad por parte del sector.

— Recopilacion y sistematizacién de datos sobre marisqueo a pie a partir de la realizacion de dos
tipos de accion:

e Elaboracién de un mapa de zonas marisqueras en el que conste, entre otros datos, las areas
productivas e improductivas, el régimen de explotacion (concesion, autorizacion o libre maris-
queo), la produccién dominante y las posibilidades de regeneracion de las zonas improductivas.

» Confeccién de una ficha informativa por cada Agrupacién en la que figuren todos los datos
relativos a la zona de produccion, especies, personas que ejercen la actividad e inversiones y
subvenciones de las administraciones.

— Reforma de los cursillos para la obtencién del permiso de explotacion, revisando las unidades
didacticas, las horas lectivas y las exigencias para su superacion, asi como, profundizando en
conocimientos sobre legislacion general y en la filosofia que sustenta la profesionalizacién de
la actividad.

— Profundizacién en las caracteristicas, contenidos, seguimiento y exigencias de los planes de
explotacion y revision de las normas por las que se rigen.

— Mejora de la estadistica de producciéon marisquera separando los datos relativos al marisqueo
a pie, de los que se derivan del marisqueo a flote.

— Mejora de la comercializacion de los productos del marisqueo a pie con el establecimiento de
puntos de venta autorizados en playa y un cédigo de barras en los “permex” de las marisca-
doras, asi como la implantacién de la denominacion de origen protegida a estos productos.

— Desarrollo del Plan piloto para el cultivo de almeja japonesa para evaluar sus posibilidades de
crecimiento.

Estas medidas son presentadas al sector en el transcurso del IV Encontro de Mulleres
Mariscadoras, que se celebra, por primera vez, en diferentes rias con la intencion de que asistan las
directivas de todas las agrupaciones. Ademas de la presentacion de las nuevas medidas, se desarro-
llan numerosos debates en torno a seis grandes temas: la Seguridad Social, el funcionamiento de las
agrupaciones, y régimen sancionador interno, el problema del suministro de semilla y la necesidad de
nuevos cursos de formacion.

Hacia el final de la legislatura, y a pesar del clima de didlogo y colaboracion entre el sector marisque-
roy la Xunta, la situacion politica de Amancio Landin es precaria. La regulacién social de las marisca-
doras, el decreto de pesca del pulpo, la guerra de lindes entre cofradias, los problemas derivados de
los planes de explotacion en zonas como Ortegal y Ribeira y, especialmente, la ruptura del convenio
pesqguero con Marruecos, generan en el mundo de la pesca fuertes criticas y el debilitamiento de la
posicion del conselleiro ante una posible permanencia en el cargo tras las elecciones autonémicas del
21 de octubre de 2001.




Los acontecimientos se precipitan cuando Manuel Fraga decide, a un mes de las elecciones, cesar a
Amancio Landin® y sustituirlo, contra todo pronéstico, por Lopez Veiga, tras un pacto entre el presi-
dente y los dos politicos en el transcurso de una serie de reuniones bilaterales en las que en ningun
momento coinciden dimisionario y sustituto.

Este golpe de efecto responde a una calculada operacién electoral para evitar la pérdida de votos en
un momento de fuerte agitaciéon en la pesca gallega. Fraga considera que Lopez Veiga® es la perso-
na mas idénea para reconducir la politica, dado el prestigio y respeto que segufa inspirando, y pre-
sentarse ante el electorado de las zonas costeras como garantia de estabilidad frente a las reconver-
siones sucesivas y crisis como la de Marruecos. Se inicia asf, una nueva etapa en la politica bajo las
ordenes del ya veterano Lépez Veiga, que va a coincidir con el hundimiento del petrolero Prestige y
sus terribles consecuencias en la pesca y en el marisqueo.
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& Como recompensa, Fraga garantiza a Landin su apoyo para la candidatura al recién creado Centro Tecnoldxico do Mar, orga-
nismo dedicado a la investigaciéon de los recursos marinos que depende de un patronato con representaciéon de la Xunta y el
Estado, y que en un primer momento recaeria en Lopez Veiga.

% |opez Veiga habia sido elegido por el PP para ocupar el nimero dos de la lista en la provincia de Pontevedra. Numerosos ana-
listas vieron en su vuelta precipitada a la Consellerfa un espaldarazo politico que lo situaba en buena posicién en la carrera suce-
soria de Fraga.







3.
ELABURACJGN Y FORMULACION
DE LA POLITICA DE MARISQUEO

“The capacity of the human mind for formulating and solving
complex problems is very small compared with the size of the
problems whose solution is requrided for objectively rational
behaviour in the real world —or even for a reasonable approxi-
mation to such objective rationality”.

Simon (1957, p. 198).
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1. Definicion del problema del marisqueo como busqueda de alternativas
de solucién

La pescay, en particular, el marisqueo no han sido tradicionalmente objetivos prioritarios de los pode-
res publicos. Ni siquiera en Galicia estas actividades han despertado, a pesar de su enorme trascen-
dencia econémica y social, un interés especial por parte de la Administracion autondmica hasta la
década de los noventa. A ello ha contribuido, sin lugar a dudas, el retraso en el desarrollo del marco
competencial fijado por el Estatuto de Autonomia y la propia endeblez del sector en cuanto a orga-
nizacion y capacidad de presién (Losada, 1998, p. 266).

El panorama cambia sustancialmente cuando se abre una policy window (Kingdon, 1984, pp. 173-
204) en la politica gallega que contribuye a situar a la pesca en el centro de la agenda. Por una parte,
hay un cambio en el gobierno de la Xunta -el Partido Popular consigue, en las elecciones autonémi-
cas de 1989, la mayoria absoluta tras el gobierno tripartito del PSOE, CG y PNG, asumiendo Manuel
Fraga el control y liderazgo de la Xunta- y por otro, el problema de la pesca captura la atencion del
nuevo presidente, que confia las riendas de la Conselleria a Lépez Veiga, un técnico de prestigio que
va a centrar todos sus esfuerzos en sentar las bases de la nueva politica pesquera.

La actividad marisquera corre la misma suerte a partir de la celebracion del / Congreso Galego de
Marisqueo en 1991. En el, la Xunta retine al sector con la intencién de exponerle las directrices de la
nueva politica marisquera y someterla a su analisis y criticas. En el transcurso de este Congreso, la
Conselleria va a conocer la reaccién de los diferentes actores implicados, a la vez que les muestra
abiertamente cudl es su definicion del problema del marisqueo gallego.
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El marisqueo entra, asi, en la agenda autonémica, al alcanzar relevancia de “problema publico a
resolver”. No en vano, esta actividad cumplia, a principios de los noventa, buena parte de los requi-
sitos que Subirats (1989, pp. 53-54) sefiala como condiciones fundamentales para convertir un pro-
blema en tema publico relevante:

— EI marisqueo habia alcanzado proporciones de crisis: La elevada sobreexplotacién de los
recursos marisqueros y un sistema de explotacion obsoleto ponfan en peligro la consecucién
de las medidas de profesionalizacién iniciadas en los afos setenta.

— Si no se actuaba a tiempo, existian claras posibilidades de agravamiento en el futuro: La
Xunta era consciente de que la situacion de la actividad podia empeorar, llegando a desapa-
recer, incluso, en determinadas zonas de la costa si se continuaba permitiendo el acceso indis-
criminado a los recursos y la forma tradicional de explotacion.

— El marisqueo a pie mostraba caracteristicas peculiares que lo diferenciaban de la problemati-
ca general de la pesca. Se trata de una actividad netamente femenina, con un perfil sociologi-
co particular y un caracter marginal y secundario ausente en otros subsectores de la pesca.

— Estaba provocando una serie de situaciones emotivas que atrafa la atencion de los medios
de comunicacién. En este sentido, segun Sequeiros (1995, p. 147), la informacién que
trasmitian los principales periédicos gallegos (La Voz de Galicia y Faro de Vigo) sobre el
marisqueo a pie a principios de los afios noventa incidia en aspectos tales como su escasa
organizacién, tradicionalismo, y sobre todo, su caracter conflictivo. La referencia a la violen-
ciay al furtivismo eran constantes en los medios de comunicacion al comienzo de las campa-
fias marisqueras.

— Las principales organizaciones representativas del marisqueo, las Cofradias de Pescadores, a
pesar de contar con funcionarios publicos adscritos a la Xunta, mantenian una posiciéon con-
traria a las tesis de profesionalizacién de la actividad, que minaba la legitimidad de la
Conselleria para implementar sus politicas a nivel local.

— El marisqueo habia alcanzado cierta notoriedad publica por conectar con las nuevas ten-
dencias ecoldgicas de respeto a los recursos y explotacion sostenible.

Si bien el propdsito de celebrar el | Congreso de Marisqueo era alcanzar, por parte de la Conselleria, el
mayor consenso posible con el sector, e iniciar un debate entre diferentes visiones del problema, la rea-
lidad ha demostrado que la Xunta ha tenido que imponer, en todo el proceso, su politica y su propia
perspectiva del problema, al encontrarse con un sector débil, dividido y muy limitado técnicamente.

A principios de los noventa, el sector marisquero se encontraba totalmente desorganizado, salvo
algunos casos excepcionales como las agrupaciones de Moana, Vilaxéan o Vilanova. Las Cofradias
eran los Unicos representantes del sector ante la Xunta, pero dada su tradicional orientacién al mundo
de la pesca, mostraban escaso interés por el marisqueo.

Tampoco los principales partidos politicos (PP de Galicia, PSOE-PSG y BNG) y sindicatos (UGT, CIG' y
CC.00) tenian un conocimiento profundo de la actividad, mas alla de los episodios de violencia que
saltaban a los medios de comunicacion al comienzo de cada campafia marisquera. Consideraban al
marisqueo una actividad secundaria y ajena a sus intereses corporativos. Incluso los escasos grupos
de investigacion que estudiaban el sector lo hacian de forma parcial, fragmentada y desde un punto

' Confederacién Intersindical Galega, sindicato de corte nacionalista proximo al BNG.




de vista exclusivamente técnico y biolégico. Por tanto, aparte de la Administracion, no existia un
entramado de actores organizados con interés en la actividad y con recursos y conocimientos sufi-
cientes para presentar una bateria de medidas en orden a mejorar la gestion del marisqueo.

Dado este contexto, la Conselleria no va a dudar en afrontar, desde el primer momento, el analisis del
problema en solitario. No se aproxima a su definicién promoviendo un debate entre diferentes defini-
ciones o poniendo en marcha un proceso de consulta y pacto para elegir y decidir entre objetivos com-
petitivos (Kilmann y Mitroff, 1979). Por el contrario, va a hacerse Unicamente eco de aquellas ideas emi-
tidas por los representantes de las organizaciones mas avanzadas del sector y que comparten un diag-
nostico similar al suyo?. Esto lleva a que la Xunta asuma, en el transcurso del proceso de definicion del
problema, un rol activo forzando una determinada visién del mismo y provocando que:

1. No existan definiciones alternativas a la definicion oficial, sino la percepcién subjetiva que
posee la Conselleria sobre el problema, compartida por un grupo reducido de actores.

2. No intervengan en el establecimiento de la agenda otros actores (o0 agenda setters) con intere-
ses, tipo de informacion, perspectivas y valores diferentes al de la Administracion autonémica.

La definicion del problema presentada en el Congreso es trasladada posteriormente al Plan de
Ordenacion dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de Galicia, conocido como Libro Verde, y some-
tida a una reelaboracion pretendidamente cientifica. Con este analisis, el equipo de Lépez Veiga
intenta mejorar su capacidad de decisién profundizando en el estudio del problema del marisqueo
por varios motivos: (1) es un tema de enorme complejidad con ramificaciones en otros &mbitos, (Il) es
un asunto central para el departamento de pesca’ dado su importante repercusiéon econdmica y
social, (lll) hay escaso consenso y compromiso del sector con las iniciativas de la Xunta y (IV) existe
una gran incertidumbre sobre el futuro de la actividad entre los profesionales®.

En el Plan, la Conselleria advierte la situacién extrema en la se encuentra el sector, cada vez menos
competitivo frente a las importaciones y enormemente dependiente de los apoyos institucionales. La
propia Administracién autondmica describe esta situacion en los siguientes términos:

El sector del marisqueo a pie se caracteriza por una mano de obra excesiva, una ausencia generalizada
de formacion profesional y cultural- agravada por tratarse de un colectivo de edad media avanzada y a
la que no es ajena la tradicional dificultad de las mujeres para acceder a la formacién- unos métodos de
extraccién manuales poco eficientes, una falta de conciencia arraigada sobre el caracter limitado de los
recursos marinos, un escaso interés por parte de muchos colectivos sobre las posibilidades de mejorar su
rendimiento, falta de solvencia de las organizaciones profesionales para acometer proyectos debido a la
poca tradicién y a la poca formacion empresarial, y finalmente, una insuficiente organizaciéon asociativa
de productores de base (PORPMG, pag. 325).

2 Se trataban de ciertas Cofradias y OPPs y algunos grupos de mariscadores escasamente organizados con un lider carismético,
como Rosa de Moana, capaz de dirigirse a la Administracién y plantear sus problemas. Pero en el momento en el que desapa-
recfa este lider, desaparecia el grupo.

* De hecho, el nombre oficial del departamento fue desde 1989 hasta 1998 Conselleria de Pesca, Marisqueo e Acuicultura.

* Una lista exhaustiva de criterios para orientar a los decisores en el estudio del tema previamente a la toma de decision se encuen-
tra en la obra de Howood y Gunn, Policy Analysis for the real world, Oxford University, Londres, 1993, pp. 92 y siguientes.
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Con el propdsito de cambiar este escenario y reforzar su capacidad para encontrar vias de mejora, el
equipo de Lopez Veiga acomete "la clasificaciéon y division del problema en sus partes" (Simon, 1962
y Lindblom, 1991) -en una suerte de Problem-oriented research®- a través del estudio de las principa-
les causas que provocan el subdesarrollo econémico y social del marisqueo, sefialando cinco aspec-
tos, que a su juicio®, impiden la racionalizacion del sector.

1. Aspectos bioldgicos: Hacen referencia tanto a los problemas de contaminacién, degrada-
cion de los fondos y sobreexplotacion de los recursos marisqueros como al irracional sistema
de vedas estacionales imperante.

2. Aspectos técnicos: Se refieren al subdesarrollo tecnoldgico y técnico de la actividad. El
marisqueo se caracteriza por el uso de métodos de extraccion primitivos altamente depreda-
dores y por la inexistencia de tecnologia post-extraccion (clasificacion y criba automatica,
informatizacion de la venta, facturacion o embalaje adecuado, etc.).

3. Aspectos sociales: Aluden al nimero excesivo de personas que se dedican a esta actividad, de
manera legal o furtiva, caracterizadas por un bajo nivel de profesionalizacién y asociacionismo.

4. Aspectos economicos: Sefalan la reducida productividad econémica del marisqueo debido
a una serie de factores: la subsistencia del sistema tradicional de vedas, la escasa presencia
de especies de alto valor comercial, la baja transformacién del producto y los deficiencias en
la comercializacion.

5. Aspectos politicos: Dan cuenta de la tradicional falta de atencién de los poderes publicos
hacia los problemas del marisqueo. La Conselleria es consciente de que la solucién a estos
problemas debe ser politica y dentro del marco competencial autondmico, aunque reconoce
gue hay ciertos factores exégenos que la Xunta no puede controlar.

De acuerdo con estos aspectos y desde una perspectiva multicausal, la Conselleria define el proble-
ma del marisqueo gallego como un problema de subdesarrollo tecnolégico y técnico de los sistemas
de extraccion, transformacién y comercializacion, que, junto a la desidia tradicional de la
Administracién en este dmbito, han contribuido a que (I) los recursos marisqueros sean sobreexplo-
tados sisteméaticamente; (Il) el rendimiento econémico de la actividad sea muy reducido y (lll) las con-
diciones de vida y trabajo de los mariscadores alcancen niveles de marginalidad.

Sin embargo, aun reconociendo este contexto tan adverso, la Xunta confia en que tiene la capacidad
y los medios suficientes para cambiarlo. Juzga que el problema del marisqueo tiene solucién, y que
ésta se encuentra, Unica y exclusivamente en sus manos. Pero ademas es consciente de que puede
producir un importante impacto sobre el sector marisquero vinculando la profesionalizacion de la acti-
vidad con el aumento de produccién y rentas de las mariscadoras, y trasladando esta relacién causal
a cada uno de los objetivos e instrumentos que va a poner en funcionamiento’.

Esta actitud intervencionista lleva a la Conselleria a plantear la definicion del problema en clave de
“oportunidad de mejora” (Dery, 1984), esto es, como un método de busqueda, creacién y examen

° Scharpf (1997) sefala que ese tipo de “investigacion orientada al problema” se centra en el estudio de las causas de los pro-
blemas, de sus soluciones potenciales y de sus efectos probables sobre aquellos problemas iniciales y el entorno de la politica.

® En este caso el equipo de Lépez Veiga se inspira en la obra de A. Figueras, Explotacion de los recursos marinos renovables de
la zona costera de Galicia, de 1979.

7 Sobre la teorfa causal contenida en una politica publica, cf. Meny y Thoenig (1992): Las politicas publicas. Barcelona: Editorial
Avriel, pp. 96-103.




de distintas alternativas tendentes a mejorar la actividad marisquera. Esta perspectiva artificiosa del
problema, como construccién analitica, le confiere a la accion de la Conselleria un gran dinamismo,
pues a medida que va solucionando el problema durante la puesta en marcha de la politica, va cam-
biando la oportunidad de mejora planteada y en ultima instancia, la percepcién inicial del mismo. La
definicién se convierte, en este sentido, en un proceso continuo de aprendizaje en el que los actores
implicados aprenden lo que puede ser alcanzado a través de sus valores, teorfas y exdmenes de prue-
ba-error (Majone, 1975; Subirats, 1984).

Esta forma de definir el problema le permite a la Conselleria presentarse ante un sector falto de argu-
mentos cientificos con un conjunto de medidas aparentemente coherentes y racionales. La identifi-
cacion del problema se muestra no como la blsqueda de consenso entre perspectivas diferentes, sino
CoMo un proceso proximo a una investigacion cientifica de la que parten soluciones objetivas y racio-
nalmente fundamentadas.

El equipo de Lopez Veiga es consciente de su conocimiento limitado del problema y de la compleji-
dad del mismo, pero cree, asumiendo implicitamente el principio de la “racionalidad limitada” de
Simon?, que la resolucion de problemas complejos, como el del marisqueo, requiere una aproxima-
cion racional que pueda: (1) servir de contrapunto a la limitada capacidad de conocimiento y resolu-
ciéon que tienen como decisores publicos, y (Il) proporcionar a la Administracién autonémica un arma
potente para persuadir al sector en la necesidad de aprovechar la ventana de oportunidad que se le
presenta con la puesta en marcha del Mercado Unico en 1993.

En efecto, y a falta de consenso inicial, la Conselleria convierte la definicion del problema en una suer-
te de "definicién persuasiva" (Stenvenson, 1963) con el propdsito de convencer al sector de que aco-
meta las reformas necesarias para mejorar su competitividad antes de 1993 y poder beneficiarse de
la expansiéon del mercado mundial de moluscos bivalvos. Por ello carga de significado simbdlico el
acontecimiento de la instauracion del Mercado Unico, haciendo un llamamiento al sector para que
cumpla sus plazos y respete las normas comunitarias a fin de adaptarse al nuevo escenario.

En cierta forma, consigue su propdsito de persuadir al sector, pues éste acepta, en un primer momen-
to los términos basicos de la definicion del problema y las medidas dispuestas para modernizarlo. A
ello va contribuir, sin duda, el hecho de que la Administracion asuma el disefio de las medidas tenien-
do en cuenta el contexto de partida del marisqueo. Si bien reconoce que las playas podrian ser explo-
tadas de una manera mucho mas eficaz con formas de trabajo propias de la empresa privada, utili-
zando métodos de capital intensivo y reduciendo mano de obra, descarta rapidamente esta posibili-
dad por las consecuencias negativas que acarrearia en el orden social. Por el contrario, el criterio que
utiliza para escoger entre diferentes opciones de mejora no es simplemente el producto de un anali-
sis coste-beneficio, sino un factor que juzga esencial para el éxito de la politica, como es el alto nime-
ro de mariscadoras en un entorno de recursos limitados. Lo manifiesta asi en el Plan de Ordenacion:

“En cualquier caso, y conviene insistir, no puede interpretarse que la finalidad Unica de este documento
es la conservacion de los recursos y del medio ambiente a costa del sector econémico al que sustentan.
De lo que se trata es de asegurar la conservacion de los recursos y del medio ambiente para garantizar
la existencia de un sector pesquero fuerte, saneado y competitivo. Y resulta posible compaginar ambos
términos. Es méas: es imprescindible” (PORPMG, p. 11).

& En Models of Man (1957), New York: John Wiley and Sons, Inc.
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2. Los objetivos y medidas de solucion de la Politica

2.1. El Plan de Ordenacién como punto de partida y elemento estructurador del debate

Como podemos apreciar, la forma en que la Conselleria acomete la definicién del problema convier-
te al Libro Verde en un "andlisis prospectivo” en donde, ademas de identificar los pardmetros que
originan el problema, retine toda la informacion disponible sobre el marisqueo con el propésito de
profundizar en su estudio, establecer un diagnéstico y fijar unos objetivos de accion precisos.

Entre 1991 y 1992, el equipo de Lépez Veiga elabora el Plan de Ordenacion acudiendo a diferentes
marcos tedricos complementarios y a la experiencia de los integrantes del propio equipo en ambitos
tales como la investigacion marina y la practica administrativa. Esto da lugar a un documento en el
que se combinan asunciones tedricas que buscan relaciones causales con opiniones, debidamente
fundamentadas, sobre como debe ser la evolucién futura del marisqueo. Utilizando la terminologia
de Dunn (1994), el Plan de Ordenacion introduce, por tanto, predicciones y conjeturas en su intento
de fundamentar cientificamente la politica marisquera.

La informacion con la que cuenta la Conselleria en el momento de elaborar el Plan es escasa,
fragmentada y en algunos casos errénea. Incluso aquellas disciplinas que hacia tiempo habifan inicia-
do el estudio del sector, como la biologia y la economia, tampoco proporcionaban datos suficientes
para enfrontar el disefio de la politica marisquera. Lo denuncia en los siguientes términos el propio
Libro Verde:

“No obstante, aunque se intentd hacer un repaso exhaustivo de los trabajos relativos a las especies de
mayor interés para Galicia- en el presente y en el futuro- se detectaron lagunas importantes. La de pobla-
ciones y la distribucion de especies tan bésicas en Galicia como la sardina y el jurel o la biologia de otras
de tan alto valor para nuestra economia como los crustaceos no son aun conocidas demasiado. Tampoco
lo son otras especies que, un futuro que no puede ser lejano, deben constituirse en alternativas serias para
los sectores del marisqueo y acuicultura, como las algas, los erizos y los propios crustaceos...” (p. 10).

“En relacién con el aprovechamiento de las explotaciones pesqueras, los trabajos para la elaboracion de
este Plan de Ordenacién confirmaron la carencia de estudios econémicos relacionados con la pesca. El
Plan de Ordenacién aporta en este sentido algunos analisis econémicos que pueden servir de base para
futuros trabajos especificos...” (p. 12).

Esta situacién es comun en un sector en el que, tal como indica Losada (1998, p.300), datos bésicos,
como el volumen de capturas, su valor potencial o real, incidencia sobre los recursos biolégicos de los
usos de explotacion, funcionamiento de los mercados o comportamiento de los consumidores, han
sido siempre escasos, parciales, y de limitada fiabilidad, asi como los anélisis e informacién sobre el
entorno social del mar y el conocimiento de los ciclos biolégicos de las especies.

La Xunta decide, ante este escenario de exiguo desarrollo investigador e “informacién insuficiente”?,
asumir el coste tanto en recursos como en tiempo'® de agrupar en un Unico documento toda la infor-
macién sobre pesca y marisqueo bajo una perspectiva global, interrelacionando aspectos (sociales,
econémicos, biolégicos, juridicos y legales) hasta ese momento ausentes de todo analisis. Por prime-

° Consecuentemente el decisor gallego no se encuentra en la tesitura que indica Lindblom (1991, p. 32) de tener que “elegir la
via de la informacién excesiva o de la informacion insuficiente”, pues, tal como apuntamos, el analista no “tendrad mucha mas
informacién de la puede digerir, manejar o procesar en el analisis”.

© Maxime cuando durante mas de un afio el equipo de la Consellerfa, la mayorfa con responsabilidades politicas y administrati-
vas, tuvo que compaginar su trabajo de gestion diaria con la elaboracion del Libro Verde.




ra vez se dispone de un estudio sistematico que reline el conocimiento disponible del sector desde
diferentes perspectivas y que permite revisar desde un punto de vista critico las reglas que lo han regi-
do tradicionalmente.

Surge asi el Libro Verde como un estudio en profundidad del estado del sector pesquero, y en parti-
cular del marisqueo, y en el que se ofrece una vision alternativa tanto a los argumentos del sector,
fundamentados en la costumbre y tradicion, como de aquellos grupos que manejan informacion
escasa y de baja calidad. Su objetivo principal es producir un volumen de conocimiento suficiente que
posibilite un cambio de actitud por parte de estos actores hacia un nuevo contexto regido por un
nuevo régimen que limita el acceso y la explotacién de los recursos, introduce técnicas de cultivo e
intenta mejorar los procesos de comercializacién y de manipulacién.

El Plan de Ordenacion, en contra de lo que Lindblom (1991, pag. 36)" indica sobre la mayorfa de los
analisis, intenta ser un estudio pormenorizado del marisqueo a fin de disefar acciones de solucién
fundamentadas de maneta racional. Esta confianza en la racionalidad convierte al PORPMG, tal como
vimos con respeto al problema, en un potente instrumento de persuasion, en el que las diferentes
medidas son presentadas como una eleccién racional resultado de un estudio pormenorizado del
contexto y de una valoracion exhaustiva de las alternativas y de sus posibles consecuencias (Stokey y
Zeckhauser 1978).

El hecho de que el andlisis sea percibido como un instrumento tanto “para la regulacién de las pes-
querias” como “para responder a las preguntas que realmente se hace el sector” (PORPMG, p. 11),
convierte a la Conselleria en punto de referencia de los mariscadores, pasando a ocupar una posicion
gue podemos denominar “nodal” (Hood, 1983). La Administracion se transforma, a ojos del sector,
en la principal fuente de informacion y conocimiento, con capacidad de introducir un cambio de
rumbo en el marisqueo, creando entre los diferentes actores la percepcién de que la supuesta racio-
nalidad técnica de sus propuestas -fundamentadas en demandas objetivas y necesarias- esta por enci-
ma de percepciones particulares y conflictos de intereses. El problema del marisqueo alcanza asf una
dimensién esencialmente técnica, mas alla de la disputa politica. La batalla se orienta a “ganar la dis-
cusion racional” construyendo argumentos, resolviendo problemas técnicos especificos y demostran-
do que se ha cambiado en la tecnologfa intelectual disponible en el &rea de la politica (Dunleavy, 1981
y 1991 en Losada, 1998).

El Libro Verde nace con la pretensién de servir de estimulo a una mayor discusién y debate en el
mundo pesquero, proporcionando el marco adecuado desde el cual iniciar un didlogo fluido entre la
Xunta y el sector, asi como, armonizar sus intereses y valores con los objetivos de la politica. El Plan
no se elabora, segun la Administracion gallega, “como un fin en si mismo, sino para su andlisis, estu-
dio y discusion”, como “un punto de partida a la disposicion de todos los afectados” (PORPMG, p.
13). Por tanto, si bien no es resultado del debate con el sector, si se convierte en un punto de encuen-
tro entre éste y la Administracién, la cual intenta atraer hacia su causa a los afectados formando coa-
liciones para impulsar las medidas disefiadas. En cierta manera, contribuye a que se alcancen "acuer-
dos, reconciliaciones, ajustes y consensos” entre los diferentes actores implicados pero a costa de
transformar el estudio en “ un método de ejercer influencia, control y poder” que Lindblom (1991,
p. 155) denomina “andlisis partidista”.

'" “La mayorfa de las decisiones de politicas se realizan utilizando simplemente un anélisis elemental porque las decisiones no pue-
den esperar hasta que “se conozcan todos los datos”. Un andlisis serio exige no sélo horas, dias o semanas, sino meses o afos
(...). Ya que el andlisis necesita tiempo, consume recursos. (...) Ya que el andlisis es en cualquier caso falible, los cargos publicos
a menudo rehusaran invertir fuertemente en el analisis (...) En todas las sociedades, por tanto, la mayoria de las cuestiones de
politica se deciden por métodos mas rapidos y mas baratos que el andlisis: por ejemplo, mediante las elecciones, mediante el
voto legislativo o, mucho mas a menudo, mediante la delegacion de responsabilidades para la decision en algunos funcionarios
designados o nombrados que deben decidir la cuestion sobre si hay o no tiempo y fondos para el anélisis”.
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Sin embargo, como tendremos ocasion de ver posteriormente, tanto el Libro Verde como el resto de
los documentos surgidos a raiz de éste van a ser utilizados, en los primeros afios de implementacion,
mas como instrumentos para imponer la autoridad de la Xunta que como marcos de debate, propi-
ciando, a mediados de los noventa, la reforma de los érganos de extension pesquera.

2.2. La toma de decision: Objetivos de la politica y medidas de actuacion

Una vez definido el problema y analizada la situacién del marisqueo, asi como su posible evolucion
futura, el equipo de Lépez Veiga pretende maximizar la utilidad de toda esta informacion, adoptan-
do un proceso de toma de decisiones proxima al modelo racional, tal como fue expuesto por Simon
en los afos cincuenta®. La definicion de objetivos y la fijacion de medidas intenta ser, de este modo,
el resultado de una eleccion que se apoya, fundamentalmente, en tres pasos interdependientes y acu-
mulativos (Tamayo Saez, 1997):

3. Fijacién de las metas y los objetivos de la politica, ordenados segun su importancia, expresa-
dos en términos tanto generales como operativos, e indicando las expectativas de logro de
cada uno.

4. Establecimiento y clasificacion seguin su importancia de las diferentes alternativas de accién y
los medios disponibles para alcanzar los objetivos.

5. Valoracion de los posibles efectos, costes, beneficios e impactos de cada una de las alterna-
tivas.

La Conselleria confia en que sus decisiones parten de una reflexion y de una actitud racional, a pesar
de que reconoce al mismo tiempo vy, explicitamente, que la informacion que maneja es insuficiente,
gue los miembros de su equipo tienen serias limitaciones técnicas para abarcar el problema y que las
peculiaridades de la actividad marisquera y los intereses en juego obligan a reducir el grado de refor-
mas que “racionalmente” serfa deseable. Sin embargo, la Conselleria intenta presentarse ante el sec-
tor con “unos poderes y una capacidad de célculo parecidos a aquellos que generalmente se atribu-
yen a Dios” (Simon, 1957)

2.2.1. Objetivos de la politica de marisqueo: Concurrencia de las administraciones
europea, central y autonomica

El conjunto de objetivos de la politica de pesca contemplado en el Plan de Ordenacion se caracteriza
por su enorme pluralidad. Hay objetivos orientados a todos y cada uno de los subsectores (extraccion,
transformacién, comercializacion, ensefianza e investigacion), a cada una de las aguas donde operan
los marineros gallegos (aguas interiores y aguas exteriores) y a cada una de las diferentes flotas, espe-
cies y artes. A pesar de ello, se puede constatar entre éstos “cierta unidad interdependiente”
(Pressman y Wildavsky, 1973), no ausente, en todo caso, de conflicto interno.

En el momento de disenar e implementar estos objetivos, la Conselleria ha tenido presente una serie
de principios y fines genéricos emanados de la Constitucién y de determinadas normas procedentes
de la Unién Europea. Estamos, por tanto, ante un sistema jerarquico administrativo por el cual los
6rganos de rango superior (UE y Estado) determinan las directrices que debe seguir la Xunta en la
gestion y desarrollo legislativo de su politica de marisqueo.

2 Herbert Simon (1957): Administrative Behaviour, Londres: McMillan.




La Unién Europea, como organismo superior jerarquico en el disefio de la politica pesquera, tiene
capacidad para orientar las actuaciones publicas en el dmbito de la flota y de los recursos pesqueros
comunitarios. Aunque no posee competencia directa sobre los recursos marisqueros en aguas inte-
riores y 12 millas al circunscribir su accion a las zonas econémicas exclusivas (ZEE) de los Estados
miembros', si determina el marco dentro del cual los Estados deben trazar las lineas maestras de sus
politicas de pesca a través de dos fuentes principales: el articulo 39 del Tratado de Roma- por el que
se establece tanto la Politica Agraria Comun como la Politica Comun de Pesca (PCP)"“-, y el
Reglamento (CEE) 3760/92 de 20 de diciembre de 1992.

De este modo, el PORPMG vy la legislacion autondmica van a reflejar el contenido de esta doble fuen-
te configurando dos tipos de objetivos basicos, unos esencialmente biolégicos y otros fundamental-
mente econdmicos mediante los cuales el gestor gallego intenta armonizar el respeto al recurso con
la busqueda de eficiencia en la actividad. En este sentido, mientras los objetivos e instrumentos de
caracter biolégico proceden del Reglamento 3760/92 y de determinados preceptos de la Constitucion
espafnola, aquellos de caracter econémico emanan de la propia normativa gallega que adapta las exi-
gencias bioldgicas de instancias administrativas superiores a la realidad socio-econémica del pafs.

Nos encontramos en este punto con una suerte de prelacién de objetivos e instrumentos, esto es, se
sobreponen los criterios biolégicos de competencia del organismo de rango superior sobre los eco-
némicos en manos de los niveles administrativos inferiores. La Unién Europea, y en menor medida el
Estado, obliga a la Xunta, a pesar de tener competencia exclusiva sobre el marisqueo, a contemplar
unas directrices bioldgicas basicas en su normativa, al tiempo que le concede amplia libertad en la
formulacion de objetivos y medidas econémicas, siempre y cuando respete el minimo biolégico
imprescindible. Por tanto, cuanto mas arriba esta el organismo en la linea jerarquica y mas alejado de
la toma de decision directa, mayor importancia tienen los aspectos bioldgicos en la gestiéon del recur-
so. Por el contrario, cuanto mas abajo y proximo se encuentra el organismo al administrado, mayor
peso tienen los objetivos e instrumentos econémicos, y la busqueda de soluciones concretas a pro-
blemas especificos (tabla 3.1).

3 El articulo 6.1 del Reglamento 3760/92 autoriza a los Estados miembros, como disposicion especial a la pesca costera, a man-
tener, del 1 de enero de 1993 al 31 de diciembre de 2002, el régimen definido en el articulo 100 del Acta de adhesién de 1972
y a ampliar a 12 millas nauticas el conjunto de las aguas de su soberania o de su jurisdiccion el limite de 6 millas previsto en
dicho articulo.

" El articulo 39 del Tratado de Roma contempla los siguientes objetivos para la PCP: (I) incrementar la productividad pesquera
(mediante la promocion del progreso técnico, asegurando el desarrollo racional de la produccion y la utilizacion 6ptima de los
factores de produccion, en particular el trabajo), (Il) garantizar un nivel adecuado a la comunidad pesquera, particularmente
mediante el incremento de las ganancias individuales de las personas involucradas, (Ill) estabilizar los mercados, y (IV) asegurar
la disponibilidad de suministros y su llegada a los consumidores a precios razonables.
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Grafico 3.1. Las fuentes de la legislacion pesquera
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Fuente: PORPMG (1993, P4g. 56)

Tabla 3.1. Prelacion de objetivos e instrumentos en el disefio de la politica de recursos de la Xunta

PRIORIDAD OBJETIVO PRIORIDAD INSTRUMENTO
Superior Union Biologico Bioldgico / Econdmico
RANGO Europea
JERARQUICO Intermedio Estado Biolégico / Econdmico Biolégico / Econdmico
Inferior Xunta Econémico Econémico

Fuente: Elaboracion propia

Siguiendo la filosofia del articulo 39 del Tratado de Roma, el Reglamento 3760/92, que a diferencia de
las directivas es de obligado y directo cumplimiento por parte de los Estados desde su entrada en vigor,
establece el régimen comunitario de la pesca y la acuicultura, y consecuentemente, aquellos principios
u objetivos generales que deben fundamentar no sélo las acciones que en materia pesquera tiene
encomendadas la Unién, sino también la actuacion de las Administraciones estatal y autondmica.

La necesaria transposicion del Reglamento 3760/92 al contenido de las acciones del Estado y de la
Xunta aparece reflejada en su articulo 10 cuando reconoce que los Estados miembros (entiéndase aqui
cualquier nivel administrativo competente) pueden adoptar medidas propias de conservacion y de ges-
tion de los recursos en aguas bajo su soberania o jurisdiccion, siempre y cuando sean compatibles con
las medidas y objetivos enunciados en esta norma, concretamente en los apartados 1y 2 de los arti-
culos 2 y 4. Por tanto, toda accion en torno al recurso pesquero implementada por el gobierno cen-
tral y autonémico tiene que partir obligatoriamente de los siguientes objetivos genéricos:

> El articulo 10 incluye, ademés de esta condicion, otras dos: 1) que las medidas estatales afecten Unicamente a poblaciones de
peces locales que sélo presenten interés para los pescadores del Estado miembro en cuestién, y 2) que las medidas estatales se
apliquen sélo a los pescadores de ese Estado.




— Establecer un marco propicio para la conservacion y proteccion de los recursos sobre una base
de explotacion racional y responsable, considerando las condiciones econdmicas y sociales del
sector, sus repercusiones en el ecosistema marino, y las necesidades tanto de los productores
como las de los consumidores.

— Disefiar un régimen de gestion de las actividades de explotacion que posibilite un equilibrio
permanente entre los recursos y la explotacion dentro de las distintas zonas pesqueras.

— Garantizar las actividades de explotacion sostenibles a través de una regulacién apropiada
sobre acceso, gestion y control, asi como de unos medios y procedimientos adecuados para
implementarla.

Con el proposito de alcanzar estos objetivos y garantizar la explotacion racional y responsable de los
recursos sobre una base sostenible, el Estado y la Xunta tienen que fijar las condiciones de acceso a
las aguas y recursos propios implementando, entre otras, las siguientes medidas prioritarias: (I) el esta-
blecimiento de zonas en las que las actividades pesqueras estén prohibidas o restringidas, (1) la limi-
tacion de los indices de explotacion; (lll) la fijacion de limites cuantitativos de capturas; (IV) la deter-
minacién de medidas técnicas relativas a las artes de pesca y su modo de empleo; y (V) el estableci-
miento del tamafo o peso minimo de los ejemplares que pueden capturarse.

Tal como indicamos anteriormente, junto a estos objetivos y medidas genéricas comunitarias, toda
norma y actuaciéon de la Conselleria orientada a la gestion de la pesca y del marisqueo deben refle-
jar también los principios derivados de la Constitucion que orientan al régimen pesquero.

Siendo consciente de la trascendencia social de la actividad asi como de su débil capacidad moderni-
zadora frente a otros sectores econdmicos, el Constituyente introduce en 1978, aparte de los articu-
los 148.1.11y 149.1.19'%, dos articulos, el 45.2 y 130.1 que se erigen en los dos principios rectores
de la gestion y desarrollo legislativo pesquero y marisquero: (I) la necesidad de utilizaciéon racional de
los recursos marinos como elemento primordial para la supervivencia de la actividad econémica (arti-
culo 45.2) y (Il) la intervencion decidida de los poderes publicos en defensa de la productividad del
sector (articulo 130.1). Toda politica y regulacion, tanto en el &mbito de la pesca como del marisqueo
desarrollada por el Estado y por las Comunidades Auténomas, debe partir obligatoriamente de la
conservacion del recurso y de la eficiencia econémica de la actividad.

La adaptacion de estos principios rectores y de los objetivos de la PCP a la realidad pesquera gallega,
lleva al equipo de Lépez Veiga a establecer cuatro tipos de objetivos dentro de la politica de pesca:
bioldgicos, econdmicos, sociales y legislativos.

Los objetivos bioldgicos hacen referencia a la necesidad de recuperar los recursos del caladero galle-
go con el propdsito de capitalizar el sector mediante una decidida intervencién administrativa en la
reglamentacion de la actividad. Con ello, la Administracion auténoma pretende:

— Limitar el acceso a la profesion consiguiendo una reduccion lenta pero progresiva de los
buques y profesionales teniendo en cuenta cada actividad especifica.

— Lograr una mejora en la estructura organizativa, favoreciendo su evolucion hacia formas méas
modernas de produccién o comercializacion.

'e Articulos referidos a la distribucién de competencias en materia marisquera. El 148.1.11 hace referencia al marisqueo (junto a
la pesca en aguas interiores y la acuicultura) como competencia exclusiva de las Comunidades Autéonomas, mientras el 149.1.19
reconoce el ambito de la pesca maritima como competencia del Estado.
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— Incentivar la explotacion de recursos no explotados y recuperar zonas fangosas o improduc-
tivas en las rfas.

— Mejorar la formacién profesional, incidiendo en el conocimiento, posibilidades de explotacién
y rentabilidad del recurso.

Los objetivos econémicos enfatizan, por su parte, la necesidad de aumentar la produccion y la renta-
bilidad de la actividad pesquera. Con tal fin, la Conselleria pretende, por un lado, conseguir una pro-
duccion competitiva en precios rebajando costes y aumentando el valor afadido de los productos
pesqueros, y por otro, fomentar el desarrollo de un mercado abierto que permita la evolucion de la
industria pesquera gallega.

Los objetivos sociales buscan el mantenimiento maximo del nivel de empleo dentro del subsector
extractivo. Asi, el Plan de Ordenacion insiste en la necesidad de desarrollar una politica social de
acompanamiento a cada medida implementada, impulsando una industria de transformacion de pro-
ductos de pesca que aumente las posibilidades de empleo en tierra e incentivando la construccién (o
en su caso la renovacion) de unidades pesqueras mas seguras, cémodas y que permitan un nivel de
renta digno.

Por ultimo, los objetivos legislativos procuran, basicamente, una mayor proliferacion de normas, sobre
todo, en aspectos relacionados con la proteccion y conservacion del recurso.

El principal grupo de objetivos, que estructura la politica de pesca y amalgama al resto, es el biolégi-
co. La Conselleria busca recuperar, conservar y proteger los recursos marinos del caladero gallego y
estatal. Pero este triple propdsito no se dirige Unicamente a aumentar las reservas de individuos de
una especie pesquera particular (objetivo estrictamente bioldgico), sino a introducir técnicas de ges-
tion modernas en el sector (concretamente en los subsectores de bajura y marisqueo) propias de la
empresa privada que racionalice su extraccion (objetivo econémico). En este sentido, el objetivo es
llegar al rendimiento maximo sostenible, esto es, que los profesionales consigan el mayor beneficio
posible en la explotacion de una pesqueria, manteniendo un esfuerzo pesquero en equilibrio con el
estado de los recursos. Por tanto, se busca alcanzar el maximo beneficio sin que afecte a la regene-
racion de la pesqueria o del banco marisquero mediante la introduccién de usos de explotacion y
ordenacién mas racionales.

El capitulo 50 del Libro Verde aplica este objetivo al marisqueo a pie de manera que toda accion publi-
ca debe ir dirigida a introducir usos de explotacién y ordenacién mas racionales tendentes a profesio-
nalizar la actividad. Con tal fin, contempla una serie de objetivos generales que divide en dos blo-
ques, segun estén dirigidos a las especies o a la ordenacion de la actividad. Dentro del primer bloque,
la Conselleria propone:

— Aumentar el conocimiento sobre la biologia y distribucién de las especies.

— Favorecer las técnicas de producciéon de semilla en criaderos para favorecer la recuperacion
de bancos naturales y asegurar la produccidon mediante técnicas de semicultivo.

— Variar los patrones de explotaciéon hacia individuos de tamanos mas elevados para aumentar
la produccién y la renta de las mariscadoras.

— Asegurar el cumplimiento estricto de los tamafios minimos legales establecidos.

— Promocionar y ampliar la difusién de especies poco conocidas.




El bloque de los objetivos de ordenacion se subdivide, a su vez, en acciones inmediatas y acciones a
medio plazo. Entre las primeras se contempla:

— Poner en practica los Planes Anuales de Explotacion de acuerdo con el Decreto 59/1992.

— Continuar el proceso de profesionalizacion de la actividad, limitando el numero de marisca-
doras, aumentando su formacién y favoreciendo el cultivo extensivo.

— Regenerar zonas marisqueras improductivas.

— Mejorar el proceso de comercializacion mediante (I) el apoyo a proyectos de tecnificacion,
mecanizacion y mejora general de la manipulacién, envasado y presentacion, (Il) la amplia-
cion a las principales especies de la normativa de Producto Galego de Calidade, y (Ill) la desa-
paricion de todos los canales de venta ilegales.

— Dotar a la Cofradias, Cooperativas y OPPs de los mecanismos y medios adecuados para regu-
lar la oferta, con vistas a la obtenciéon de unos precios medios suficientemente remunerados.

— Comenzar la investigacion sobre el estado real de las autorizaciones marisqueras.

— Velar por la aplicacion del Decreto 262/1991 que limita el uso de las artes marisqueras y evita
su proliferacion.

— Continuar con la creaciéon de un marco legislativo sencillo y claro.
Por su parte, los objetivos de ordenacion a medio plazo son:
— Velar por la limpieza de las aguas y la mejora, en general, del medio ambiente litoral.
— Revisar la distribucion del espacio maritimo y maritimo-terrestre y las concesiones marisqueras.

— Estudiar el desarrollo y potenciar la investigacion de artes nuevas que minimicen la mortali-
dad por danos, eviten la sobrepesca y permitan faenar de manera mas comoda.

Encontramos en este blogue lo que Sabatier y Mazmanian denominan inclinacién definida®, esto es,
la Consellerfa establece una prioridad, una suerte de jerarquia entre los objetivos segun la urgencia
de su consecucion.

Estos objetivos generales son descritos con mayor nivel de concrecion entre los capitulos 45-49.
Ademas de clasificarlos, como acabamos de ver, en funcién de su grado de urgencia en acciones inme-
diatas y acciones a medio plazo, el Libro Verde los ordena segun los cinco ambitos en que previamen-
te divide el problema del marisqueo, dando lugar a objetivos biolégicos, técnicos, sociales, econémi-
cos y politicos. Cada uno de ellos los acompaina de acciones concretas para su consecucion, a partir
de una definicién mas o menos pormenorizada de los mismos. Asi, por ejemplo, el propésito de pro-
fesionalizar la actividad marisquera pasa por "reducir el nimero de marineros y mariscadores exigién-
doles la posesion de un permiso de explotacién habilitado por la Administracion y de la capacitacion
profesional para desempenar la actividad", pero también “el establecimiento de las correspondientes
cotizaciones a la Seguridad Social”, la “potenciacion de las Cofradias y otras agrupaciones de produc-
tores de base” y “la elevacion del nivel profesional mediante ensefianzas adecuadas”.

7 Sabatier y Mazmanian distinguen cuatro tipos de objetivos dentro de una politica publica: objetivos ambiguos, juicios carentes
de sentido e incompatibles entre si para establecer una prioridad entre ellos; “inclinacion” definida, objetivos entre los que se
indica cierta prioridad; objetivos cualitativos, aquellos que dan érdenes cualitativas precisas; y objetivos cuantitativos aquellos
que indican datos concretos para alcanzar.
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Incluso, determinados objetivos son facilmente medibles, como el grado de profesionalizacion alcan-
zado en la actividad o la adaptacion del esfuerzo pesquero al nivel de los recursos disponibles.
Mientras el primer objetivo se puede medir calculando el nimero de permisos de explotacién y de
capacitacion profesional habilitados, el segundo puede ser verificado acudiendo a datos tales como
el nimero de artes eliminadas, zonas que han adoptado sistemas de cultivo y el grado de aceptacion
y cumplimiento de los Planes de Explotacion.

El Plan de Ordenacion, por tanto, establece para el marisqueo una lista de objetivos concretos, cohe-
rentes y relativamente bien definidos, confiriéndole a la politica “sentido y direccion” (Subirats,
1989). Pero su division en varios ambitos (bioldgico, técnico, social, econémico y politico) origina con-
flictos entre algunos de ellos. Si bien los objetivos bioldgicos y econémicos son complementarios en
el sentido de que la proteccion de los recursos exige introducir usos econdmicamente mas racionales
de explotaciéon y ordenacién, éstos chocan con la exigencia de mantener el maximo nivel de empleo
dentro del sector (principal objetivo social). Recuperar los recursos racionalizando y profesionalizan-
do la actividad y mantener, al mismo tiempo, la presiéon de un nimero excesivo de mariscadoras son
objetivos contradictorios y dificilmente compatibles.

Esta contradiccion va a trasladarse al proceso implementador provocando la modificacion y fluctua-
cion de los objetivos inicialmente disefados. La preferencia por unos objetivos mas sociales o por
unos mas econdmico-biolégicos se deja en manos de interpretaciones posteriores en funcion del
momento politico y/o la coyuntura econdmica. El resultado es que los implementadores dudan, en
numerosas ocasiones, de cual es el objetivo prioritario, emprendiendo acciones incoherentes y con-
trarias a las inicialmente contempladas'.

A pesar de la contradiccién entre objetivos, no podemos concluir que la Conselleria adopte un com-
portamiento meramente retérico o permisivo. Son objetivos ambiciosos que afectan a la totalidad de
los subsectores pesqueros, de complicada puesta en practica y con importantes consecuencias socia-
les. La Administracién autonémica desea actuar sobre la actividad y es consciente de su papel prota-
gonista en la racionalizacion y la profesionalizacion del marisqueo. Pero también es consciente de la
dificultad y dimension de su cometido. Conoce las implicaciones sociales (reduccion de puestos de
trabajo en el subsector extractivo) y politicas (pérdida de votos) de sus futuras acciones, de manera
que intentara compatibilizar dos juegos: el juego de la politica y el juego de la gestién, campos cuyos
objetivos pueden llegar a ser totalmente opuestos.

2.2.2. Concrecion de los objetivos en medidas de solucion

La definicion pormenorizada del problema del marisqueo y de los objetivos a alcanzar se encuentra,
como acabamos de ver, en el Plan de Ordenacién. No obstante, al ser el marisqueo una politica emi-
nentemente regulativa, el principal instrumento con que cuenta la Administracion autonémica para
llevarla a término son el conjunto de leyes, decretos y demas normas que son promulgadas antes y
después de la publicacion del Plan.

Estamos en la denominada fase de legitimacion®, esto es, una vez que la Administracién autonémi-
ca analiza y formula la politica, la reviste de legitimidad y le confiere el estatus de oficial, promulgan-
do normas que convierten los objetivos enunciados en el Libro Verde en instrumentos de obligado

'8 Recordemos que en la etapa de Xoan Caamario se interpreto la profesionalizacién del marisqueo como un aumento del nime-
ro de mariscadores paralelamente al incremento de la produccién, en contra de la interpretacion de Lépez Veiga, quien consi-
deraba que el numero excesivo de mariscadores impedia la adopcion de formas dptimas de aprovechamiento de los recursos.

' Jones distingue en su obra An Introduction to the Study of Public Policy (1984) dos fases dentro del proceso de toma de deci-
siones, la fase de formulacion y la fase de legitimacion.




cumplimiento. De este modo, la principal norma pesquera, la Lei de Pesca de Galicia, contribuye, por
un lado, a formalizar la politica, y por otro, ayuda a precisar con mayor detalle los objetivos del Plan,
convirtiéndolos en directrices concretas que orientan el trabajo de los funcionarios ademas de pro-
porcionarles un valioso recurso que obliga al cumplimiento de las diferentes medidas.

A fin de alcanzar el objetivo general de profesionalizar la actividad, la Lei de Pesca proporciona a los
implementadores una serie de herramientas legales para poner en practica las diferentes medidas de
solucion contempladas en el PORPMG, y que podemos dividir en: mecanismos de ordenacion, con-
servacion y recuperacion del recurso, instrumentos de gestion racional y actividades de proteccion del
recurso®.

1— Mecanismos de ordenacion, conservacion y recuperacion del recurso:

Los mecanismos de ordenacion, conservacion y recuperacion del recurso son aquellos dispositivos
legales que guian al gestor en el propdsito normativo de alcanzar un nivel 6ptimo de esfuerzo pes-
quero, esto es, un grado de actividad pesquera o marisquera que no ponga en peligro de sobreex-
plotacion las unidades de poblacién de peces o mariscos. Los principales mecanismos orientados al
marisqueo son: (I) la difusion de artes y aparejos de marisqueo no perjudiciales para los recursos mari-
nos; (Il) el establecimiento de tamafios minimos por especie y topes o cuotas de capturas por perso-
na; (lll) el reconocimiento de zonas de libre marisqueo y zonas declaradas de interés marisqueo espe-
cial; (IV) el desarrollo de técnicas de semicultivo o cultivo; (V) la fijacion de horarios de actividad y dias
de trabajo; (VI) la limitacion de acceso a la explotacion de los recursos a los profesionales y las enti-
dades con derecho a ello; (VII) el establecimiento de vedas estacionales o zonales para la conserva-
cion y recuperacion de las especies; o (VIII) la formacién de las mariscadoras.

Posteriormente diferentes decretos desarrollaran algunos de estos mecanismos, como el 419/1993, por
el que se refunde la normativa sobre descarga, primera venta y comercializacién de recursos marinos en
fresco; el 421/1993, que regula la denominacion “Producto Galego de Calidad”; el 423/1993, que
refunde la normativa en materia de marisqueo, extraccioén de algas y cultivos marinos; el 242/1993, que
aprueba el Reglamento de la actividad pesquera y de las artes y aparejos permisibles en Galicia; y el
428/1993, que regula y refunde la normativa en materia de formacion nautico-pesquera.

2— Instrumentos de gestion racional

La Lei de Pesca reconoce, fundamentalmente dos instrumentos para la gestién racional de los recur-
sos marisqueros: los titulos administrativos habilitantes y los planes de explotacion. Tal como indica-
mos en el capitulo 2, la Administracién autonémica permite la explotacion de los recursos marisque-
ros a través de dos titulos administrativos habilitantes: permiso de explotacion y autorizacion. Por su
parte, los planes de explotacion son un conjunto de normas y orientaciones destinadas a regular y
programar la extraccion de marisco y recoleccion de algas con caracter anual.

El Plan General de Explotacion Marisquera sera desarrollado por el Decreto 423/1993 y el Permiso de
Explotacién por el Decreto 425/1993.

3— Actividades de proteccion del recurso

El articulo 21.b de la Lei de Pesca contempla como funcién de la Conselleria "establecer normas de
policia y vigilancia para la explotacién racional de los bancos naturales de peces y mariscos en gene-

» Estas herramientas se encuentran incluidas en los titulos Il (articulos 11-73), Ill (articulos 74-76) y VI (articulos 89-95) de la Lei
de Pesca de Galicia.
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ral". Esta competencia es desarrollada en el titulo VI (articulos 89-95) a partir de la creacion del lla-
mado Servicio de Proteccion de Recursos. Este servicio tiene como objetivo asegurar el cumplimien-
to de la legislacion vigente en materia de pesca, marisqueo y acuicultura a través de un cuerpo espe-
cifico de inspectores y de vigilantes pesqueros.

Ademas del control promovido por la Administracion autonémica, la Conselleria aboga por el desa-
rrollo de una vigilancia privada por cuenta de los titulares de las concesiones y autorizaciones. En este
sentido, la Lei de Pesca recomienda a los beneficiarios de estos titulos habilitantes que contraten per-
sonal cualificado que se ocupe de las labores de vigilancia y cuyos gastos sean cubiertos por los pro-
pios titulares. Al mismo tiempo, la ley contempla la posibilidad de que de la Administracién conceda
ayudas temporales para la vigilancia, pero Unicamente a entidades de interés colectivo. El personal de
vigilancia contratado actua bajo la supervision del Servicio de Proteccion de Recursos y esta obligado
a remitirle todos aquellos datos e informes que le pudiesen ser requeridos sobre la materia.

Dentro de este dmbito, el Decreto 211/1993 va a adscribir al personal del Servicio de Proteccién de
Recursos a la Conselleria y aprobar su reglamento funcional, especificando su naturaleza y régimen
juridico asi como las funciones concretas del personal operativo. Para que pueda desarrollar sus fun-
ciones cuenta con la Lei 6/1991, de infraccions en materia de proteccion de recursos maritimo-pes-
queiros, cuerpo normativo basico de sancién pesquera de la Comunidad Auténoma. El conjunto de
normas que desarrollan determinados preceptos de esta ley queda refundido en el Decreto 426/1993.

Para alcanzar una proteccién mas eficaz de los recursos marinos, la Conselleria amplia la vigilancia e
inspeccion a todos los aspectos relacionados con la ordenacién comercial, aprobando el Decreto
419/1993, que refunde la normativa sobre descarga, primera venta y comercializacién de los recur-
50s marinos en fresco.

Con el establecimiento de los objetivos de la politica y el desarrollo de estos instrumentos legales, el
equipo de Lopez Veiga pretende poner en practica las siguientes medidas de solucion:

1— Profesionalizacion de la actividad: La Conselleria entiende por profesionalizar el marisqueo
la posibilidad de que las mariscadoras puedan vivir de la contraprestaciéon econdémica que obtienen
de su trabajo, a través de tres tipos de acciones:

— Limitaciéon del numero de mariscadoras, restringiendo el nimero de carnés habilitantes
en dos fases. En una primera, se corregirian las lagunas legales presentes en el carné de maris-
cador y se aplicaria mas rigurosamente la normativa vigente, y en una segunda, se establece-
ria el nimero de mariscadoras admisibles para cada zona, segun su capacidad productiva. En
la medida que la produccién lo permita o para cubrir previsibles bajas, la Conselleria admite
la posibilidad de ir incorporando a la actividad nuevos mariscadores.

— Formacién: Las mariscadoras sélo se podran incorporar a su oficio, después de superar un
curso para poder obtener el carné, y con el tiempo, tendran que formarse en centros especi-
ficos donde adquirirdn conocimientos relacionados con el marisqueo y acuicultura y podran
obtener diversas categorfas profesionales.

— Cotizacion: de las mariscadoras en el Instituto Social de la Marina.

72— Flexibilizacion de las vedas: Las exigencias de una explotacion racional de los bancos maris-
queros lleva a la Conselleria a implantar un nuevo de sistema de vedas mas flexible. Con ello preten-
de combinar dos principios fundamentales:




— La posibilidad de que las mariscadoras puedan trabajar en cualquier época del afo, adaptan-
dose a los movimientos del mercado y a los condicionamientos biolégicos.

— La autogestion y planificacion de cada una de las entidades marisqueras, segun sus disponi-
bilidades y circunstancias especificas, para que vayan asumiendo una creciente responsabili-
dad sobre la explotacién y rentabilidad de las autorizaciones.

De este modo, las tradicionales “campafias marisqueras” con vedas y periodos de extraccion rigidos,
desaparecen a favor de un nuevo sistema que contempla tanto la actividad extractiva como la comer-
cializadora, y supone un grado considerable de implicacion de las agrupaciones. Este sistema es expe-
rimentado a lo largo de 1991 y regulado en 1992.

3— Evolucion al semicultivo o cultivo extensivo: Dada la ineficiencia de la explotacién de los
recursos marisqueros en régimen de banco natural, el equipo de Lopez Veiga aboga por un modelo
de explotacién, en el que el acondicionamiento de los bancos (limpiezas, removimiento de sustrato,
etc.) y la siembra de las especies mas adecuadas contribuyan a crear en el mariscador la conciencia
de que es posible cultivar el mar, y que estos trabajos incrementan la produccién. Con este propdsi-
to, la Conselleria pretende poner en marcha una linea de ayudas a las entidades marisqueras que
favorezcan este tipo de tareas, ademas de construir criaderos o hatcherys para producir semilla de
manera industrial.

4—  Recuperacion de zonas improductivas: En el momento en el que el equipo de la Conselleria
inicia el analisis del sector descubre que numerosas zonas que habian constituido ricos bancos maris-
gueros se encuentran total o parcialmente improductivas. La recuperacion de estas zonas se convier-
te en objetivo prioritario como forma de incrementar la produccién y aumentar las posibilidades de
trabajo de las mariscadoras. Para ello, la Xunta se propone realizar los pertinentes estudios y finan-
ciar la limpieza de detritus procedente de las bateas y de aquellas playas potencialmente marisque-
ras que se encontraban ocupadas por deshechos de barcos y basura.

5— Mejora de la comercializacion: La Administracion considera que la forma mas eficiente para
aumentar la competitividad del marisco gallego, frente al aumento de las importaciones, es incidir en
su calidad, perfeccionando la manipulacion y presentacion de los productos marisqueros, y cumplien-
do estrictamente la normativa, ademds de incentivando, a través de ayudas, la adquisicién de maqui-
naria y tecnologia que optimice su comercializacion.

6— Erradicacion del furtivismo: La flexibilizacion de las vedas y demas medidas que desembo-
can en la racionalizacion de la explotacion deben favorecer, segun la Conselleria, una reduccion sig-
nificativa, tanto de la actividad extractiva ilegal, como del volumen de comercializacion clandestina.
Para ello, la Administracién autondmica considera prioritario mejorar la operatividad del Servicio de
Inspeccion e Vixiancia Pesqueira, asi como mantener lineas de ayudas con el propésito de que las
organizaciones marisqueras puedan seguir contando con los servicios de vigilancia.

/— Mejora del medio ambiente: Consciente de la cada vez mayor importancia de la calidad del
medio ambiente marino, la Conselleria estima necesario establecer redes de control del agua marina,
asi como el desarrollo de programas experimentales, tanto para eliminar y aprovechar fangos y
detritus, como para crear un sistema que impida la acumulacién de escombro del mejillén en el fondo
de las rfas.

8— Mejora tecnoldgica: El equipo de Lépez Veiga cree imprescindible conjugar el modelo de
produccién intensivo en mano de obra con cierto desarrollo tecnolégico del sector, especialmente en
los trabajos de acondicionamiento y mantenimiento de los bancos marisqueros y en los procesos de
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manipulacion de los productos (clasificacién, envase, etc.), que permitan el tratamiento del marisco
de manera mas rapida e higiénica.

9— Legislacion y regularizacion administrativa: El principal objetivo de la Conselleria es crear, en
la primera legislatura, una base juridica clara, coherente y estable, capaz de establecer las reglas del
juego que deben regir en el marisqueo. Aunque el proyecto de la Lei de Pesca de Galicia se encon-
traba ya en fase parlamentaria en el momento de la elaboracion del Libro Verde, la Conselleria esti-
ma necesario ir desarrollando una normativa basica, teniendo en cuenta la filosofia de ese proyecto,
para terminar con el caos legislativo que existia en el mundo pesquero.

3. Estilo de la toma de decision: Pragmatismo, imposicién y anticipacion

Existe una gran variedad de tipologias de politicas®'. Las mas corrientemente utilizadas son las que
clasifican la accion publica en funcién de la teoria del cambio social que la estructura (Meny y
Thoenig, 1992, p. 99), como la influyente clasificacion elaborada por Lowi en 1964, que tiene como
punto de partida el grado de coercién que ejerce la politica sobre el individuo. Segun este autor, la
coercion puede practicarse con mayor o menor intensidad sobre la conducta individual o sobre
el entorno, dando lugar a cuatro tipos de politicas publicas: distributivas, regulativas, constituciona-
les y redistributivas.

Tabla 3.2. Tipos de coercién y tipos de politicas

Aplicabilidad de la coercion
Conducta individual Entorno de la conducta
Probabilidad de coercion Baja Politicas distributivas Politicas constitucionales
Alta Politicas regulativas Politicas redistributivas

Fuente: Lowi (1972, p. 298)

Siguiendo esta tipologia y asumiendo que ninguna clasificacion puede identificar la diversidad de
variables presentes en una accién publica, la politica de marisqueo se aproxima a lo que Lowi deno-
mina “politica regulativa”. La Conselleria centra su labor en dictar normas que afectan y ejercen una
coercion directa sobre el comportamiento de las mariscadoras, obligando o prohibiendo determina-
das practicas y limitando el libre acceso a la profesion y explotacion de los recursos. Con ello, la Xunta
pretende proteger a aquellos actores que se dedican profesionalmente al marisqueo e impedir la
sobreexplotacién del recurso, introduciendo medidas distributivas. En este sentido, la Administracion
va a otorgar autorizaciones a las mariscadoras habilitadas, concediéndoles, como excepcién a la regla,
el "privilegio” de explotar en exclusividad un recurso que es un bien publico.

2" Meny y Thoenig (1992, p. 102) enumeran diferentes trabajos en donde se ofrecen criterios de clasificacion de las politicas publi-
cas: los métodos de conduccién politica de Offe (1975), los instrumentos de gestion administrativa de Mayntz (1978), la fun-
cién de conduccién social del Estado de Hucke (1980) y los instrumentos de gobierno de Hood (1983).




Radica aqui una de las dificultades con las que se encuentra la Xunta en el momento de implementar
la politica pues tiene que convencer, via coercién, al sector y al resto de la opinién publica de que a
pesar de que los recursos marisqueros son un bien publico, y por tanto, de beneficio y utilidad de todos
los ciudadanos, éstos deben ser explotados Unicamente por profesionales que eviten su agotamiento.

El hecho de que la politica de marisqueo se centre en la prohibicién de determinadas conductas y favo-
rezca otras, va a condicionar el estilo de la Conselleria en el proceso de toma de decisién. Joan Subirats
(1991, p. 24), adoptando la tipologia de Richardson?, establece cuatro estilos diferentes de politicas a
partir de la interaccion de dos variables: (I) aproximacion del Gobierno a la resolucion de problemas y
(I1) relacién entre ese Gobierno y el resto de los actores presentes en el proceso (tabla 3.3).

Tabla 3.3. Estilos de politicas publicas

Resolucion de problemas

Reactivo Anticipativo

El gobierno reacciona ante | El gobierno se anticipa a las
Imposicion ¢ hroblema imponiendo | consecuencias del problema

Relacién gobierno con su politica imponiendo su politica
resto de actores

El gobierno reacciona ante | El gobierno se anticipa a las
el problema consensuando| consecuencias del problema
la politica consensuando la politica

Consenso

Fuente: Elaboracion propia

Este contexto contribuye al desarrollo de un estilo proximo al que Subirats denomina impositivo-antici-
pativo. Tal como sefiala Antéon Losada (1998, p. 276-279) con respecto a la politica pesquera, cuestion
que podemos extrapolar a la politica marisquera, la Xunta introduce un cambio sustancial en su estilo
de hacer politica. Frente a un estilo favorable a la busqueda del consenso entre los diferentes intereses
de los diversos actores y marcadamente reactivo ante los problemas de la pesca, el equipo de Lépez
Veiga inicia, a partir de los anos noventa, un estilo de politicas basado en la imposicion de sus solucio-
nes, especialmente por la via regulativa y una actitud preferentemente anticipativa ante los problemas.

El resultado es un cambio que introduce transformaciones en las pautas de interaccion entre los dife-
rentes actores y que ha permitido a la Administraciéon autonémica (I) ocupar una posicién de mayor
centralidad en el escenario pasando a regular los mecanismos de explotacion del recurso que rigen
el comportamiento de los demas actores, (Il) ganar independencia y autonomia frente a los restantes
actores, incluso mediante el uso del conflicto como es el caso de la Administracion central, e (lll) incre-
mentar la legitimidad de sus actuaciones y el grado de respeto de los demas actores, mejorando la
eficiencia de su gestion y la visibilidad de sus acciones

2 Richardson, J. J. (1982): Policy Styles in Western Europe. London: Allen and Unwin.
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4. La constelacion de actores de la politica de marisqueo

El caracter impositivo que caracteriza el estilo de hacer politica de Lopez Veiga, contribuye a que la
Administracion sea el principal actor que dirija y estructure el proceso de elaboracion y toma de deci-
sion de la politica. Al contrario de lo que acontece en otros dmbitos, en el disefio de la politica de
marisqueo no van a participar directamente los principales afectados, ni el grueso de las Cofradias,
instituciones que tradicionalmente han representado, con diferente suerte, al sector.

El disefio de la politica es mas bien el producto de una muy limitada interaccién de personas y organi-
zaciones procedentes tanto del mundo cientifico y académico como de los colectivos mas avanzados
del marisqueo, con los que la Conselleria interacttia en el seno de una policy community. Por tanto, a
pesar del limitado didlogo que mantiene la Administracién con el sector, podemos constatar la existen-
cia de una variedad de actores que intentan influir con mayor o menor intensidad en la orientacion de
las medidas del departamento. Como indican Meny y Thoenig (1992, p. 156) “quiza haya que acep-
tar que la complejidad y la negociaciéon constituyen, hoy como ayer, un dato del que ninguna autori-
dad publica (...) puede hacer abstraccién, aun cuando el gobierno parece actuar por decreto”.

Antes de entrar a describir el conjunto de actores de la politica, conviene detenernos en el concepto
de actor. Su estudio nos permite reconstruir el sistema global de accién colectiva en el interior del cual
se desarrolla la politica publica. Es lo que en otros términos Scharpf (1997) denomina constelacion,
esto es, una pluralidad de actores (o jugadores) que interactian en funcién de sus opciones de estra-
tegia y preferencias provocando resultados.

Hablar de accién colectiva nos remite a la idea de un conjunto de sujetos individuales o colectivos,
con sus propias racionalidades y l6gicas de actuacion (instrumental, estratégica y sistematica) y por-
tadores de ideas e intereses -mediados por sus propias percepciones y preferencias, las causas del pro-
blema, la eficacia y conveniencia de cursos de accién asi como por el escenario institucional (Scharpf,
1997, p. 439) - que plasman en unos objetivos que intentan alcanzar, a través del control de una serie
de recursos y del desempefio de un determinado rol en el proceso.

Los objetivos compartidos por un actor colectivo son de variada indole y deben guardar cierta homo-
geneidad interna. Dente y Fareri (1994) distinguen varios tipos: (I) objetivos de contenido: aspectos
concretos del tratamiento del problema; (Il) objetivos de proceso: papeles y roles jugados por los acto-
res; (lll) objetivos globales: direccion que el actor pretende imprimir a la linea de evolucién de la poli-
tica y (IV) objetivos especificos: aplicacion de los objetivos globales.

Por su parte, Scharpf (1997) denomina capacidades al conjunto de recursos en manos de los actores
que les permiten influir en el resultado de la accién. Estos pueden derivar de propiedades personales
(fuerza fisica, inteligencia o capital social y humano), de aspectos fisicos (dinero, poder, capacidades
tecnoldgicas, acceso a informacion, etc) o de normas institucionales que definen competencias y
garantizan o limitan derechos de participacién, veto o decisién auténoma en ciertos aspectos de los
procesos politicos.

Padidlean (1989, p.17-18) establece cuatro categorias fundamentales de recursos: (I) la coaccion a
través de la cual se constrifie y restringe las libertades de accion de los individuos o de los grupos; (Il)
recursos de naturaleza “utilitaria” que son aquellos susceptibles de ser medidos, al estilo de un
patrén monetario; (lll) los recursos “normativos” que establecen los derechos y las obligaciones de
los actores, delimitando los dominios legitimos de actividades de los miembros y (IV) los recursos de
“informacién” que son manipulados o controlados por los actores.




Ademas de poseer recursos, los actores desempefian un rol determinado en el proceso. Dente y Fareri
(1994) identifican seis tipos principales de roles:

— "Porteros”: Realizan funciones de control y validacién sobre la politica o sus resultados.
— "Directores”: Dirigen el proceso hacia la consecucién de un resultado.

— "Filtradores”: Filtran o seleccionan las propuestas y soluciones.

— "Promotores”: Emplean sus recursos para obtener un determinado resultado.

— "“Qpositores”: Se oponen al promotor intentando frenar el proceso de la politica.

— "Mediadores”: Buscan vias de negociacién y consenso entre los actores participantes.

Los recursos, los objetivos, los intereses, el papel asi como la percepcion del problema y de las solu-
ciones de los diferentes actores que participan (o intentan) en la politica de marisqueo son muy dis-
pares. Los principales integrantes de la constelacion de la politica de marisqueo son, ademas de la
Administraciéon y del Gobierno auténomos, el sector marisquero (Cofradias, OPPs y Agrupaciones),
partidos politicos, medios de comunicacion, opinién publica y sindicatos.

En el momento del disefo y formulacion de la politica, el sector marisqueo se caracteriza por su esca-
sa capacidad organizativa. Como sefiala Losada (1998, p. 205-206) los diferentes grupos y colectivos
de la pesca gallega presentan una imagen de fragmentacion y muy limitada capacidad de organiza-
cién, ademas de presion sobre otros actores y creacion de instituciones para la cooperacion entre ellos.

Esta situacion se agrava aun mas en el mundo marisquero. A la falta de organizacion propia de la
pesca en general se une el caracter secundario de una actividad dominada, en el subsector de a pie,
mayoritariamente por mujeres que realizan su trabajo de manera ocasional, sin profesionalizar y Uni-
camente como complemento a otras actividades, en especial las agricolas y domésticas (propias o aje-
nas). Pocos colectivos muestran un perfil sociolégico tan envejecido, feminizado y con tan altos indi-
ces de morbilidad y analfabetismo como el marisquero (Sequeiros, 1995, p. 31).

El resultado es una actividad dominada por (I) un alto coste ecolédgico, provocado por el continuo
expolio de los bancos naturales y el desprecio por las labores complementarias a la extraccion; (Il) una
deficiente explotacion de los recursos y un bajo nivel de produccion y calidad por la inexistencia de
planificacion empresarial que globalice las actuaciones y organice la produccién del sector; y (lll) una
deficiente comercializacion que lleva a que los precios fluctten durante la campafa y sean ademas
de reducidos, en comparacion al precio final del producto, diferentes de unas lonjas a otras
(Sequeiros, 1995, p. 16).

La politica que intenta poner en marcha la Consellerfa se enfrenta a este contexto promoviendo medi-
das que acttan directamente sobre la forma tradicional de operar de las comunidades marisqueras.
Asi, la politica de profesionalizacién del sector -que pasa necesariamente por excluir un numero
importante de personas dedicadas a esta actividad con el fin de adecuar el niumero de trabajadores
a la capacidad regenerativa del recurso- choca con la vision que tiene el propio sector de si mismo
como ambito de recogida del excedente de mano de obra de otras actividades, o la politica contra el
furtivismo -percibido por la Conselleria como un medio para preservar los recursos y mejorar las con-
diciones de vida de los profesionales- tropieza con la idea muy extendida entre los mariscadores y la
poblacién costera de que el furtivo es una persona, normalmente parado, drogadicto o jubilado, que
necesita ingresos suplementarios para poder aliviar su precaria situacion econémica.
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Dada la fortaleza fisica y psicolégica que les impone este duro contexto y su forma especial de vida
y produccion, existe entre las mariscadoras numerosas mujeres con gran capacidad de liderazgo y
enorme carisma®. A ello contribuye ademaés, segun Gonzaélez Vidal (1980, p. 203) su independencia
econoémica con respeto al marido, su participacion decisiva en la economia doméstica, y su tradicio-
nal tutela de las labores familiares en ausencia o fallecimiento del marido marinero.

A pesar de esta capacidad de liderazgo, circunscrito a casos y momentos concretos, el caracter secun-
dario de la actividad y el individualismo que ha impregnado desde siempre su forma de trabajo, pro-
vocan que las mariscadoras se encuentren, a principios de la década de los noventa, escasamente
organizadas. Existen algunas entidades con cierta presencia en el sector como Organizaciones de
Productores, Cooperativas y sobre todo Agrupaciones, pero el escaso apoyo que reciben de la
Administracion impide que puedan aglutinar al grueso de las profesionales.

Las tradicionales Cofradias de Pescadores, reconocidas como los principales interlocutores validos
por parte de la Conselleria, son el marco de referencia organizativa de la mayoria de las mariscado-
ras. Estas organizaciones, que llevan operando en la costa gallega desde la Edad Media, son redefi-
nidas, una vez desmantelado el Sindicato Vertical franquista al que pertenecian desde los afios cua-
renta*, como corporaciones de derecho publico y 6rganos de consulta y colaboraciéon con la
Administraciéon por el R.D 670/1978 y posteriormente por la Lei de Pesca de Galicia.

De las 61 Cofradias, solo 43 realizan actividades marisqueras con diferente grado de incidencia eco-
némica®. A pesar de los beneficios econdmicos que reportan en muchas de ellas, las mariscadoras no
son reconocidas como miembros de pleno derecho, negandoseles incluso la oportunidad a ocupar
cargos de gobierno o votar en las asambleas.

Tampoco las agrupaciones de mariscadoras que se van creando en el seno de las Cofradias a partir
de los afios sesenta cuentan con un elevado campo de actuacién. En aquellas predominantemente
marisqueras los intereses de las agrupaciones chocan frontalmente con los intereses organizativos de
la Cofradia, que intenta controlar los beneficios de la venta de marisco. Por su parte, las Cofradias
fundamentalmente pesqueras, se encuentran escasamente atrafdas por el marisqueo que consideran
una actividad secundaria y fuente permanente de conflictos.

Este enfrentamiento entre pescadores y mariscadores tiene su origen, segin Gonzélez Vidal (1980) en
la integracion de las Cofradias en el Sindicato Vertical franquista. Los antiguos pdsitios de pescadores
son convertidos en simples aparatos burocraticos, manipulados por personas ajenas a la profesion y
utilizados como trampolin para intervenir en politica. Incapaces de representar al conjunto de activida-
des pesqueras, relegan muchas de ellas, como el marisqueo, a un lugar secundario y subordinado a la
pesca. La burocratizacion de las Cofradias, supuso ante todo, la asociacion de pesca con pescado.

A finales de los afios cincuenta se produce la entrada masiva de mujeres en la actividad ante el
aumento de la demanda de marisco. El régimen franquista intenta legalizar la situacion de estas
mujeres concediéndoles el carné de mariscador e integrandolas, a partir de 1963, en las Cofradias.

% Existen numerosos ejemplos de mujeres que fueron capaces de liderar y reunir a su alrededor un colectivo de mariscadoras bien
para organizar su trabajo o bien para defender su actividad y zonas de marisqueo como Rosa Maria Goce, Luz Fernandez y Alicia
Rodriguez.

* Por el Decreto de la Presidencia de 6 de diciembre de 1941, los Positos de Pescadores pasan a integrarse en la organizacion del
Sindicato Vertical, adoptando a partir de 1943 la denominacion de Cofradias Sindicales.

* Segun datos de la campafa marisquera de 1991-1992 proporcionados por el Centro de Informacién Pesqueira e Marisqueira
(CIPEM), la incidencia de esta actividad en las Cofradias gallegas va desde las 224.117 ptas que factura Porto do Son hasta los
695 millones de pesetas de Noia. Con ventas superiores a 50 millones ptas hay 17 lonjas, de las que sélo dos, localizadas en las
Rias Baixas, pasan de los 300 millones de ptas.




Pero el caracter secundario y subordinado del marisqueo a los intereses de los sectores pesqueros se
profundiza ain mas cuando el Estado cede a las Cofradias, y no a las mariscadoras, tanto el privile-
gio de otorgar el carné de mariscador, como los titulos legales de propiedad de los bancos marisque-
ros (autorizaciones y concesiones)®. La posibilidad de aprobar o denegar carnés, el control sobre las
autorizaciones, la distribucion de las subvenciones del Plan Marisquero de 1970 y la Administracién
del dinero procedente del pago del porcentaje por la venta de marisco pasan, de esta manera, a
manos de los pescadores, Unicos miembros que pueden formar parte del cabildo?.

Frente a este escenario adverso, algunas mariscadoras comienzan a organizarse aprovechando la obli-
gacion que el Plan Marisqueo impone a las Cofradfas de crear en su interior asociaciones de maris-
cadores con representacion en el cabildo como requisito previo para poder disfrutar de los beneficios
derivados del Plan. A pesar de ello, en la mayoria de las Cofradias, las mariscadoras o no acceden a
los puestos de direccion o siguen siendo minoritarias en los mismos.

Este contexto se prolonga hasta los afios noventa, de tal modo, que las Cofradias, cuyos 6érganos
directivos siguen estando dominados por pescadores, se convierten en los Unicos interlocutores vali-
dos del sector marisquero ante la Conselleria de Pesca, defendiendo una estrategia y unos objetivos
gue no reflejan las principales preocupaciones del sector®. La capacidad que tienen, por tanto, la
mayoria de estas organizaciones de representar al sector es practicamente nula. El resultado es la
infrarepresentacién de las mariscadoras en un dmbito en el que no tienen posibilidad de canalizar
directamente sus demandas a la Conselleria ni ejercer control directo sobre los principales elementos
de gestion de su actividad: las autorizaciones, las subvenciones y la tramitacion administrativa (car-
nés y licencias de pesca).

A partir de la década de los noventa, una nueva organizacién creada por la legislaciéon europea® va
a intentar articular los intereses del marisqueo a pie: las denominadas Organizaciones de
Productores (OPPs). A diferencia de las Cofradias, se trata de estructuras de caracter privado, al
margen de la Administracion, en las cuales los propios productores sufragan los gastos de constitu-
cion, funcionamiento y mantenimiento de las mismas. A principios de los noventa existian en Galicia
solamente cinco organizaciones de estas caracteristicas en el sector marisquero y de cultivos marinos.
Las mas importantes son las OPPs 20 (Organizacion de productores do marisco e cultivos marifos da
provincia de Pontevedra, con sede en la llla de Arousa) y 38 (Organizacion de productores de maris-
co e cultivadores marinos da Ria de Vigo, con sede en Moana, Pontevedra).

Ademas de las OPPs, se constituyen Cooperativas como la de Ria de Arousa o sociedades mercan-
tiles como Testalmar centrada en la comercializacién de los productos de marisqueo de la Ria de Noia.
Las exigencias para la constitucion de este tipo de organizaciones en contextos como el marisqueo con
escaso background empresarial (nula inversiéon y tecnologia), va a impedir, sin embargo, su propaga-
ciéon entre la mayoria de las mariscadoras. S6lo aquellos colectivos mds avanzados y con cierta tradi-
cién organizativa consiguen constituirse bajo alguna de estas modalidades al margen de las Cofradias,
pero con un funcionamiento, en la mayorfa de los casos, muy precario. Aungue su nimero es reduci-

% Por Orden de 25 de marzo de 1970, derivada de la Ley de Ordenaciéon Marisquera de 1969.

7 E|l Cabildo es el érgano mas importante de la Cofradia. Se encarga de regir la entidad y de nombrar al patron mayor.

* | osada identifica cuatro objetivos principales de las Cofradias: () proteger sus actividades en aguas internacionales, (Il) garanti-
zar la explotabilidad de las pesquerias propias, (lll) transferir recursos financieros para la modernizaciéon de los medios de pro-
duccion y (IV) mejorar los niveles de proteccion laboral y social (Losada, 1998, p. 209).

» El Reglamento 3796/81 de la CEE define como OPP a cualquier organizacién o asociacion reconocida y constituida por iniciati-
va de los propios productores con el fin de adoptar las medidas necesarias para garantizar el ejercicio racional de la pesca y el
marisqueo, asi como, asegurar las mejores condiciones de venta y produccion.
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do se trata de organizaciones con conexiones directas con la Administracion, con un importante nivel
de informacion y conocimiento del sector y dotadas de personal altamente cualificado.

Por su parte, las instituciones tradicionales de agregacion de intereses, los partidos politicos y los
sindicatos muestran escasa preocupacién y un gran desconocimiento del mundo marisquero. Salvo
algun caso excepcional, como el Sindicato Galego de Traballadores do Mar, dependiente de la CIG
(Confederacioén Intersindical Galega), y en momentos concretos, el sindicalismo ha estado tradicional-
mente al margen de las reivindicaciones del sector pesquero y marisquero. La falta de recursos espe-
cificos dedicados al sector por las propias organizaciones de clase, el escaso peso especifico de las
secciones de la pesca en los grandes sindicatos estatales, su reducida capacidad de representacion y
limitada implantacion, dan como resultado la falta de una presencia realmente relevante y dotada de
una perspectiva propia sobre los problemas de la pesca (Losada, 1998, p. 209).

Tampoco los principales partidos politicos del arco parlamentario gallego (PP, PSOE y BNG) desempe-
fian un papel preponderante en la articulacion de los intereses de los mariscadores. El PSOE y el BNG
centran su atencion y energias en otros ambitos de mayor incidencia econémica y social, y solamen-
te vuelven su vista hacia el sector en momentos de crisis o tensién. Prueba de ello es el hecho de que
ambos partidos son incapaces de presentar, tanto en el momento del disefio como de la implemen-
tacion de la politica, una alternativa sélida a la misma.

Del mismo modo, el Partido Popular que cuenta con dos importantes instrumentos de influencia
sobre el ejecutivo gallego -mayoria parlamentaria y control de una tupida red de militantes y medios
de comunicacién- tiene escaso peso en la elaboracién y gestién de politicas concretas. Estas son ela-
boradas esencialmente en el dmbito de la Conselleria, dominada por técnicos, y rara vez se dirige
durante la fase de elaboracién a miembros del grupo parlamentario o del partido, contrarios algunos
de ellos, a las tesis de profesionalizacién defendidas por el departamento®.

Los medios de informacion, otro de los actores clave, dedican escasa atencion al marisqueo, y sola-
mente se hacen eco de los aspectos mas conflictivos de la actividad. Tal como desvela la investigacién
realizada por Sequeiros de los principales periédicos gallegos (La Voz de Galicia y el Faro de Vigo) a
principios de los afnos noventa, “la informacién que se transmite del sector ofrece una imagen clara-
mente negativa del mismo. Se presenta como un sector conflictivo, tradicional y escasamente organi-
zado. (...) Resulta complicado encontrar referencias a aspectos positivos, que reflejan la organizacion
del sector, la cohesion social, la modernizacién, etc. Manifestaciones de cooperacién entre mariscado-
res, entre cofradfas etc., no aparecen explicitas en casi ninguna ocasién. Tampoco aparecen referen-
cias sistematicas a las diversas actividades de la Administracion encaminadas a una mejora del sector,
aungue en ocasiones, bastante aisladas, aparecen referencias a ayudas, subvenciones, concesiones,
etc. Casi no encontramos referencias concretas al “habitat” de los mariscadores” (1995, p.147).

Por tanto, y adaptando las palabras de Kingdon al caso concreto gallego (1984, p. 71), los medios de
comunicacion informan sobre acontecimientos puntuales y no tienen una influencia decisiva en la
agenda del gobierno de la Xunta. A ello contribuye no sélo el caracter fugaz y cambiante de los temas
que tratan, sino también, el papel que asumen los propios medios como meros “explicadores” de la
accién del gobierno.

* Desde la propia Conselleria se tiene la percepcion de que los partidos politicos desconocen los aspectos mas sustanciales del
marisqueo a pie dado el contenido de las preguntas que dirigen sus grupos parlamentarios al ejecutivo gallego. La mayoria de
ellas quedan, a su juicio, en aspectos superficiales sin entrar en la verdadera naturaleza de los problemas.




No debemos menospreciar, sin embargo, la capacidad que pueden llegar a poseer los medios de
comunicaciéon como instrumentos para influir en la entrada de alguin tema concreto en la agenda.
Como indica Subirats -opinién que podemos extrapolar al marisqueo- los conflictos y su dimension
son una de las mejores palancas de definicion de la agenda de actuacion de los poderes publicos, y
en ese sentido, los medios de comunicacion y su capacidad amplificadora del conflicto, los convier-
ten en relevantes en el policy making®'. El reflejo continuo en prensa, al comienzo de cada campana
marisquera, de enfrentamientos, muchos de ellos terminados en tragedia, entre mariscadoras y/o
Cofradias va a favorecer una mayor atenciéon por parte de los poderes publicos en la busqueda de
vias de solucion al problema.

La Administraciéon y el Gobierno central, si bien no tienen competencia en el marisqueo, han
mediado en el desarrollo de la politica obstaculizando en numerosas ocasiones su puesta en marcha,
interponiendo recursos ante Tribunal Constitucional frente aquellas medidas que vulneraban, a su jui-
cio, sus ambitos competenciales en pesca. Un ejemplo es el ya comentado recurso de anticonstitu-
cionalidad que presenta el gobierno socialista en 1993 contra algunos de los articulos de la Lei de
Pesca de Galicia.

Por ultimo, la Comisién europea a través de la Direccion General de Pesca también interviene, aunque
colateralmente, en la politica mediante la trasferencia de fondos a planes concretos para el marisqueo
y estableciendo el marco normativo general que guia la gestién sostenida de los recursos marinos.

4.1. El papel central de la Conselleria en la elaboracion de la politica

De entre todos los actores participantes en la politica de marisqueo, la Conselleria desempena, sin
duda alguna, el papel principal. Tomando la tipologia de Dente y Fareri (1994) podemos sefalar que
la Administracion gallega es la encargada de “dirigir” el proceso, “filtrar” las propuestas y solucio-
nes, “promover” un determinado resultado, e incluso, “mediar” entre diferentes actores en conflic-
to. La Xunta asume, a falta de otros actores capacitados, el liderazgo del cambio en el marisqueo,
adquiriendo un rol activo en la definicién y en la busca de soluciones “racionales” al problema.

El origen de esta posicion de centralidad reside en el conjunto de recursos que domina, muy superio-
res al resto de los actores. Cuenta con autoridad y coercién legitima sobre el sector -dado las com-
petencias que tiene atribuidas en exclusiva sobre marisqueo- y la facultad para aprobar normas.
Posee, también, recursos econémicos importantes, procedentes del presupuesto autonémico, una
considerable capacidad tecnolégica y, sobre todo, dos tipos de recursos ausentes hasta ese momen-
to de la practica administrativa: un potente equipo de técnicos bajo el liderazgo indiscutible de Lopez
Veiga y el acceso a una informacion y conocimiento de base cientifica.

' En Actores y Formacion de Politicas en Espania. Curs de Directius. Escola D’Aministracié Pdblica (pp. 40-41)
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Tabla 3.4. Recursos poseidos por los actores de la politica de marisqueo

RECURSOS
ACTORES Humanos Materiales Normativos Informacion
Conselleria
de Pesca - Técnicos -Presupuesto -Competencias -Acceso y control
-Liderazgo de -Capacidad -Capacidad a informacion.
Lépez Veiga tecnoloégica legislativa -Know-how
-Coaccion
Mariscadoras -NUmero: -Informacion
capital social directa del sector
- Liderazgo
individual
Cofradias - Cuadros -Gestion recursos  -Reconocimiento | -Informacion
dirigentes econémicos de como principal directa del sector
-Funcionarios la Cofradia interlocutor
Xunta
- Relacién con
politica local
OPPs, -Gestion recursos -Informacion
Cooperativas, - Técnicos econdmicos de directa del sector
etc... las organizaciones
PP -Aprobacién -Aprobacion
presupuesto normas
Partidos o
BNG -Oposicion
parlamentaria
PSOE -Oposicion
parlamentaria
Sindicatos -Presion publica
Medios de -Informacion
informacion puntual
-Incidencia en las
crisis
Gobierno y -Competencias en
Administraciéon -Presupuesto pesca maritima
Central -Control desarrollo
competencias
autondémicas
Comisién -Fondos -Objetivos
Europea: comunitarios bioldgicos
DG XIV normativos

Fuente: Elaboracion propia




Durante la fase de elaboracion de una politica, especialmente aquellas de alta complejidad técnica,
alcanzan una particular preeminencia los asesores, los expertos, los funcionarios cualificados y las
empresas e instituciones de investigacion que se encargan de fundamentar con cierta racionalidad las
decisiones de los politicos®. La politica de marisqueo pertenece al ambito de las denominadas
substantial policies, esto es, temas en los que los procesos decisionales son mucho mas cerrados, tec-
nificados, menos accesibles a los medios de comunicacién y que cuentan muy poco con las opinio-
nes de los partidos, ante la férrea posicién técnica de los expertos internos®. Esta tarea de asesora-
miento y trabajo técnico es realizada, en la politica de marisqueo, por miembros de la propia
Conselleria. Lopez Veiga crea a su alrededor un potente gabinete con la intenciéon de configurar un
grupo nutrido, cohesionado y estable de expertos, fieles a la filosofia de la politica y capaces de reca-
bar la mayor cantidad de informacién posible para verterla en un andlisis reflexivo y anticipador de
problemas y soluciones™.

Para ello, el conselleiro se vale de un grupo de técnicos y funcionarios que llevan afios trabajando en
la Conselleria dentro del Plan Marisquero, recogiendo informacién directa sobre la actividad y estre-
chando lazos de colaboracién con el sector, y sita, al mismo tiempo, en puestos de responsabilidad
a personas con una trayectoria profesional e investigadora importante en el mundo de la pesca y del
marisqueo. En la cohesion de este equipo desempenia, sin duda, un papel importante el liderazgo del
propio Lopez Veiga.

Dado su fuerte compromiso e implicacién personal con la politica, Lopez Veiga se convierte rapida-
mente en referente indiscutible del proceso modernizador que se estaba produciendo en el maris-
gueo. Estamos, en palabras de Moore (1995) ante un “lider-creativo e innovador”** que intenta intro-
ducir un cambio sustancial en la forma que tradicionalmente ha operado la Administracién sobre el
sector y cuya autoridad deriva, no tanto de su posicién institucional como conselleiro o miembro des-
tacado del Partido Popular®, como de sus conocimientos técnicos y habilidades para presentar pro-
puestas viables.

Aplicando, las categorias que elaboran Ballart y Ramié (2000, pp. 143-170) para el andlisis de lideres
politicos y que sintetizan las principales aportaciones de la literatura en este campo, podemos definir
el liderazgo de Lépez Veiga en los siguientes términos:

— Vision politica: Lopez Veiga muestra una ideologia escasamente marcada y una preferencia
por la fundamentacién técnica de las decisiones. Su vision practica de la politica aflora en la
idea que defiende de Europa como oportunidad de cambio y de presién hacia el sector para
que inicie las reformas pertinentes.

El papel cada vez mas importante que desempenan los técnicos y funcionarios altamente cualificados en la Administracion nor-
teamericana es tratado con detalle por Hugh Heclo en su obra The New American Political System (1978).

En Joan Subirats, Actores y Formacion de Politicas en Espana. Curs de Directius. Escola D’Aministracié Publica (p. 50).

¥

A juicio de Aguilar (2003, pp. 20-21), “La complejidad, escala, variabilidad e interdependencia de los asuntos publicos requie-
ren cada vez mas informacion confiable, conocimiento especializado, célculos precisos de costes y consecuencias para decisio-
nes que se adoptan casi siempre en condiciones de riesgo bajo y escasez. Sin el soporte de un riguroso ejercicio légico, cienti-
fico y técnico, las decisiones de gobierno podrian caer en peores equivocaciones, dispendios, imprevisiones, que por la magni-
tud de su impacto acarrearian males y sufrimientos sociales... ”

Moore (1995) contrapone a este tipo de lider el “lider-administrador” mas conservador, que se relaciona con el poder estable-
cido y que deriva su influencia de la posicion y de la autoridad formal que tiene por el mero hecho de ocupar un determinado
cargo (Ballart y Ramio, 2000, p. 141).

* | opez Veiga manifiesta en numerosas ocasiones su caracter independiente con respecto al partido y la confianza y apoyo incon-
dicional que ha recibido de Manuel Fraga: “Yo soy un hombre de Fraga, he venido de Bruselas por él; a mi no me eligi¢
Conselleiro el partido” (La Voz de Galicia, 22-8-93 en Losada, 1998, p. 263).
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— Potencial politico: Lopez Veiga es una persona de talante abierto, seguro de sus convicciones
y con capacidad de encontrar soluciones a problemas complejos, pero con escasa disposicion
negociadora. Prefiere plantear medidas, y ver la reaccién, sin convencer previamente al sec-
tor. No se considera, al menos a principios de los noventa, un politico profesional, por lo que
no dedica tiempo a hacer politica en el sentido de establecer contactos o propagarse en
determinados dmbitos.

— Capacidad para la toma de decisiones: Lopez Veiga muestra una gran habilidad para tomar
decisiones en contextos adversos y con la mayoria del sector en contra. Su confianza en el
analisis le lleva a plantear medidas -tales como el cambio del sistema de explotacion, la pro-
mulgacion de una normativa mas restrictiva o la aplicaciéon rigurosa de las normas que regu-
lan el acceso a la actividad- que chocan directamente con la manera tradicional en que las
mariscadoras perciben su trabajo y su relacién con el mar.

— Repercusion en sus sucesores: El estilo de toma de decision sobre la base de estudios previos
y las politicas que impulsa van a ejercer una fuerte influencia en los conselleiros posteriores.
No en vano, en su legislatura se produce el mayor desarrollo legislativo en toda la historia de
la pesca y se establecen los cimientos de la politica que actualmente se esta desarrollando.

Bajo el liderazgo de Lopez Veiga, responsables politicos y técnicos con expertise centran su trabajo
en analizar el problema y buscar posibles alternativas de accién de un modo cientifico, optando por
aquellas soluciones técnicamente correctas y anticipando los posibles efectos. En este contexto, cier-
tos funcionarios intermedios van a desempefar un papel mas alld de meros ejecutores de la clpula
politica, tal como prescribe la doctrina weberiana, asumiendo una posicion central en la definicion y
el andlisis del problema y en la propia toma de decision. Se trata de funcionarios con un alto nivel de
especializacion profesional —la mayoria licenciados en ciencias biolégicas- y que poseen dos impor-
tantes herramientas en su poder: informacion y contactos. Por una parte, controlan y procesan
informacion puntual sobre el sector y, al mismo tiempo, cuentan con una tupida red de contactos
formales e informales, tanto con los principales actores del marisqueo como con otros érganos
de la Conselleria, que les permite conocer de primera mano, y sobre el terreno, los problemas
y las posibles resistencias que pueden generar determinadas medidas entre las mariscadoras y el
propio funcionariado.

La participacion del resto de los actores en este proceso esta fuertemente limitado por la Conselleria.
Sélo intervienen aquellos que tienen una perspectiva proxima al problema y comparten el conjunto
de medidas que elabora la Administracion autonémica. En la tabla 3.5 podemos observar las diferen-
tes percepciones del problema, definiciones y soluciones en competencia que presentan los principa-
les actores del marisqueo




Tabla 3.5. Percepciones de los principales actores del marisqueo

Situacion del marisqueo Definicion Objetivos y medidas
ACTORES %
del Problema de solucion
Conselleria Profesionalizacion:
de Pesca -Sobreexplotacién de los recursos. desarrollo tecnoldgico

-Bajo rendimiento econdmico.

-Secundariedad y marginalidad.

- Excesivo nimero de mariscadoras

-Pérdida de competitividad.

-Dependencia de apoyos
institucionales

Explotaciéon no
optima de los
recursos
marisqueros

y técnico de la

actividad:

- Limitacién numero de
mariscadoras.

- Introduccién técnicas
semicultivo.

- Mejora del control

- Desarrollo normativo.

Agrupacion de
mariscadoras

-Recursos suficientes.
-Marginalidad.

-Bajo rendimiento econdmico.
-Escasa ayuda institucional.

- Conflicto con las Cofradias

Explotacién no
optima de los
recursos
marisqueros

Organizacion:

- Formacién.

- Limites al acceso.

- Control sobre las
autorizaciones.

- Mayor peso en las

Cofradias.
Control:
Cofradias -Recursos suficientes. - Mejorar
-Marginalidad. Explotacion no representacion de las
-Bajo rendimiento econdmico. optima de los mariscadoras.
-Escasa ayuda institucional. recursos - Aumento ayudas
- Conflicto con las mariscadoras. ~ marisqueros publicas.
- Mantenimiento
prerrogativas.
OPPs, -Recursos escasos. Representacion:
Cooperativas, | -Marginalidad. - Delimitacion
etc... -Bajo rendimiento econémico. funciones OPPs y
Cofradias.

-Excesiva ayuda institucional
a las Cofradias.

-Baja competitividad frente
a Europa.

- Conflicto con las Cofradias.

Explotacién no
optima de los
recursos
marisqueros

- Cambio del estatus
legislativo de las
Cofradias

- Adaptacioén del
modelo organizativo
del sector a
estructuras
comunitarias.
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Si bien los diferentes actores perciben conjuntamente que la explotacién de los recursos marisqueros
se estd llevando a cabo de manera poco 6ptima, discrepan, sin embargo, en la manera de interpre-
tar el contexto del marisqueo y en las posibles medidas que deberian implantarse. La Conselleria,
que defiende una vision del marisqueo como actividad excesivamente subvencionada, poco compe-
titiva y sobreexplotadora del recurso, plantea como respuesta su profesionalizacion. Por su parte, las
Organizaciones de Productores y Cooperativas comparten un diagnéstico similar, aunque
poniendo mayor énfasis en adaptar el modelo organizativo del sector a estructuras comunitarias,
COMO paso previo a su modernizacion.

Las agrupaciones de mariscadoras inciden, fundamentalmente, en sus duras condiciones labora-
les, y en la marginaciéon que sufren por parte de las Cofradias. Consideran prioritario que la
Conselleria les apoye en su organizacién interna frente a aquellas entidades que controlan, por ley,
los principales instrumentos de gestién del trabajo (licencias y autorizaciones).

Las Cofradias, al igual que las agrupaciones, no perciben peligro ninguno de sobreexplotacion de los
recursos marisqueros. Confian en la fortaleza y regeneracién natural de los bancos. Su principal pre-
ocupacion es mantener el control sobre la actividad y los beneficios derivados de la misma, asi como
su estatus de principal interlocutor del sector ante la Administracion.

Esta disparidad de percepciones tiene su origen, segun la Culture Theory?, en la relacién tan estre-
cha existente entre los actores y su contexto social, cultural e institucional. Esto es, los diferentes acto-
res del marisqueo perciben de modo desigual el problema y sus soluciones debido a que poseen dis-
tintas formas de vida, de identidades como grupo, de modos de interactuar con los demas y de cul-
turas politicas®*. Como sefiala Losada (1998, p. 241) con respecto a la pesca, los datos disponibles en
el momento del disefo de la politica no permitian generar una visién Unica e inequivoca de cudl era
la situacion real. Cada actor disponia, y dispone, de un conocimiento limitado y, sobre todo, de una
determinada tradicién de usos y costumbres que se habfan revelado eficaces hasta el momento de
procesar las diferentes situaciones y que, en muchos casos, entran en franca contradiccion con las
visiones de los otros actores.

Sin embrago, existe un grupo de actores que, junto a la Administracion, comparten una misma pers-
pectiva de como debe ser la actividad en el seno de la Comunidad Politica de Marisqueo.

4.2. La Policy Community de la politica de marisqueo

Como sucede en otras politicas publicas, en el marisqueo encontramos un conjunto heterogéneo de
actores, que, a pesar de no estar institucionalizado y representar la visién mayoritaria del sector, cuen-
ta con una importante influencia en el proceso decisional, gracias al contacto directo que mantiene
con los decisores.

Siendo como es el marisqueo un ambito escasamente investigado y de alta complejidad técnica, la
Conselleria necesita mejorar su conocimiento y reforzar su posicion central acudiendo a expertos
externos y a ciertos profesionales del sector al margen de la presién y atencion publica, que Kingdon
(1984, pp. 72-73) denomina, visible cluster, esto es, el conselleiro, directores generales, partidos poli-
ticos, sindicatos y medios de comunicacion, entre otros.

¥ La Culture Theory procede de la sociologia y antropologia, y fue introducida en el andlisis de las politicas publicas por Wildavsky,
Douglas, Schwarz y Thompson, y aplicada a la politica pesquera de la Xunta por Antén Losada (1998).
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* Schwarz y Thompson (1990) distinguen cuatro tipos de culturas politicas: “jerarquica”, “igualitaria”, “individualista” y “fatalista”




Frente a este visible cluster, existe un hidden cluster, un grupo oculto de actores que incluye al equi-
po técnico de la Conselleria y a un grupo heterogéneo de especialistas (académicos, investigadores,
profesionales, etc.) que intercambian, hacen circular y perfeccionan “ideas” y generan alternativas de
solucién, al margen de la arena publica. La “expertise” y una buena disposiciéon para el didlogo son
los requisitos necesarios para formar parte de este cluster que constituye una de red politica.

El término red politica o policy networks hace referencia a un entramado mds o menos estructurado
en el que interacttan, al margen de las instituciones formales, actores publicos y privados en las dis-
tintas fases de una politica, y en donde la Administracién ya no es el actor jerarquico y dominante a
pesar de que mantenga un papel destacado (Jordana, 1995)*.

La aproximacion de redes ha tenido una enorme preponderancia en la literatura sobre implementa-
cion en el transcurso de las Ultimas décadas. Si bien los primeros estudios se remontan a los trabajos
de Georg Simmel y Claude Lévi-Strauss (Kenis y Schneider, 1991, pp. 25-26), O'Toole (1997, p. 2)
sitUa el origen de su interés por parte de los politélogos en las obras de Heclo (1978)*, Richardson y
Jordan (1979)*' y Rhodes y Marsh (1992)*.

A partir del trabajo de estos autores comienza a ser ampliamente aceptado dentro de la literatura que
los Gobiernos pueden alcanzar los objetivos de la politica con el minimo conflicto contando con la
ayuda y cooperacion de diferentes grupos. De este modo, una vision pluricéntrica del proceso politi-
co, centrada en el estudio de redes, va reemplazando paulatinamente a la perspectiva unicéntrica (Hill
y Hupe, 2003 p. 77), asumiendo que tanto la formulacién de la politica como su puesta en practica
son el resultado de interacciones entre una pluralidad de actores con intereses, objetivos y estrategias
divergentes, y totalmente interdependientes de sus recursos (Scharpf, 1978; Benson, 1982; Rhodes,
1988; Klijn y Koppenjan, 2000).

* En los ultimos anos se han desarrollado tres grandes corrientes que, segun Jacint Jordana (1995, p. 82) profundizan en el ana-
lisis del policy network. (1) las teorias de origen econémico —o de la eleccion racional-, que partiendo de modelos basados en la
teoria de juego, definen el network como una estructura de interaccién compleja, articulada a través de juegos conectados
(Tsebelis, 1990; Scharpf, 1993b); (Il) la aproximacién politolégica desarrollada a través del nuevo institucionalismo, que combi-
na el estudio de las instituciones politicas con las teorias de la organizacion; (Ill) la corriente sociolégica, que aprovecha los desa-
rrollos formales del andlisis de redes sociales (Scott, 1991) aplicando este instrumental analitico a los actores politicos (Laumann
/ Knoke, 1987, Papi, 1993)

“ Heclo critica la nocién de los "tridngulos de acero" como imagen representativa del policymaking estadounidense oponiendo
la idea de redes teméticas abiertas v fluidas.

! Richardson y Jordan describen, en el contexto britdnico, comunidades estables y cerradas mas alld de relaciones institucionales
presentes en el proceso politico.

“ Por su parte, Smith (1993, p. 56) situa el origen del estudio de las redes politicas en la nocién de subgobierno desarrollado por
Ripley y Franklin (1980) en Estados Unidos y en el trabajo de Jordan y Richardson (1979, 1985, 1987) sobre comunidades poli-
ticas en Gran Bretafa. Sostiene que ambas lineas de investigacion suponen el reconocimiento de la existencia de problemas
dentro de la perspectiva pluralista. De este modo, la toma de decisién en el &mbito concreto de una politica, (I) no esta abier-
ta sino que es realizada dentro de subgobiernos, que son “grupos de individuos que toman la mayoria de las decisiones rutina-
rias en un drea sustantiva de la politica” (Ripley y Franklim, 1980, p. 8), y (Il) estd segmentada ya que la politica es elaborada
entre una miriada de organizaciones interconectadas que cooperan y llegan a consensos provocando que la distincion entre
gobernados y gobernantes sea borrosa (Jordan y Richardson, 1979; 1982). Por su parte, Guy Peters (1991, pp. 21-22) mantie-
ne que la literatura sobre redes ha sido desarrollada primeramente en Europa si bien con importantes contribuciones de auto-
res estadounidenses (Heclo, 1978; Atkinson y Coleman, 1989; Sabatier, 1989). A este respecto Marsh y Rhodes (1992, pp. 5-
8) reconocen que la literatura estadounidense proporcioné los cimientos de la perspectiva a partir de conceptos tales como
grupo de interés o “iron triangles”.
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A pesar de las lagunas tedricas del policy networks y de su caracter basicamente descriptivo
(Dowding, 1995)*, algunos autores como Marsh y Rhodes (1992) indican varias ventajas analiticas de
este enfoque. Consideran que la identificacion del entramado de participantes en el proceso nos per-
mite conocer (1) el rol que desempenan; (ll) sus dependencias en cuanto a recursos; (lll) las reglas de
juego que guian su comportamiento; (IV) los intereses que dominan la red; y (V) los temas que son
incluidos o excluidos de la agenda.

Este enfoque permite, ademas, reflejar los distintos grados de estructuracion o de estabilidad de las
relaciones, (Jordana, 1995), distinguiendo dos tipos extremos en un continuum de redes;
“Comunidades Politicas” (o Policy Communities) y “Redes Tematicas” (o Issue Networks)*. Mientras
las primeras son mas estables y consistentes, las redes tematicas se muestran mas fragiles, inestables
y vulnerables a los cambios®. Las Comunidades constituyen el “ndcleo duro” de la red, mientras, las
redes tematicas se localizan en su periferia®®. En la tabla 3.6 podemos observar las diferencias mas
significativas entre ambos tipos de redes politicas, en funcion de cuatro variables establecidas por
Marsh y Rhodes.

“ No faltan criticas a la teorfa de redes. Autores como Heywood y Wright (1997) consideran que esta aproximacion descansa sobre
definiciones imprecisas y tiene un caracter predominantemente descriptivo. Dowding (1995), por su parte, argumenta que la
aproximacién de redes politicas presenta un mapa sofisticado de formulacién y coordinacion de la politica pero carece de un
modelo explicativo con capacidad predictiva. Kenis y Schneider (1991) apuntan, en la misma linea, que el andlisis de redes no
es una teorfa sino mas bien una caja de herramientas para describir y medir configuraciones relacionales y sus caracteristicas
estructurales. De forma semejante, Kassim (1993), Bennington y Harvey (1994), Mills y Saward (1994) argumentan que el mode-
lo tiene una teorfa inadecuada del Estado y no explica la conexiones entre los diferentes niveles de analisis (macro, meso y
micro). Junto a este tipo de criticas, existen otras de caracter mas normativo que cuestionan el escaso caracter democratico de
las redes. Asi, Pierre y Peters (2000, p. 20) senalan que “si bien las redes controlan efectivamente el sector politico, los ciuda-
danos siguen imputando al estado la responsabilidad de lo que sucede en el sector. Las redes, en esta perspectiva, cortocircui-
tan el proceso democréatico separando control y responsabilidad”. A este respecto Hjern y Porter (1997, p. 238) refiriéndose al
estudio de las estructuras de implementacion recomiendan el “rescate” de los “conceptos de responsabilidad politica” dando
cuenta de que “muchos actores clave en la implementacion derivan sus posiciones y legitimidad de fuentes no gubernamenta-
les”. Tenemos, por tanto, que traer al presente las palabras de Collins (1986, p. 1351) que si bien considera el analisis de redes
una de las cinco innovaciones mas importantes de la sociologfa en los afos ochenta y posee un “potencial considerable e inclu-
so revolucionario” no duda en afirmar que su “aplicacién a problemas tedricos esta atin en su infancia”. En todo caso, la vision
critica de la teorfa de redes esta dando lugar en los Ultimos afios a encendidos debates que hacen evolucionar y repensar con-
tinuamente la perspectiva. Aspectos apuntados por Guy Peters (1998, pp. 21-32) tales como si las “redes” son solamente una
“metafora” o tienen capacidad para explicar las dinamicas de interaccion politica, si son mas que un constructo intelectual
impuesto por los investigadores o si es un modelo aplicable al conjunto de los sistemas democraticos recogen las principales
preocupaciones que marcan la discusion.

»
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Uno de los primeros teoricos de las “Redes Tematicas” es Heclo (1978), en su obra The New American Political System.

&

Entre ambos extremos, Marsh y Rhodes (1992) sefialan otros entramados posibles, como las redes profesionales, redes intergu-
bernamentales y redes de productores en las que se va reduciendo la interdependencia vertical y aumentando la articulacion
horizontal, y disminuye la estabilidad de la participacion. Estas redes no son mutuamente exclusivas (una red de productores y
una red temética pueden coexistir dentro de la misma area politica) y tampoco se trata de una tipologia exhaustiva (las redes
politicas pueden tener dos niveles, un centro y una periferia, segiin qué miembros tengan mas recursos e influencias ).

&
&

Dowding (1995) critica el analisis de Marsh y Rhodes por centrarse excesivamente en las caracteristicas de los actores de la red
y no tanto en las propiedades de la red. Los conceptos de comunidad de politica o red tematica son meras etiquetas que cons-
tatan la existencia de una serie de diferencias entre las redes que, por si mismas, carecen de relevancia tedrica en la explicacién
del proceso politico, ya que en la tipologfa analizada no se vinculan causalmente dichas caracteristicas con la consecucién de
determinados resultados en el proceso de politicas publicas (Jordana, 1995).




Tabla 3.6. Comunidades politicas y Redes tematicas

Variables Comunidades politicas Redes tematicas
Ne d'e' Muy limitado. Algunos grupos  Grande.
Pertenencia participantes  son excluidos conscientemente.
Tipo - . L
S Dominio de intereses Amplio nimero de
de interés

econdmicos y/o profesionales.

intereses afectados.

Frecuencia de
la interaccion

Frecuente interaccion vy alta
calidad de todos los grupos
relacionados con todas las
materias vinculadas con las
politicas de referencia

Contactos fluctuantes en
frecuencia e intensidad.

El acceso varia

Integracién L i
9 CarririaEe] Pertgnenoa, valgres y resultados significativamente
persisten en el tiempo :
Consenso Todos los participantes .
comparten los valores basicos y | EXisten algunos acuerdos,
aceptan la legitimidad de pero perdura el conflicto.
los resultados
Distribucion de  1odos los participantes poseen Algunos participantes disponen
recursos en la | racursos: la relacion basica es de recursos, pero son limitados:
red . . - la relacion basica es la consulta
REClN50s una relacion de intercambio.
Distribucion de Jerarquica: los lideres pueden Vanadg, 3|str|buoon|var|a|b|e y
recursos entre . .
o deliberar con los miembros. calpao ad para reguiar a los
organizaciones miembros.
Poder Equilibrio de poder entre los

miembros. Aungue un grupo
pueda dominar, debe existir

un juego de suma positiva para
que la comunidad persista.

Poder desigual, que refleja un
acceso desigual a los recursos.
Juego de suma cero.
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Fuente: Marsh y Rhodes (1992, p. 251).

En la politica de marisqueo encontramos una Policy Community, relativamente estable y estructura-
da, formada por un grupo reducido de individuos que comparten una serie de valores, orientaciones,
formas de pensar y objetivos comunes de lo que debe ser la politica. Son especialistas en su campo
y representantes de aquellas organizaciones (OPPs, Cofradias, sindicatos, o empresas,...) mas proxi-

mas a la filosofia de la politica que intenta implementar la Conselleria.

Todos tienen en comun un gran interés por el marisqueo y, sobre todo, una visién semejante del pro-
blema y de sus posibles soluciones, lo que facilita la adopcién de acuerdos y el avance en la elabora-
cion de las politicas. En ello desempefia un papel importante el hecho de que la mayoria conoce la

posicion y el trabajo realizado por los otros, e incluso, algunos mantienen cierto grado de amistad.
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La Conselleria, y mas concretamente el equipo técnico de Lopez Veiga, desempefia un papel central
dentro de la Comunidad. Aglutina al grupo y promueve las principales propuestas mostrando un
comportamiento que se asemeja al de un policy entrepreneur (Kingdon, 1984, p. 129) o empresario
politico. Es consciente de la situacion critica del marisqueo e invierte sus recursos (tiempo, energia,
reputacion, dinero, etc.) en configurar una politica promoviendo sus ideas entre los miembros de la
Comunidad, convenciéndoles de la pertinencia de sus propuestas con la intencién de buscar un
amplio consenso en torno al problema y a las soluciones. Es lo que Kingdom (1984, pp. 134-137)
denomina “proceso de ablandamiento” o softening up.

La principal funcion de esta Comunidad politica es el intercambio de ideas y su puesta a prueba en
encuentros formales (I Congreso Galego de Marisqueo) o en el transcurso de reuniones, actos o deba-
tes académicos. Con ello se pretende seleccionar aquellos objetivos mas viables y que alcanzan un
mayor grado de consenso a través de un “proceso de mutacion y recombinacion” (Kingdon, 1984,
pp. 130-151) en el interior del cual se confrontan unas ideas con otras con el propésito de refinarlas
para su entrada en la etapa de toma de decisién. Dado el caracter de las Comunidades politicas,
sobreviven aquellas ideas que tienen cierta “viabilidad técnica”, son compatibles con los “valores” de
los especialistas y anticipan posibles “restricciones futuras” (presupuestarias o pérdida de apoyos por
parte de determinados grupos, funcionarios u opinién publica en general).

En la siguiente tabla mostramos las principales caracteristicas de la Comunidad politica marisquera,
adaptando las variables expuestas por Marsh y Rhodes (1992).




Tabla 3.7. Caracteristicas de la Comunidad Politica de Marisqueo durante la legislatura de Lépez

Veiga
Variables Comunidad Politica de Marisqueo
- Reducido a aquellos que comparten las tesis de la Conselleria:
Funcionarios y técnicos de la Conselleria, investigadores,
N° de Cofradias avanzadas, OPPs, representantes de sindicatos,
participantes Cooperativas, empresas...

Pertenencia - La mayor parte de las Cofradias (intereses contrarios) y maris-
cadoras (falta de organizacién) se encuentran en la periferia de
la Comunidad.

Tipo . . . . .

de interds . Predominio de intereses econémicos, profesionales y organiza-
tivos.
- Interaccion relativamente frecuente entre los participantes.
Encuentros formales (Congresos y reuniones) e informales (lla-

Frecuencia de | madas, envio de escritos...)

la interaccion | - Prestigio reconocido de los miembros en aquellas materias vin-
culadas con los principales aspectos de la politica (profesionaliza-
cion, ordenacion del espacio, innovaciéon tecnoldgica, medio
ambiente, comercializacion...)

Integracién Continuidad - Persistencia en el tiempo de los participantes, si bien se produ-
cen cambios en el centro y periferia de la red.

- En lineas generales todos los participantes comparten los valo-
res y objetivos basicos en torno a la politica: “profesionaliza-
cion”, “modernizacion”, “racionalizacion”, " competitividad”,

Consenso “predominio de la norma”, “participacién de las mariscadoras”,
“autogestion”, “intervencion minima”, “proteccion medio
ambiente”, “consenso”, “didlogo”, “unidad”, “Europa como
oportunidad”, “cambio de mentalidad”, “conocimiento de otras
experiencias”, etc...

Distribucion de - El recurso principal que poseen los participantes es el “conoci-

recursos en la | Miento” e “informacion”.

) - Intercambio fluido de conocimientos e informaciones sobre sus

Recursos ambitos concretos.

Distribucion de
recursos e.ntre Jerérquica: liderazgo de la Conselleria
organizaciones
- Papel destacado de la Conselleria sobre el resto de los partici-
Poder pantes (principal actor).

- Juego de “suma positiva”: los recursos que dominan los parti-
cipantes son esenciales para la comunidad. En la interaccién
todos ganan.

Fuente: Elaboracion propia
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IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
 DE MARISQUEO.

EVOLUCIGN Y ADAPTACION

“Su respuesta a la pregunta " ;quien sobrevive?", respon-
de (Charles Darwin): "no el mas fuerte, ni el mas inteli-
gente, sino aquel que es receptivo al cambio”.

Willians Walker, (2001, p. 13)
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1. Enfrentamiento de la politica a la realidad del sector

Tras cuatro intensos afos de labor legislativa, organizativa e investigadora, Xoan Caamano recibe el
testigo de Loépez Veiga. El nuevo equipo constata un cambio cualitativo sin precedentes dentro del
sector. El estilo impositivo del anterior conselleiro habfa contribuido a colocar las bases del marco nor-
mativo del marisqueo y a situar a la Administracién gallega en un lugar de referencia con importan-
tes recursos financieros, normativos y de conocimiento.

Si bien el objetivo inicial es consolidar y fortalecer este cambio con el proceso de implementacion de
las diferentes medidas disefiadas en la anterior legislatura, rapidamente el equipo de la Conselleria se
encuentra con numerosas dificultades en el momento de enfrentar la politica a la “realidad”. En este
trénsito van apareciendo dudas, cambios de perspectiva y modificaciones necesarias en diferentes
aspectos de la politica.

Buena parte de estas dificultades proceden de la naturaleza del problema del marisqueo y del entor-
no inestable que le rodea. En este sentido, el indice de tratabilidad intrinseca acufado por Sabatier y
Mazmanian (1981, 1986 y 1989) puede ayudarnos a entender el grado de dificultad que tienen las
instituciones gubernamentales para alcanzar los objetivos normativos en funcion de la naturaleza del
problema y de las posibles restricciones técnicas y practicas del contexto, a partir del analisis de cua-
tro variables: dificultades en el manejo del cambio, diversidad del comportamiento prohibido, por-
centaje de poblacién en una jurisdiccion cuyo comportamiento necesita ser modificado y alcance de
las modiificaciones en el comportamiento de los grupos objetivo. Si aplicamos estas variables al pro-
blema definido por la Conselleria nos encontramos con que:

1. El problema del marisqueo es dificilmente manejable, dada su amplitud, la dificultad téc-
nica, el caracter controvertido y la trascendencia:

e Esun problema enormemente amplio ya que comprende todo un entramado de factores eco-
némicos, politicos, sociales y culturales dificilmente abarcables.

* Es un problema de alta dificultad técnica debido a que el estudio de las especies exige el
conocimiento de aspectos muy concretos de su biologia y comportamiento, asi como de ana-
lisis econdmicos muy sofisticados.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3
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* Es un problema controvertido, puesto que la Conselleria busca la conservacién de los recur-
sos y la racionalizacion de la actividad econdmica, al tiempo que pretende mantener el nivel
de empleo entre las mariscadoras.

* Es un problema de importante trascendencia econémica y social. Si no hay una solucion a la
sobreexplotacién de los recursos internos, el marisqueo como actividad econémica puede lle-
gar a desaparecer.

A estas dificultades intrinsecas a la naturaleza del problema se unen otros obstaculos que reducen las
posibilidades de conseguir el objetivo de profesionalizar el marisqueo y reducir la sobreexplotacion de
los recursos: el déficit de informacion bésica sobre el sector y los altos costes que deben soportar las
mariscadoras.

Aunque el Plan de Ordenacién supuso una recopilacion importante de informacion sobre el sector
marisquero, pronto surgen en los primeros momentos de puesta en practica de la politica problemas
derivados de la falta de datos concretos. No se conocen aspectos bésicos tales como el numero de
mariscadoras existente, el nivel de produccién, la incidencia de la actividad sobre el recurso o el com-
portamiento de ciertas especies.

Ademas de falta de datos concretos, las mariscadoras tienen que hacer frente a tres importantes cos-
tes que reducen el apoyo y compromiso del sector con el proceso de implementacién de la politica.

— Coste social: Un elevado nimero de personas que se dedican al marisqueo en zonas altamen-
te dependientes del mar ven limitado su acceso a la profesion con la introduccién del Permex.

— Coste econdémico: La falta de alternativas profesionales en tierra relacionadas o no con la
pesca y la falta de formacién en otras actividades origina entre el sector incertidumbre y pér-
dida de poder adquisitivo.

— Coste cultural: Las practicas ancestrales de las mariscadoras gallegas enraizadas en una
especial vision del mundo estan siendo profundamente alteradas. Los cambios en sus estruc-
turas organizativas, la introduccion de criterios de mercado o la intromisién de la
Administracion prohibiendo determinadas costumbres y artes han contribuido a generar un
intenso malestar entre las profesionales, que no entienden cémo personas ajenas al mundo
de la pesca pueden interferir en su forma de obrar.

2. El problema de marisqueo abarca una enorme diversidad de comportamientos prohi-
bidos. La amplitud de acciones ilegales y una forma de explotacién ajena a las practicas capitalistas
han definido el comportamiento tradicional de las mariscadoras gallegas. Una buena parte de la poli-
tica de marisqueo, en su vertiente mas normativa, se dirige a luchar contra el uso de artes y mallas
de escasa capacidad selectiva, la captura de individuos inmaduros, el incumplimiento de los horarios
de actividad y épocas de veda, la comercializacion de productos en circuitos ilegales o el transporte y
venta de marisco de tamafo ilegal, en veda o capturado ilicitamente.

3. El problema del marisqueo abarca un considerable porcentaje de poblacion Segun
Sabatier y Mazmanian (1981, en Aguilar, 1993, p. 334) cuanto mas pequefio y facil de circunscribir
sea el grupo objetivo, mas probable serd que el apoyo politico pueda movilizarse a favor del progra-
ma y se alcancen los objetivos normativos. En contra de esta premisa, el grupo objetivo de la politica,
el sector marisquero a pie, comprende un importante nimero de profesionales. Aunqgue la cifra ha ido
disminuyendo paulatinamente desde 1979, podemos observar en la tabla 4.1 que en 1994, inicio de
la legislatura de Xoan Caamano, habia al menos 9.036 mariscadores con permiso de explotacion.




Tabla 4.1. NUmero de mariscadores en Galicia

A Coruna Lugo Pontevedra Total
1979 * 25.255 1.693 33.369 60.317
1989** 7.279 619 6.622 14.520
1990** 7.279 546 8.530 16.355
1991** 4.043 393 7.064 11.500
1994** 3.788 251 4.997 **%9.036

*  No se hace distincién entre a pie ya flote
** A pie

*** Con permiso de explotacion (Permex)

Fuente: La Voz de Galicia. 15-12-1994 en Martinez Ferreiro, Penas Patifio y Torres Reino (1998, p. 31).

4. El problema del marisqueo exige profundas modificaciones en el comportamiento del
grupo objetivo. Si bien el nUmero de mariscadoras pudiera parecer una cantidad abarcable por una
Administracion, el hecho de que mas del 90 por cien de los profesionales sean mujeres con unos per-
files sociolégicos determinados y unas condiciones de trabajo extremas afiade mayor dosis de com-
plejidad a la gestién debido al alcance y profundidad de los cambios exigidos.

Ademas de la naturaleza compleja del problema y de la inestabilidad del entorno, la propia actitud
de la Conselleria de Lopez Veiga, que busca imponer mas que consensuar las diferentes acciones con
las mariscadoras, lleva a que elementos implicitos al disefio de la politica como la teoria causal, el con-
junto de objetivos o el funcionamiento de los 6rganos encargados de la implementacién muestren
cierta rigidez en la puesta en practica de las diferentes acciones.

En el momento que el nuevo equipo de la Consellerfa comienza a implementar la politica constata que:

1. La teoria causal no incide adecuadamente en las peculiaridades del sector, al centrarse en
extremo en el recurso y no tanto en las demandas de trabajo de la poblaciéon costera.

2. Los objetivos y los cambios introducidos en la legislacién son desconocidos por la inmensa
mayoria de las mariscadoras.

3. El sector muestra gran desconfianza ante las medidas implementadas desde la Xunta.

4. Las dos direcciéns xerais con competencia en el marisqueo, (Marisqueo e Acuicultura y
Formacion Pesqueira e Investigacion) no se encuentran debidamente coordinadas, y las uni-
dades de extension y formacién no disponen de personal ni recursos materiales suficientes
para desarrollar las tareas encomendadas.

Ante este panorama, la Conselleria debe decidir entre seguir implementando la politica de marisqueo
en un clima de desconfianza y al margen del sector, o bien cambiar la estrategia en su forma de hacer
politica de los ultimos cuatro afios.
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2. La nueva estrategia de implementacién de la Conselleria

Como vimos anteriormente, durante la etapa de Lopez Veiga predomina una forma de hacer politica
préxima a la “estrategia programada”, (Berman, 1980). Se definen pormenorizadamente los objetivos,
se asignan las responsabilidades, y se disefa de forma detallada las diversas actividades. Con ello se
pretende que la implementacion pueda avanzar sin necesidad de cambios o ajustes posteriores.

De forma contraria, la Conselleria de Xoan Caamano se decanta por una estrategia mas proxima a la
“adaptacion”, la cual se adecua perfectamente a una politica como la de marisqueo que se enfren-
ta a un problema altamente complejo en un entorno inestable, buscando un cambio profundo en los
valores y a los comportamientos de la poblacion objetivo y cuya teorfa causal estd expuesta a varias
interpretaciones.

En esta nueva etapa se pretende flexibilizar el contenido de la politica y dar a los implementadores
campo para adaptarla a las circunstancias variantes. No se abandona la filosofia inicial de la politica,
pero si cambia la aproximacion al proceso implementador, que se realiza, tal como recomienda
Massod Hyder de un modo mas “flexible y experimental” y dando “mayor atencion al ambiente”
(1984, p. 14). Elnuevo equipo es consciente de que, a menos que las necesidades reales de las maris-
cadoras sean tratadas, y que los objetivos y medidas de la politica sean modificados, no es posible
que la profesionalizacion del sector se alcance.

Mas que la puesta en practica de la politica de forma mecanica en una sucesion jerarquica de érde-
nes e instrucciones y sistemas de control, la implementacion va a afectar a la misma politica de maris-
queo, o en palabras de Wildavsky y Majone (1977, p. 172) la implementacién va a dar forma a la
politica, transformando sus recursos y objetivos.

De este modo, la politica de marisqueo no sélo se va adaptando progresivamente sino que, ademas,
va “evolucionando” dentro de un proceso de ajuste del contenido, de tal manera que la politica ini-
cial va tomando sucesivamente nuevas formas en respuesta al ambiente y a los cambios (graduales o
discontinuos) del mismo. La politica evoluciona, se extiende, produce potencialidades y principios que
cambian y se adaptan en la practica (Parsons, 1995, p. 472-473).

Esta estrategia, que podemos denominar “adaptativo-evolutiva”, es resultado de la conjuncion de, al
menos, dos estrategias especificas que intervienen conjuntamente en el proceso de implementacién
de la politica de marisqueo: la reorientacién del Servizo de Extension Pesqueira y una mayor
aproximacion de la Conselleria al sector.

2.1. Reorientacion del Servizo de Extensién Pesqueira y mejora de los mecanismos de
retroalimentacion

El Servizo de Extension Pesqueira entra en funcionamiento en 1985 como negociado dentro del orga-
nigrama de la anteriormente denominada Conselleria de Agricultura Pesca e Alimentacién'. En esta
etapa cuenta con cuatro Axentes de Extension interinos (tres bidlogos y un profesor) que se dedican
fundamentalmente a tres tareas: divulgaciéon?, asesoramiento a las cofradias sobre el Plan de
Explotacion y sobre ayudas de la Administracion, y fomento de las agrupaciones de mariscadoras
(Pilar Bermejo, 1998).

' En 1985 aparece el Negociado de Extension Pesqueira que pasa a ser seccién y servicio en 1987 cuando se crea la Direccién
Xeral de Formacion.

2 A través, fundamentalmente, de tres tipos de iniciativas: aulas de acuicultura, visitas didacticas a la Ria de Arousa, y elaboracion
de material didactico para nifios y adultos.




En 1993 asume la jefatura de la Seccion de Extensiéon Prudencia Santasmarinas. Procedente de la
Conselleria de Agricultura y con una dilatada experiencia en extension agraria® y fuertes convicciones
feministas, llega a un servicio con escasos medios materiales y humanos, y con una proyeccion muy
limitada sobre el sector marisquero.

Santasmarinas, que desconoce totalmente el mundo pesquero, inicia en 1994, en solitario, un peri-
plo por las 66 cofradias gallegas con el proposito de presentarse y conocer de primera mano las cir-
cunstancias que rodean al sector®. Descubre, entrevistando a las mariscadoras mas comprometidas,
un amplio colectivo de mujeres desorganizado, con escasa formacion basica, baja autoestima y total-
mente excluido de los érganos de direccion de las cofradias.

En 1995, después de aprobar un examen de oposicion®, se incorporan al servicio los nuevos agentes
que sustituyen a los anteriores cuatro interinos. Esta remodelacion abre una ventana de oportunidad
gue aprovechan Santasmarinas y el jefe del Servizo de Extension, Lino Lema, para redefinir las fun-
ciones del nuevo personal. A partir de este momento los agentes del Servizo reducen sus tareas divul-
gativas para dar mayor prioridad a la asistencia y asesoramiento a las mariscadoras. Su papel pasa a
ser el de principales informadores de las profesionales recogiendo sus demandas e implicAndose en
la resolucion de sus problemas.

Comienza, de este modo, una nueva etapa de verdadero trabajo de extensién y comunicacién fluida
con el sector que supone la mejora de los mecanismos de retroalimentacion de la politica. El Servizo
empieza a detectar problemas y a suministrar informacién de primera mano sobre las mariscadoras y
su entorno a los decisores de la Conselleria, conformando una suerte de “marco formal de interde-
pendencia” (Barret y Fudge, 1981, p. 22) entre el centro politico y la periferia administrativa.

Aungue el centro politico establece y determina las funciones y directrices del departamento, al
mismo tiempo, en una clara muestra de dependencia, acepta los diagnésticos, opiniones y propues-
tas de solucion proporcionados por las unidades administrativas implementadoras, gracias a la infor-
macioén y al conocimiento privilegiado que obtienen del sector y a la estrecha relacion que mantienen
con las mariscadoras.

Por tanto, el centro politico toma las decisiones y altera o modifica determinados aspectos de la poli-
tica con el concurso activo de los implementadores adscritos a los servicios de Extension y Marisqueo.
La politica, lejos de ser un programa cerrado, tal como pretendia Lépez Veiga, se convierte en un
fenémeno abierto y dindmico que evoluciona en funcion de la caracteristicas particulares del contex-
to. No es una politica “consciente” en el sentido que busque una solucién global o exhaustiva, sino
el resultado de “salir del paso” o “ir tirando” de acuerdo con la informacién suministrada desde
abajo. Estamos ante un tipo de feedback que David Lewis (1984) denomina “positivo”, esto es, mas
que corregir las desviaciones de un objetivo original éstas son aprovechadas por el centro para intro-
ducir mejoras en la politica.

Se produce, asi, un cambio en la forma de toma de decisién por parte de la Conselleria. Frente a una
toma de decisién cercana al enfoque racional-gerencialista de la anterior legislatura que confia en el

? Santasmarinas empieza su andadura en la Administracion publica en 1967 en el Ministerio de Agricultura. Como especialista
en recursos complementarios se dedica a organizar cursos de formacion a mujeres agricultoras en temas de produccion y coo-
perativismo con el objetivo de mejorar su calidad de vida y avanzar en la igualdad entre hombres y mujeres. La experiencia que
adquiere en este dmbito va aplicarla al sector marisquero una vez que llega a la Conselleria de Pesca.

¢ Comienza por la Agrupacién de Moafa, la mejor organizada, presidida por la mariscadora mas activa de ese momento, Alicia
Rodriguez, y sin orden ni planificacién ninguna va visitando el resto de las cofradias.

° Los nuevos Axentes de Extension son Susana Rodriguez Carballo, Pilar Bermejo, Pedro Ribeiro y Carlos Gabin. De los anteriores
permanece Unicamente Jesus Pérez Alén.
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analisis de objetivos y medios con el fin de anticiparse y transformar la realidad, en esta nueva etapa
se da por terminado los grandes anélisis y acudimos a una forma de operar mas préxima al modelo
muddling through (Lindblom, 1959) o incrementalista. Se atenUa el caracter racional del proceso a
favor de un mayor pragmatismo, de forma que las decisiones no se basan en relaciones causales estu-
diadas, ni en calculos exhaustivos de costes y beneficios, sino en el método de las aproximaciones
sucesivas y limitadas (Manuel Tamayo Saez, 1997, p. 296).

Al mismo tiempo, frente al talante méas autoritario y tendente al conflicto que define la etapa de
Lépez Veiga, la Conselleria de Caamano muestra un estilo mas participativo. Intenta, por una parte,
adaptarse al "escenario de accién fragmentado y pluralista” (Meny y Thoenig, 1992, p. 153) que
caracteriza la politica de marisqueo, revelando una mayor voluntad de consulta, didlogo y negocia-
ciéon con el sector, hasta ese momento ausente del proceso. Por otra parte, se profundiza en la coor-
dinacién de las diferentes unidades administrativas que son clave para el desarrollo de la politica: la
Direccion Xeral de Marisqueo e Acuicultura, la Direccion Xeral de Formacion Pesqueira e
Investigacion, y la Subdireccion Xeral de Relacions, Planificacion e Sistemas de Informacion. Con ello
pretende llegar a un “ajuste mutuo” entre los intereses de los diferentes grupos y actores politicos,
asegurando el apoyo y adhesién a la politica.

Tabla 4.2. Principales diferencias entre la etapa de Enrique Lépez Veiga y Xoan Caamafno

Enrique Lopez Veiga Xoan Caamano
Estrategia Programada: definicion minuciosa de  Adaptativo-evolutiva: flexibilizacion
objetivos y disefio pormenorizado de la politica y adaptacién al entorno

de las medidas

Toma de decision = Enfoque racional-gerencialista: Enfoque incrementalista: decision
analisis de objetivos y medios. resultado de compromisos, didlogo y
Anticipacion y transformacion negociaciones entre diferentes

actores interdependientes

Talante Impositivo tendente al conflicto Participativo y conciliador

Fuente: Elaboracion propia

2.2. Aproximacion de la Conselleria al sector

La reorientaciéon del Servizo de Extension y el desarrollo de mecanismos de retroalimentacion permi-
ten un mayor acercamiento entre la Conselleria y el grupo objetivo de la politica, las mariscadoras.

Cada vez mas, las administraciones dependen de otras organizaciones, actores y factores externos
para poder ejecutar sus politicas. La Conselleria es consciente de que sus programas no pueden ser
llevados a cabo sin la concurrencia de los principales afectados y de los niveles administrativos mas
proximos al sector, cuya participacién contribuye a mejorar la resoluciéon del problema.

La implementacion de la politica de marisqueo se convierte, a partir de la legislatura de Xoan
Caamafio, en un proceso continuo de interaccion y negociacion tanto entre aquellos “que buscan




poner en practica la politica y aquellos sobre los que depende la accion” (Barret y Fudge, 1981, p.
25), como entre los representantes de la Xunta y las receptoras de la politica.

Se produce, asi, una doble estrategia de adaptacion mutua: entre la Conselleria y las mariscadoras y
entre el centro politico del departamento y sus niveles operativos. Con ello la Xunta pretende hacer
frente, por una parte, a la complejidad y variedad de intereses y circunstancias que rodean a la poli-
tica, y por otra, adaptarse a los cambios que se producen en el entorno de la implementaciéon (David
Lewis, 1984, p. 203).

Dentro de todo proceso implementador, cada participante puede elegir si coopera o abandona la
politica. A partir de estos dos extremos de comportamiento, Stoker (1989) establece cuatro tipo de
estrategias entre los participantes, tal como podemos apreciar en la siguiente tabla.

Tabla 4.3. Interaccién estratégica entre los participantes en la implementacién

Participante 1 (Afectado)
Cooperacion Defeccion
Participante 2 Cooperacion A B
(Administracion)
Defeccion C D

Fuente: Stocker (1989, p. 386, en Aguilar, 1993)

Frente a las estrategias B, C y D, la estrategia A implica la cooperacién de ambos participantes den-
tro de un proceso implementador de “adaptacién mutua”. Esto supone que la politica evoluciona
hacia acuerdos que intentan reflejar las preocupaciones de los diferentes actores implicados
(McLaughlin, 1976, Berman, 1978).

La Conselleria adopta este tipo de estrategia con el propésito de llegar a un mayor consenso con las
mariscadoras. Cree que existen posibilidades de obtener beneficios tanto para la politica como para
el sector colaborando mutuamente. De este modo, la legislatura de Xodn Caamano se dirige a cons-
truir puentes entre la Administracion y el sector, con un triple objetivo: (I) conseguir que las marisca-
doras apoyen los valores y filosofia de la politica, (Il) aumentar la legitimidad de la actuacién adminis-
trativa, y (lll) atender las demandas del sector para modificar aquellos aspectos mas controvertidos.

Para que las diferentes medidas de la politica tengan aceptacion entre las mariscadoras, la Conselleria
negocia y llega a compromisos con el colectivo, viéndose forzada, incluso, a comprometer las inten-
ciones originales de la politica. En este sentido, la negociacion se aproxima al concepto de bargaining
de Barret y Fudge (1981, p. 20), forma especifica de negociacién que tiene lugar en un contexto de
propdsitos compartidos y de reconocimiento mutuo.

Al mismo tiempo, el centro politico de la Conselleria busca el apoyo de sus niveles operativos mas
préximos a las mariscadoras. La reforma del Servizo de Extension ayuda a involucrar activamente a
estas unidades en la toma de decision y adaptar su comportamiento a la politica, asi como la politi-
ca a su comportamiento. Berman (1978, p. 310 en Aguilar, 1993) sugiere que la implementacion
puede seguir una de las siguientes cuatro rutas:

— Ausencia total de implementacion. No se producen adaptaciones ni en el plan del proyec-
to ni en el comportamiento del funcionario.
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— Cooptacion. El funcionario no adapta su comportamiento, pero si es modificado el proyec-
to para ajustarlo a sus hébitos.

— Aprendizaje tecnolégico: El plan o proyecto no es adaptado, Unicamente se adapta el com-
portamiento rutinario del funcionario al plan.

— Adaptacion mutua: Se adapta tanto el proyecto como el comportamiento del funcionario.

Tabla 4.4. Rutas de implementacion

Adaptacion del plan al comportamiento
Si No
Adaptacién del Si Adaptacion mutua Aprendizaje tecnoldgico
comportamiento y ]
al plan No Cooptacion Ausencia total de
implementacion

Fuente: Elaboracion propia

La relacién entre centro politico de la Consellerfa y periferia administrativa se aproxima, como en el
caso de la mariscadoras, a un proceso de adaptacion mutua. La modificacién de ciertos aspectos de
la politica se produce gracias a que el comportamiento de los niveles operativos es adaptado a la poli-
tica renovada, al tiempo que la politica es adaptada al comportamiento de aquellos. Se produce, asi,
un ajuste reciproco entre las expectativas que tienen los implementadores sobre como debe ser la
politica, y los objetivos y medidas de ésta. El equipo de Xoan Caamafo confia en que la politica puede
ser implementada de forma més efectiva si los implementadores cuentan con cierto grado libertad
para ajustarla a las exigencias de las condiciones locales.

Por tanto, con la estrategia adaptativo-evolutiva, la Conselleria logra: (I) abrir el debate y atraer, a tra-
vés del consenso, a las mariscadoras hacia la politica, (Il) enfrentarse al problema del marisqueo de
forma maés realista, reinterpretando objetivos y medidas de actuacion, (lll) aumentar la utilidad de los
mecanismos de “feedback” y con ello la comunicacién entre los niveles superiores e inferiores de la
Administracion, y (IV) dejar mayor libertad de maniobra a los implementadores que mantienen una
relacion directa con el sector, aumentando asi su compromiso y motivacion con la politica.

En definitiva, la implementacion se convierte en un “aprendizaje continuo”. La Consellerfa almace-
na, procesa y evalla informacién dentro de un proceso de aprendizaje en el que clarifica y altera dife-
rentes aspectos de la politica. Funciona de este modo, como un “sistema de decisiéon con capacidad
de producir novedad y de reconocer nuevas soluciones adecuadas” (Deutsch, 1985, p. 188), desarro-
llando un aprendizaje proximo a lo que Chris Argyris y Donald Schon (1978)° denominan Deutero
learning. Es decir, la Administracion pesquera gallega va a aprender de las senales que recibe del sec-
tor, generando un contexto propicio tanto para cambiar su actitud hacia el marisqueo como para
introducir reformas organizacionales.

° Estos autores adaptan la teoria psicoldgica de grados de aprendizaje de Gregory Bateson (1972) a las organizaciones adminis-
trativas.




En este sentido, el proceso implementador de la politica de marisqueo es un caso tipico de learning-
by-doing. A pesar del importante esfuerzo analitico durante la legislatura anterior, los funcionarios de
la Consellerfa tienen que aprender sobre el terreno aspectos concretos del sector. Se desarrolla una
vision activa de la implementacién, en la que se aprende de los errores y de los éxitos, en especial, de
las principales protagonistas: las mariscadoras. Aprender, como indican Browne y Wildavsky (1984)
no es solamente un asunto de medios -como alcanzar los objetivos- sino también de fines, esto es,
aprender a educar las preferencias, a partir de las perspectivas del mayor nimero posible de actores.

La implementacion de la politica se convierte, como no podia ser de otra manera, en una fase en la
gue se examinan hipdtesis en una suerte de “exploracién” (Angela Browne y Aaron Wildavsky, 1983).
La Conselleria de Xoan Caamano analiza y evalla la politica para obtener informacion a la luz de los
nuevos descubrimientos que efectla durante la puesta en practica. Revela asunciones defectuosas,
da nueva forma a los disefios de la politica y redefine continuamente los objetivos. El implementador
se convierte en la principal fuente de informacién, superando la imagen weberiana del funcionario
distante, neutral e instrumento en manos del centro politico.

3. Modificaciones en la politica. Mecanismos de modificacién y cronologia
de acontecimientos

La estrategia adaptativo-evolutiva seguida por la Xunta conduce a una serie de cambios de importan-
te calado en el contenido de la politica de marisqueo. Tanto la reorientacién del Servizo de Extension
Pesqueira como el mayor acercamiento de la Conselleria al sector conducen, por una parte, a la rede-
finicion del problema y de los objetivos disefados anteriormente y, por otra, al establecimiento de
nuevas medidas acordes con la politica modificada. En ello va a jugar un papel esencial la celebracion
de diferentes reuniones y encuentros entre Administracion y sector.

3.1. Redefinicion del problema del marisqueo: organizacion y formacion

Los dos afos de periplo por las Cofradias gallegas llevan a Prudencia Santasmarinas a descubrir la rea-
lidad del sector marisqueo, mas alla de los documentos, estudios y analisis realizados por la Conselleria
durante la legislatura de Lépez Veiga. Se encuentra asi con una actividad de caracter secundario reali-
zada, en mas del 90 por ciento, por mujeres bajo condiciones de marginalidad extrema.

La jefa de seccion descubre que los principales problemas del marisqueo no son tanto el subdesarro-
llo tecnologico y la subexplotacion de los recursos, como la falta de formacion y la inexistencia de espi-
ritu organizativo entre las mariscadoras debido, en opinién de la propia Santasmarinas, a la discrimi-
naciéon que sufren las mujeres en el mundo pesquero, especialmente en el interior de las cofradias de
pescadores que no son capaces de representar o son contrarios a los intereses de las profesionales’.

El nuevo equipo del servicio es consciente de la necesidad de redefinir y concretar el problema del
marisqueo presente en el Plan de Ordenacioén, confiriéndole una dimension mas practica y acorde con
las circunstancias del sector. Con tal fin, intenta recabar informacién exhaustiva sobre el entorno, las
circunstancias y las necesidades de las mariscadoras, acudiendo a los arenales y preguntandoles direc-
tamente a pie de playa acerca de sus preocupaciones y condiciones de trabajo. Intentan en definitiva
no solo "definir los problemas por si mismos y generar sus propias soluciones, sino también evaluar y
revisar los procesos de solucion generada” (Bo Hedberg, Paul Nystrom y William Starbuk, 1976).

7 Un caso extremo lo constituia la Cofradia de O Vicedo (provincia de Lugo) en donde a las mujeres no se les permitia ser socias
al prohibirselo el Patrén Mayor que era, en contra de la ley, el cura del pueblo.
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3.1.1. I Encontro de Mulleres Mariscadoras.

Como resultado de estas visitas de toma de contacto, se consigue convencer y reunir a representan-
tes de 32 Cofradias, un total de 64 profesionales, en el I Encontro de Mulleres Mariscadoras que
se celebra los dias 14 y 15 de noviembre de 1995, en Vilagarcia de Arousa (Pontevedra).

La propia denominacion del evento y el acceso restringido a mujeres marca un punto de inflexion con
respecto a la vision que se tiene en la legislatura anterior sobre la actividad. Se reconoce al marisqueo
como una actividad netamente femenina, y con ello, toda la problematica que conlleva.

Pero ademas, frente al congreso, abierto a todo tipo de actores implicados® se decide darle a esta
nueva reuniéon un caracter mas intimo e informal, asistiendo Unicamente mariscadoras y los niveles
de la Conselleria mas proximos al sector, en especial los miembros del servicio de extensiéon. Con ello
se quiere dar prioridad y protagonismo a la opinién y demandas del sector en el nuevo impulso de la
politica®. Encontramos aqui el caracter simbdlico del lenguaje politico, necesario para movilizar, moti-
var y construir coaliciones que permitan la puesta en practica de las medidas (David Lewis, 1984). Se
produce un cambio de actitud de la Administracion hacia las mariscadoras, abriéndose un canal flui-
do de comunicacion.

Organizado por Santasmarinas y Lino Lema, en el proyecto se implican personalmente Ana Gallego,
Directora Xeral de Formacion Pesqueira e Investigacion, y Rosa Quintana, Xefa do Servizo de Marisqueo,
miembros del anterior equipo de Lépez Veiga, que cuentan con un importante conocimiento técnico y
legislativo sobre la materia y alto compromiso con la situacion de la mujer mariscadora.

En la organizacion de este encuentro se tiene presente desde el primer momento que las principales
protagonistas son las mariscadoras, reduciendo el papel de los técnicos de la Conselleria a meros
oyentes y asesores en cuestiones legales'. La propia configuracion fisica del lugar de celebracion se
dispone de tal forma que favorece el didlogo entre las profesionales que se sientan alrededor de una
mesa dispuesta en rectangulo y los técnicos y demas asistentes en una segunda fila alrededor.

La intencién de este encuentro es, por un lado, reunir a un grupo de mariscadoras de cierta relevan-
cia en sus zonas para que conozcan e intercambien sus experiencias'' con otras profesionales, y por
otro, recabar informacién sobre aquellos problemas que mas preocupan al sector, hacer un sondeo
de sus necesidades y determinar las lineas de trabajo a desarrollar en el futuro.

Al mismo tiempo que se presentan los resultados de las experiencias piloto de semicultivo llevadas a
cabo en Vilaxoan y Vilanova con el propésito de que se extiendan a otras Agrupaciones, los repre-
sentantes de la Conselleria preguntan directamente a las mariscadoras cuéles son los principales pro-
blemas que encuentran en el desarrollo de su actividad. Estas sefialan los siguientes:

& En los congresos de marisqueo celebrados con anterioridad participan desde altos cargos de la Administracién, hasta sindicalis-
tas, miembros de cofradias y otras empresas y organizaciones marisqueras, e incluso investigadores.

° Uno de los funcionarios entrevistados considera estos encuentros una especie de “Pepito Grillo” que recuerda a la
Administracién los problemas del sector y acta como un acicate a la conciencia del conselleiro de turno.
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Con respecto a los asistentes a este primer encuentro, Lino Lema es tajante al afirmar que “no queriamos implicar a gente dis-
tinta a los propios mariscadores. Era un encuentro dirigido Unica y exclusivamente a las mariscadoras, y por ello, no se permi-
tfa ir a los patrones mayores y demas, porque entendiamos que no tenian nada que aportar en estos encuentros, e incluso cre-
famos que su presencia limitarfa las opiniones que se podian verter alli... Porque los patrones mayores de las cofradias tienen
mucho poder a la hora de tomar decisiones...” (Entrevista 24 )

La propia Santasmarinas y los agentes de extensién comentan en numerosas ocasiones como mariscadoras de playas vecinas
no se conocian o los problemas que surgieron entre los maridos de algunas de ellas y los responsables del servicio a raiz de que
sus esposas pasasen una noche fuera de casa debido a la celebracion del primer encuentro.




— Falta de organizacion y discriminacion dentro de las cofradias. Ademas de controlar los
instrumentos esenciales de su actividad (autorizaciones y Planes de explotacién) la mayoria de
las cofradias no permiten participar a las mariscadoras en los érganos de gobierno y en algu-
NOS Casos NO reconocen sus agrupaciones. Por otra parte, las pocas agrupaciones existentes'
carecen de reglamento interno y de personal formado para dirigirlas y gestionarlas, ademas
de escasa voluntad por parte de las profesionales de participar en otro tipo de trabajos dis-
tintos a la extraccién (vigilancia, limpieza de arenales o rareos). La division dentro de las orga-
nizaciones y la falta de cooperacion entre ellas es la ténica general.

— Falta de formacion: Las mariscadoras consideran fundamental para el desarrollo de su acti-
vidad formarse en aspectos legislativos, organizativos y técnicos, e incluso solicitan la posibi-
lidad de recibir becas de estudio para los miembros de las agrupaciones y las cofradias.

— Nula capacidad capitalizadora: El sector muestra muy poca capacidad para realizar inver-
siones sencillas como la compra de semilla o de material basico, y falta de conocimiento para
acceder a créditos blandos y mecanismos de financiacion

— Dificultad en el abastecimiento de semilla dada la escasa produccion de ella en Galicia.

— Problemas de comercializacién: Las mariscadoras desconocen el funcionamiento del mer-
cado y se encuentran al arbitrio de los compradores, que son los que marcan de manera uni-
lateral el precio de los productos.

— Desconocimiento de las ventajas de la cobertura social y resistencia a aceptar la necesi-
dad de pagar la cuota de la Seguridad Social como requisito ineludible para la profesionali-
zacion

— Extension del furtivismo fuera y dentro del sector (venta de marisco que no alcanza el
tamafio minimo en lonja, escaso respeto a los topes de captura y vedas...)

— Persistencia de conflictos entre las profesionales debido la mayoria de las veces, a la exis-
tencia de zonas de libre marisqueo.

— Inexistencia de estudios globales sobre los efectos de la contaminacion de las rias

— Fallos generales de la politica. Las mariscadoras consideran que no existe una politica
coherente. No se controlan debidamente los vertidos en las rfas, falta un disefio integral sobre
el uso del litoral y la asistencia técnica a las cofradias es escasa.

El principal objetivo del encuentro se cumple. Las mariscadoras intervienen, se comunican
espontaneamente y cuentan sus experiencias y problemas, percibiendo por parte de la Conselleria un
talante mas abierto y colaborador. Al mismo tiempo, el encuentro va a representar para los nuevos
agentes de extension recién incorporados al puesto de trabajo un primer contacto con el mundo del
marisqueo a pie. Se pretende que los nuevos agentes no soélo reciban informacién de los expertos o
de los informes de la Conselleria, sino que aprendan a pie de playa tomando como referencia a las
propias mariscadoras.

Dado el buen resultado del encontro, la Xunta pretende ademas de utilizar este tipo de actos para pro-
mover la colaboracién y el intercambio de informacién entre las distintas agrupaciones, mantener una

"7 Antes de 1993 existian como tal solamente las agrupaciones de Moana, Rio Anlléns y Baldallo.

—~
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comunicacion fluida con los colectivos y entidades implicadas en un suerte de proceso de retroalimen-
tacion que genere actuaciones y respuestas a las situaciones probleméticas que vayan surgiendo.

Haciendo uso de este proceso, el primer encontro vino a confirmar un profundo desconocimiento por
parte de la Administracion del estado real del sector. La Conselleria disponia de datos procedentes de
estudios elaborados durante la legislatura anterior, pero ignoraba otros aspectos cuyo conocimiento
era primordial para comprender la problematica del marisqueo desde una perspectiva global y plan-
tear medidas que provocasen un cambio de actitud en las mariscadoras.

Con este propodsito la Xunta se plantea completar la informacion que recaba en el encontro con la
realizacién de una encuesta dirigida a los 6rganos directivos de las diferentes organizaciones de
marisqueo. Quiere recabar informacién tanto cuantitativa como cualitativa'® de primera mano proce-
dente, sobre todo, de los Patrones Mayores, Presidentas de las Agrupaciones de Mariscadoras y
Secretarios de las Cofradias. Los encargados de realizarla son biélogos de zona, agentes de extension
y en algunos casos biélogos contratados por las propias cofradias™.

La encuesta permitié continuar las rondas de contactos con las agrupaciones y cofradias, mostrando
a las mariscadoras un talante proximo y de cierta complicidad. El objetivo era conseguir la confianza
de las profesionales para obtener informacion precisa y hacerles ver que la Xunta pretendia ayudar-
las para mejorar su situaciéon tanto en el trabajo como dentro de la cofradia.

Pero, sobre todo, la encuesta permiti6 mejorar el conocimiento sobre la situacion del marisqueo,
recopilando no soélo datos sobre superficies de trabajo, produccién, gestion de las explotaciones y
comercializacion, sino también aspectos relativos a las condiciones de vida y trabajo de las marisca-
doras, rentas y nivel de organizacién. Con estos datos, la Xunta decidira, ademas, qué cofradias estan
en situacion de acceder a las ayudas del Plan Galicia y cuéles no.

Los resultados de esta encuesta y del primer encuentro revelan informacién suficiente que permiten
a la Consellerfa reelaborar la politica de marisqueo y establecer una nueva definicion del problema
gue, si bien no difiere de la del equipo de Lopez Veiga, si ofrece una vision mas ajustada al entorno
y a las preocupaciones de las mariscadoras.

De todos los problemas percibidos por la Administracién y expuestos por las mariscadoras, la
Conselleria estima que la falta de organizacién y la escasa formacién de las mismas son los prin-
cipales caballos de batalla, origen del resto de los problemas. Redefine y concretiza, de este modo, el
problema del marisqueo a pie a partir de estos dos aspectos, de tal manera que la situacién de sobre-
explotacion de los recursos marisqueros, el reducido rendimiento econémico y las condiciones de vida
y trabajo proximos a la marginalidad son causados concretamente por la deficiente organizacion de
las mariscadoras y sus bajos niveles de formacion.

3 Se quiere conocer las opiniones de los érganos directivos y las impresiones de los propios encuestadores.

'* Pilar Bermejo, una de las agentes de extensién encargada de efectuar la encuesta, recuerda en un articulo (1999) como en
numerosas ocasiones la misma pregunta efectuada a personas diferentes (Patron Mayor y Presidenta de la Agrupacion) tenia
respuestas muy distintas: “Por ejemplo el secretario de la Cofradia podia decirte que las relaciones entre Mariscadores-Cofradias
eran buenas y que no existia apenas furtivismo, y cuando hablaba la presidenta de la Agrupacién la respuesta era totalmente
diferente. Aprendimos que continuamente te intentan manipular a su favor”.




Grafico 4.1. Redefinicion y concrecion del problema del marisqueo

Subdesarrollo tecnologico y Desidia tradicional de la Falta de formacién Falta de organizaciéon
técnico de los sistemas de Administracion hacia el de las mariscadoras entre las mariscadoras
extraccion, transformacion marisqueo

y comercializacion

»- Sobreexplotacion de los »- Sobreexplotacién de los
recursos marisqueros recursos marisqueros
Reducido rendimiento Reducido rendimiento
econémico de la actividad econémico de la actividad

L—»- Condiciones de vida y trabajo L—1»- Condiciones de vida y trabajo
préximos a la marginalidad préximos a la marginalidad

Fuente: Elaboracién propia

3.1.2. El problema de la falta de organizacion y formacién de las mariscadoras gallegas

Encontrar las razones que expliquen por qué el sector marisquero se halla, a mediados de los afos
noventa, totalmente desorganizado es una tarea compleja por la multitud de cuestiones que lleva apa-
rejadas. Podemos apuntar, siguiendo la literatura, tres grandes causas que originan este fendmeno:

* La forma tradicional de trabajo individual y no cooperativo de las mariscadoras.
 La integracién del colectivo en los afos sesenta en las cofradias de pescadores.

* La escasa formaciéon general y nulo conocimiento de aspectos basicos sobre gestion y
organizacion.

Tradicionalmente el marisqueo ha sido un sector de marcado caracter individual. Nunca ha existi-
do entre las mariscadoras una mentalidad cooperativa ni para unir sus fuerzas con el propoésito de
mejorar su situacién como colectivo, ni para distribuir y organizar la carga de trabajo y los beneficios
derivados de éste. Por el contrario, la actitud frecuente ha sido, fuera de toda l6gica empresarial,
obtener el maximo rendimiento personal a una actividad centrada Unicamente en la extraccién indi-
vidualizada de marisco.

Este comportamiento, propio del mundo de la pesca, se acentla mas en el marisqueo dado el origen
agrario de las mariscadoras. Como sefiala Gonzalez Vidal (1980, p. 67), existe en la costa gallega una
forma de orden econdmico mixta, de tal manera que el habitante de estas zonas no tiene una espe-
cialidad claramente definida como agricultor o marinero, sino que compatibiliza, junto a otras profe-
siones liberales, ambas tareas. De este modo, un nimero importante de mariscadoras alternan su tra-
bajo en el mar con el trabajo en el campo, dambito este Ultimo caracterizado por ser una actividad de
subsistencia, en una diminuta extension de terreno (minifundio) y que utiliza instrumental muy rudi-
mentario que es aprovechado al mismo tiempo como aparejo para mariscar.

El universo de minifundio y del trabajo individual orientado al autoconsumo se traslada de forma
mimética a la playa y se traduce en unas relaciones interpersonales fundamentadas en la desconfian-
za, suspicacia y competitividad que no contribuyen a la integracion de los individuos en organizacio-
nes fuertes para la defensa de sus intereses.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

=
(X



=
o~

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA =

Este caracter individual y no cooperativo se intensifica con la entrada de las mariscadoras en las cofra-
dias. Las cofradias, antiguos pdsitos de pescadores, que entran a formar parte del Sindicato Vertical
franquista en 1943%, estdn compuestas por una pluralidad de grupos pesqueros heterogéneos, a
veces opuestos, configurandose en aparatos burocraticos dirigidos mas a controlar a los profesiona-
les del mar, que a organizar y defender los intereses de sus integrantes.

Tal como relata Gonzélez Vidal (1980), las mariscadoras a pie se incorporan a partir de los afos sesen-
ta, momento en que la actividad acoge un importante nimero de mano de obra, sobre todo feme-
nina, y alcanza sustanciosos beneficios econémicos que desean controlar las cofradias. Desde el prin-
cipio quedan relegadas a un plano secundario y sumiso a los equipos dirigentes de las cofradias, la
mayoria de ellas en manos de pescadores, que aprovechan su situacion de dominio institucional para
tomar decisiones ventajosas a sus intereses de grupo e imponer su propio sistema productivo, cos-
tumbres y forma de actuacion.

Ademas de dominar institucionalmente las cofradias, el grupo de pescadores asume, a partir de
1970, el control sobre las concesiones y autorizaciones de establecimientos marisqueros y de bancos
naturales en la zona maritimo-terrestre que por Orden de 25 de marzo -en el marco de la Ley de
Ordenacion Marisquera- se conceden a las cofradias. Con esta medida se les priva a las mariscadoras
de los titulos legales de propiedad sobre los bancos marisqueros. Los pescadores regulardan cémo y
cuando deben realizarse las extracciones de marisco y pasan a poseer el privilegio de otorgar el carné
profesional de mariscador o impedir su renovaciéon a cualquiera de los inscritos.

A ello se suma la discriminacién que van a sufrir las mariscadoras dentro de las cofradias. No sélo
seran excluidas de los érganos de gobierno, sino que ademés no podran recibir directamente subven-
ciones por parte de la Administracion, no podran tramitar documentos administrativos esenciales
para desarrollar su actividad y estaran obligadas a pagar un canon comercial por la venta de produc-
tos extraidos y por la renovacion anual del carné.

Esto genera entre el colectivo una sensacion de desamparo y de total indiferencia con respecto a las
cofradias que les lleva a desvincularse de ellas y a incrementar su caracter individualista. Sequeiros
(1995, p. 129) muestra este sentimiento de impotencia reproduciendo parte de una entrevista a una
mariscadora en el periédico La Voz de Galicia (18-4-85): “Cuando se trata de un problema concreto
gue hay que resolver con urgencia, se nos pide la solidaridad de todas las cofradfas, pero en cambio
los problemas generales y de fondo que nos afectan a todos no parecen interesar demasiado”.

Hay, sin embargo, intentos para contrarrestar esta situacion creando estructuras orientadas exclusiva-
mente al marisqueo. Surgen asi a raiz de la Ley 19/1977 vy, en particular, de la entrada de Espafa en
la CEE, una serie de agrupaciones, cooperativas y organizaciones de productores que, si bien en un
principio muestran cierta capacidad de atracciéon, pronto revelan su inoperancia al enfrentarse a un
contexto dominado por localismos exacerbados, falta de capitalizacién, escaso interés administrativo
e inexistencia de personal cualificado. La mayoria de estas organizaciones desaparecen, mientras
algunas agrupaciones se integran en las cofradias.

Mas alla de la responsabilidad que puedan tener las cofradias, una parte importante del fracaso en
los intentos de crear organizaciones propiamente marisqueras tiene que ver con el bajo nivel de for-
macion de las mariscadoras.

> La Orden del Ministerio de Trabajo de 31 de marzo de 1943 integra de forma obligatoria los positos de pescadores en la orga-
nizacioén sindical, adoptando el nombre de Cofradia Sindical.




Los representantes de la Conselleria son conscientes de la imposibilidad de disolver las cofradias a
largo plazo pues, aunque puedan ser calificadas por algunos representantes mas avanzados del sec-
tor como “grandes rémoras para la reconversion del marisqueo” y fuente de “multiples conflictos
socio-econdmicos” (Manuel Lojo Nieto, 1999, p. 104), fueron transformadas con la llegada de la
democracia en corporaciones de derecho publico y érganos de consulta y colaboracién con la
Administracion. De este modo, la Xunta intenta buscar una solucion a la falta de organizacion del
sector incidiendo no tanto en la desaparicion de las cofradias como en la formacién integral de las
mariscadoras en conocimientos y destrezas orientados a aprovechar las oportunidades organizativas
que ofrecen los nuevos poésitos.

El nivel de formacion de las mariscadoras es muy bajo. Segun datos proporcionados por el estudio de
Sequeiros (1995) y confirmados por el informe de Constantino Gago (2003) si consideramos conjun-
tamente las modalidades a pie y a flote, tenemos que el 57,6% no terminaron los estudios primarios.
Este porcentaje se triplica en la primera de las modalidades, pues el nimero de analfabetas con res-
pecto a los mariscadores embarcados llega hasta el 90,5%.

Tabla 4.5. Estudios segin modalidad

A pie A flote
Ninguno 10,5% 3,4%
Primarios incompletos 58,3% 55,9%
Primarios completos o EGB 27,3% 35,0%
Formacion Profesional 1 1,6% 4,5%
Bachillerato, BUP, FP2 1,9% -
Estudios de grado medio 0,5% 1,1%

Fuente: Sequeiros (1995, pag. 39)

El bajo nivel cultural de las mujeres mariscadoras tiene consecuencias sobre su organizacion y sobre
la actividad misma, pues se trata de una mano de obra sin conocimientos biolégicos, con escasa for-
macién técnica y con muy poca estima hacia la actividad productiva que realizan. Esto genera ama-
teurismo (Sequeiros, 1995, p. 11) -bajo nivel de profesionalizacion- y consecuentemente, el desarro-
llo de estructuras organizativo-empresariales con escasa vertebracion y falta de capacidad financiera
(Manuel Lojo Nieto, 1999).

Si medimos el nivel de profesionalizacién de los trabajadores dedicados a una actividad en términos
de tiempo que dedican al trabajo, renta que reciben y conocimientos tedéricos necesarios, tenemos
que las mariscadoras gallegas, a principios de los noventa:

1. Destinan menos tiempo de dedicacion al trabajo que los mariscadores a flote'.

2. La renta procedente de su actividad constituye un complemento a los ingresos de otros tra-
bajos que realizan y que consideran como profesion principal: tareas del hogar (propias o
como empleadas) y trabajo en el campo".

3. Juzgan que para el desarrollo de sus tareas no necesitan habilidades ni conocimientos precisos'®.

'® Solamente el 4,8% de las mariscadoras trabajan todo el ano, frente el 8,5% de los mariscadores (Sequeiros, 1995, p. 64).

7 Entre las mariscadoras a pie Unicamente el 17,4% obtiene méas de la mitad de sus ingresos totales como resultado de su acti-
vidad marisquera, mientras entre los embarcados este porcentaje asciende al 34,3% (Sequeiros, 1995, p. 65).

' Siete de cada diez mariscadores, tanto hombres como mujeres, estiman que no son necesarios conocimientos especificos para
llegar a ser un buen mariscador (Sequeiros, 1995, p. 69).
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Esta situacion laboral, condicionada por el bajo nivel formativo y cultural de las mariscadoras, incide
en el escaso espiritu organizativo que muestran. El poco tiempo que dedican al marisqueo se desti-
na Unicamente a la extraccion y los escasos beneficios que obtienen no son invertidos en infraestruc-
tura organizativa ni en formacion. El marisqueo sigue siendo considerado un trabajo meramente
recolector, y no una actividad sujeta a una secuencia de fases incardinadas que exige conocimientos
especificos y la colaboracién entre las trabajadoras.

3.2. Concrecion de los objetivos disehados

De la misma manera que es redefinido el problema, se concretizan y simplifican los objetivos de la
politica. Tal como indican Angela Browne y Aaron Wildavsky (1983), si el cambio es la idea que esta
detras de la implementacion, el ajuste continuo de los objetivos se convierte en una exigencia, asf
como la modificacion de los instrumentos para alcanzarlos. Esta postura es contraria a la defendida
por Sabatier y Mazmanian (1979, 1980, 1981, 1983) que recomiendan que la concrecion de los obje-
tivos sea realizada de manera que impida su desviacion respecto a la ley o plan original.

Si bien existe un reconocimiento generalizado de que los objetivos de la politica estan relativamente
bien definidos y alcanzan niveles aceptables de especificacion, la realidad y el trabajo diario obligan
a los responsables de la implementacién a reformular el contenido de algunos de ellos y adaptarlos
a las circunstancias concretas de cada zona.

Nos encontramos en la situacion que Barret y Fudge ponen de manifiesto en su obra de 1981, en la
que realizan una critica a la perspectiva Top-down de Sabatier y Mazmanian (1979, 1981). Segun
estos autores, incluso cuando los decisores politicos son capaces de expresar sus propdésitos claramen-
te y relacionar medios y fines, como es el caso del disefio de la politica de marisquero, el compromi-
5o con otros actores y sus intereses minan esta claridad.

Surgen asi, junto a los objetivos normativos u “oficiales”, los “objetivos operativos”, es decir, aque-
llos que realmente se intentan poner en préactica al derivar de un mayor conocimiento del sector por
parte de la Conselleria. En este sentido, el recorrido de Santasmarinas y su equipo por las diferentes
cofradias supone una fuente de informacion primordial. El descubrimiento que realiza personalmen-
te sobre las condiciones en las que viven y trabajan las mariscadoras a lo largo y ancho de la costa
gallega, lleva a que la preocupacion inicial por explotar racionalmente los recursos marisqueros se
complete con un mayor interés por la situacién de la mujer mariscadora.

Esta circunstancia junto a la declarada inclinacion feminista de Santasmarinas, la incorporacion de los
nuevos agentes de extension, dos de ellos mujeres, y el apoyo incondicional tanto de Lino Lema como
de distintos cargos clave de la Conselleria ejercidos también por mujeres (Ana Gallego, Directora
Xeral de Formacion Pesqueira e Investigacion y Rosa Quintana jefa del Servizo de Marisqueo), crea un
ambiente especial de colaboracién e identificacion con la problematica de la mariscadora.

Mejorar el nivel de vida y las condiciones de trabajo de las mariscadoras se convierte en el motor de
la renovada politica de marisqueo y principal motivo que lleva a actuar a la Administracion. Estos
actores comparten los mismos valores, actitudes y experiencias que les conducen a percibir de una
forma semejante el problema del marisqueo y a redefinir, por tanto, los objetivos de la politica. Son
conscientes de la necesidad perentoria de actuar, a la vez que perciben su &mbito de accion de mane-
ra auténoma del centro politico y proxima a las mariscadoras. Se dan, de este modo, los tres aspec-
tos que Barret y Fudge (1981, p. 28) consideran centrales para que se produzca la accion publica: una




percepcion determinada del dmbito de accion, percepcién de la necesidad de accidn y motivacion
para actuar.

La Conselleria sostiene que la mejora de las mariscadoras esté en la profesionalizacion de la activi-
dad de tal manera que pase de ser un trabajo esencialmente individual (“eu vou & praia cando esta
permitido, collo o marisco, levoo & lonxa”) a un trabajo colectivo (“a agrupacion planifica
a explotacion, realizamos os traballos necesarios, en funciéon do mercado recollemos o marisco e o
levamos & lonxa”) (Lino Lema, 1999, p. 61). La Xunta es consciente de la dificultad del reto que
supone crear una nueva cultura de trabajo en el marisqueo. Por ello establece, como no podia ser de
otro modo conforme a la definicion del problema, dos prioridades basicas que llevarian a un
cambio de actitud de las profesionales, mejorar la organizacion y aumentar los niveles de forma-
cion de las mariscadoras.

Estos dos objetivos van acompanados por otros fines complementarios de modo que organizar y for-
mar a las mariscadoras conlleva, al mismo tiempo, ordenar adecuadamente el espacio mediante la
revision de las autorizaciones marisqueras, regular el esfuerzo pesquero a través del acceso al
recurso mediante el Permiso de explotacion, incentivar el semicultivo extensivo y regular los tamanos,
artes y vedas.

Este conjunto de objetivos operativos son resultado del procedimiento que adopta la Conselleria de
Xoan Caamafo durante la implementacion que podemos denominar pluralista-incrementalista. Al
abrigo de esta forma de operar, los objetivos que fueron disefados previamente son adaptados a las
caracteristicas del entorno y a la capacidad de los medios disponibles, con el propésito, por una parte,
de aprender de los errores de la pasada legislatura y los errores que vayan surgiendo en la presente, y
por otra, en una suerte de partisan mutual adjustment (Lindblom, 1959, 1971,1991), ajustar los obje-
tivos entre los diferentes partes implicadas en el proceso de implementacién. La gestién de la politica
se convierte en lo que Lindblom (1959) denomina como el arte de “ir tirando”, donde los diferentes
actores tantean, presionan y negocian la forma menos traumatica de alcanzar los objetivos®.

Ademas de adaptar y modificar la politica al entorno, los implementadores deben establecer, en
numerosas ocasiones, qué objetivos son prioritarios. Esto es asf, tal como vimos en capitulo 3, debi-
do a que el Libro Verde incurre en ciertas incoherencias al disefar los propésitos de la politica, espe-
cialmente entre los biolégicos, econémicos y sociales. Recordemos que si bien los objetivos biologi-
cos y econdmicos son complementarios (la proteccién del recurso necesita formas de explotaciéon y
ordenacién econdmicamente mas racionales) éstos chocan directamente con la exigencia de mante-
ner el maximo nivel de empleo dentro del sector (principal objetivo social). Recuperar los recursos
racionalizando y profesionalizando la actividad y mantener, al mismo tiempo, la presién de un nime-
ro excesivo de mariscadoras son objetivos contradictorios y dificilmente compatibles. En este caso el
implementador confia méas en su intuicién y experiencia personal que en la estrategia previamente
determinada por el centro politico®.

* Uno de los funcionarios de la Conselleria entrevistados reconoce la necesidad de modificar los objetivos en los siguientes térmi-
nos: “Intentas organizar y que vayan mejor (las mariscadoras), y dentro de lo mal que van, que se mantengan, ya no ir hacia
mejor... Un ejemplo: cuando se dan de baja en una Cofradia veintitrés mariscadoras (por jubilacion u otras circunstancias) tie-
nes que reponerlas, pero no vas a mirar rentas o si la zona da para mantener o aumentar el nimero sino que vas a aceptar soli-
citudes viendo otras cosas como el conflicto social, el furtivismo... “.

» El funcionario de la Conselleria entrevistado indica al respecto que: “Hay unos objetivos prioritarios pero no son muy explicitos.
Cada uno sabe un poco hacia donde tiene que tender o que es prioritario. A lo mejor este conselleiro (Lopez Veiga) te marca
un poco més: pero lo tiene en su cabeza: “ahora toca no sé qué” “ahora toca no sé cuanto”... Es decir no hay nadie que diga:
ahora vamos a analizar el sector porque es prioritario tal cosa. En todo caso, la prioridad la marca aquella gente que es cons-
ciente de lo que se necesita para avanzar el sector. Se cred el ADELGA, se potencio el Servicio de Extension, se crearon proyec-
tos de formacién. Esto te indica que es prioritario, pero falta algo de mas iniciativa... Todo es muy intuitivo”.
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Por este motivo, el funcionario se ve en la necesidad de interpretar los objetivos y, una vez que estu-
dia las condiciones del entorno, decidir cuél es prioritario (social o econémico-biolégico) y qué modi-
ficaciones o desviaciones deben ser introducidas. Asi pospone, por ejemplo, el alta de las mariscado-
ras a la seguridad social, la revision de las autorizaciones y su adaptacion a la ley o la exigencia de
cumplir una serie de dias de trabajo obligatorios para poder dedicarse a la actividad.

Con ello, la Conselleria pretende primar, a diferencia de la legislatura de Lopez Veiga, los objetivos
sociales sobre los econémicos y bioldgicos, ralentizando el descenso del nimero de mariscadoras. Si
durante la etapa de Lopez Veiga el objetivo de la profesionalizacion era adecuar el nimero de maris-
cadoras a la capacidad productiva del recurso, el perfil mas negociador de Xoan Caamafo y un mayor
conocimiento del impacto de la politica, abre el acceso a tantas mariscadoras como capacidad tenga
el recurso para asegurarles la percepcion de unos ingresos equiparables al salario minimo profesio-
nal. La mejora de la capacidad productiva del recurso va acompafnada de un incremento del nimero
de mariscadoras, lo que mantiene el marisqueo, segun los criticos, en un nivel de segunda o tercera
actividad (Losada, 1998).

Grafico 4.2. Objetivos de la politica de marisqueo establecidos por el Plan de Ordenacién

Objetivos para las especies| | Objetivos de ordenacion |

»Aumentar cono-cimiento l !
sobre la biologia y | Acciones inmediatas | |Acc10nes a medio plazo

distribucion de las especies

» Favorecer técnicas de »Poner en practica los Planes »\/elar por la limpieza de las
produccion de semilla en Anuales de Explotacién g?nugise?/]tlz Tiwtgfarla, del medio
criaderos pgaradfa\éorecer la »Continuar con la limitacion
recuperacion de bancos p Lo o
natu?ales y asegurar la del nimero de »Revisar la distribucion del
produccion mediante mariscadoras, aumento de espacio marftimo y
técnicas de semicultivo formacion y cultivo maritimo-terrestre y las

extensivo concesiones marisqueras

»Variar los patrones de .
explotaciérpw) hacia individuos »Regenerar zonas » Estudiar el desarrollo y
de tamanos marisqueras improductivas potenciar la investigacion
més elevados para aumentar de artes nuevas que
la produccion y la renta de »Mejorar el proceso de minimicen la mortalidad por
las mariscadoras comercializacion mediante darios, eviten la sobrepesca

y permitan faenar de
. »Dotar a las Cofradias manera mas cémoda.
» Asegurar el cumplimiento ’

Cooperativas y OPPs de los
mecanismos y medios
adecuados para regular la
oferta

estricto de los tamanos
minimos legales establecidos

»Promocionar y ampliar la
difusién de especies poco
conocidas

»Comenzar la investigacion
sobre el estado real de las
autorizaciones marisqueras

Velar por la aplicacion del
Decreto 262/1991

»Continuar con la creacién
de un marco legislativo
sencillo y claro

Fuente: Elaboracién propia




Grafico 4.3. Simplificacion de los objetivos en la etapa de Xoan Caamafo

Explotar racionalmente los Mejor la situacion de vida y trabajo
recursos marisqueros de las mujeres mariscadoras

» | Profesionalizar la actividad marisquera |

Mejorar la organizaciéon
de las mujeres mariscadoras

Mejorar la formacion
de las mujeres mariscadoras

Fuente: Elaboracion propia

3.3. Nuevas medidas de la politica de marisqueo

Constatada la realidad del sector y reformulados el problema y los objetivos, la Consellerfa tiene infor-
macion de primera mano sobre cuéles son las necesidades mas urgentes de las mariscadoras para ini-
ciar su proceso de modernizacién. Elabora asi nuevas medidas mas acordes con la nueva definicién
del problema, medidas que no se alejan del espiritu de la politica disefada por el equipo de Lépez
Veiga, pero que tienen un mayor grado de concrecion y dinamismo.

Consciente de la dificultad que comporta poner en marcha una dindmica de cambio de esta enver-
gadura, el equipo de Xoan Caamanfo, con el Servizo de Extension al frente, busca un punto de apoyo
que permita movilizar a las mariscadoras hacia la accién colectiva. Este punto de apoyo va a ser la
introduccion del cultivo sobreelevado en bolsas de almeja y ostra que propone a diversas cofradias y
gue desemboca en el llamado Plan Galicia. El cultivo se convierte en la piedra angular de la politica
puesto que, tal como explica Lino Lema (1999), esta practica “necesita de una atencién continua en
el tiempo de la realizacion de una serie de trabajos de limpieza, desdoble, etc. Realizar esto necesita
de un buen nivel de organizacién del grupo que entre en el cultivo. Hay que controlar como se desa-
rrolla éste, programar los trabajos, determinar qué personas los ejecutan y organizar como se hacen,
llevar los controles de como evoluciona la semilla, etc. “.

La teoria causal subyacente a la politica parte de la idea, por tanto, de que la promocién del cultivo
contribuye a la organizacion de las mariscadoras gracias a que favorece el surgimiento de espacios
comunes en donde pueden intercambiar opiniones y compartir inquietudes en un ambiente que for-
talece el sentimiento de pertenencia al grupo.

Conseguir que el cultivo y la organizacién formen parte de la dindmica de trabajo de las mariscado-
ras va a ser tarea de la formacién que se convierte en la herramienta principal para alcanzar el cam-
bio. Se desarrolla asi el programa formativo A muller mariscadora en Galicia: Formacion e asesora-
mento financiado por el Fondo Social Europeo a través del programa NOW (New Oportunities for
Women), orientado a informar a las participantes sobre qué es y como funciona una organizacién en
el sector marisquero, qué ventajas tiene para las mariscadoras y cudles son los elementos esenciales
para su éxito.

La oportunidad para la puesta en préactica de estos conocimientos viene de la mano del denominado
Plan Galicia. Este plan permite planificar la explotacién de los recursos marisqueros a través del
fomento del cultivo y la recuperacion de zonas improductivas. Con ello se pretende incrementar las
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areas de explotacion y los recursos con el prop6sito de disminuir la presion extractiva sobre las zonas
mas sobreexplotadas y conseguir que los recursos alcancen mayores tamafios, mejores precios en el
mercado y, por tanto, un aumento en las rentas de las mariscadoras.

Como complemento al Plan Galicia se pone en marcha el “Programa de fomento dos cultivos mari-
fos en zonas intermareais” dentro de la denominada Iniciativa Comunitaria “PESCA”. Este progra-
ma que, contempla la ejecucion de treinta experiencias piloto de gestion de los recursos marisque-
ros, destina al sector ayudas para la adquisicidon de equipos de seguimiento, control y cultivo, asf
como un equipo de técnicos de grado medio con el fin de que colaboren y formen a las mariscado-
ras en aspectos organizativos, control del medio fisico, sequimiento de las especies explotadas y con-
diciones de extraccion.

Del mismo modo que el Plan Galicia, el fin de este programa es establecer en cada agrupacion par-
ticipante sistemas de explotacion de los recursos que mejoren las rentas de las mariscadores, incre-
menten la capacidad productiva de los bancos y mejoren tanto las condiciones de trabajo, como la
calidad de los productos y el proceso de comercializacion.

3.3.1. El programa NOW: Nuevas oportunidades de formacion para las mariscado-
ras gallegas

Celebrado el primer encontro, la Conselleria acomete la reestructuracion de los planes de formacion
orientados a las mariscadoras para adaptarlos a sus necesidades. Los resultados de la encuesta con-
firman los datos que fueron recabados por el servicio de extensién en su periplo por las cofradias:
nivel cultural bajo, actividad marginal y complementaria, nula vision comercial, baja racionalidad eco-
némica, escasa cultura de inversion, total desorganizacion, acentuado localismo, enfrentamientos y
conflictos, rendimientos minimos, etc.

La Conselleria pretende atacar esta situacion reestructurando y situando en un lugar preferente de la
politica los planes formativos de las mariscadoras. Cree que toda medida destinada a este colectivo
tiene que partir de una buena formacién, Unica manera, junto a las actividades de extension, de lle-
gar hasta el sector y hacer que las mariscadoras se impliquen personalmente en la reforma, aumen-
ten su autoestima, y conozcan el por qué de la necesidad de su profesionalizacién y organizacién.

Durante la etapa de Lépez Veiga, la formacién no tuvo un lugar central entre las prioridades de la poli-
tica. Esta se orientaba fundamentalmente a la obtencién del Permiso de explotacion (Permex)”!, e inci-
dia de forma excesiva, a juicio de la Conselleria, en temas legislativos y bioldgicos, y con escasas refe-
rencias a aspectos de gestioén y organizacion. En esta nueva etapa, la Xunta pretende convencer a las
mariscadoras de que existen otros aspectos, ademas de la biologfa, cuyo conocimiento son esenciales
para aumentar el rendimiento de su trabajo y obtener mayores beneficios. Al mismo tiempo, preten-
de que sean ellas mismas quienes, una vez obtenido el Permex y analizadas sus deficiencias, deman-
den los contenidos de la formacion que estimen mas oportunos para el desarrollo de la actividad.

La estrategia que se va seguir en los nuevos planes de formacion es “salir del despacho”, “aproximar-
se al sector” y "adaptarlos” a las necesidades de las profesionales. Con una formacién tipo “ala carta”,
el propdsito es comprometer al sector con las medidas de modernizacién asistiendo a cursos especifi-
cos en los que mariscadoras y Administracion intercambian experiencias y aprenden mutuamente.

La oportunidad surge cuando la Conselleria recibe 75 millones de pesetas de la Union Europea. Entre
1996y 1997 se pone en marcha un ambicioso programa de formacion, de la mano de Santasmarinas,

' Segun fuentes de la Conselleria se realizaron un total de 68 cursos de este tipo con una participacién de 1.800 mariscadoras.




principal impulsora y artifice del mismo . Este programa denominado A muller mariscadora en Galicia:
Formacion e asesoramento es financiado por el Fondo Social Europeo a través del programa NOW en
el marco de la Iniciativa Comunitaria Empleo y Desarrollo de los Recursos Humanos (EDRH)*. Se
encarga de su puesta en marcha la Direccion Xeral de formacion Pesqueira e Investigacion y el Fondo
Formacion Galicia*, convirtiéndose en la base de los restantes planes de formacion.

Los objetivos de este programa son; (I) informar sobre habilidades minimas, (Il) introducir el semicul-
tivo y la autogestion, (Ill) fomentar la organizacién y la intercooperacion, (IV) dar a conocer criterios
comerciales y de calidad, (V) incrementar la autoestima, y (VI) utilizar la formacién como herramien-
ta util a corto y medio plazo.

La Conselleria organiza previamente una serie de cursos con la intencién de formar a 20 monitores
en aspectos que demandan las mariscadoras; conocimientos basicos de cultivo, gestion, comerciali-
zacién, y sobre todo, qué es y cdmo funciona una organizacion en el sector marisquero, qué venta-
jas tiene y cudles son los elementos esenciales para su éxito.

El programa, en el que participan un total de 47 cofradias, consta de tres niveles: basico-intermedio-
directivos. El nivel |, de 30 horas, esta dividido en cuatro bloques tematicos: produccién, organiza-
ciéon, comercializacion y legislacion, dmbitos donde el sector reclama mayor conocimiento. El objeti-
vo fundamental que se persigue en este caso concreto es la formacion de las mariscadoras en aspec-
tos basicos de su campo laboral.

A la vista de los buenos resultados, se ponen en marcha ese mismo afio los niveles Iy lll. El nivel Il, las
denominadas Xornadas de Intercooperacion, consiste en la convivencia durante un dia de tres o cua-
tro directivas de agrupaciones de zonas cercanas. Con ello se pretende que las mariscadoras se conoz-
can, intercambien experiencias, expongan sus problemas y hablen entre ellas de posibles soluciones.

La Xunta intenta con estas jornadas la aproximacion entre los diferentes colectivos y la busqueda
conjunta de alternativas de mejora. Con este fin, las actividades giran en torno a los siguientes asun-
tos: (I) exposicion, por parte de cada directiva participante, de la evolucién y situacion actual en la
gue se encuentra su organizacion, (Il) debate sobre el Plan de Explotacion, () discusion sobre orga-
nizacién y comercializacién dentro del sector, (IV) analisis de problemas y necesidades, y (V) propues-
tas de solucién.

El nivel Ill de los cursos va dirigido Unicamente a las directivas de las agrupaciones de mariscadoras
con el propdsito de formarlas en temas sobre organizacién, contabilidad, fiscalidad (IVA, IRPF y SS.SS),
legislacion, y en particular, en la elaboracion del Plan de Explotacion y procedimiento administrativo
relacionado con el marisqueo. Aungue se intenta que participen también miembros de las cofradias,
la asistencia resulta desigual.

2 En numerosas ocasiones, la propia Santasmarinas comenta como en el transcurso de una de sus primeras visitas a una cofradia
asiste a un curso cuyo formador se dedicaba a leer leyes incluidas en el DOG (Diario Oficial de Galicia) ante un grupo de maris-
cadoras desconcertadas (Entrevistas 16, 18y 20).

Susana Carballo, agente de extension a medidos de los noventa y actual jefa del Servizo de Marisqueo considera muy positivo
la inversion de fondos europeos en el marisqueo: “muchas veces viene dinero de Europa y no sabes para qué ha servido, pero
el que destinamos a la formacion de las mariscadoras fue muy aprovechado, y gracias a éste (Programa NOW) nacieron progra-
mas posteriores” (Entrevista 17).

R

Delegacion en Galicia del Fondo de Formacién, instrumento perteneciente al Fondo de Promocién de Empleo cuyo objetivo es
conseguir la competitividad de las empresas, la lucha contra el desempleo y la mejora de la calidad de vida. Su 6rgano rector
estad compuesto por representantes de las Administraciones Publicas (Estatales y Autondmicas), el sector empresarial (CEOE-
CEPYME) y los Sindicatos.
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Con la intencién de profundizar en el proceso formativo, el Servizo de Extension programa una serie
de visitas al final a otras agrupaciones mas avanzadas en el proceso de organizacion. El encuentro
comienza con una exposicion que realiza una mariscadora de la agrupacion visitada, generalmente la
presidenta, en la cual explica el funcionamiento del colectivo. Acto seguido se abre un turno de pre-
guntas, pasandose a continuacion a visitar las mesas de cultivo o la lonja. La jornada termina con la
celebracion de una comida conjunta en donde se continta el intercambio de ideas.

La eficacia de estas visitas es, desde el punto de vista de la Conselleria, excepcional, no sélo por el
“efecto imitaciéon” que genera sino porque favorece, las relaciones entre agrupaciones, fomenta la
autoestima entre las profesionales y estimula la circulacién de ideas.

Tabla 4.6. NUmero de cursos y participantes en el programa

Cursos Numero Alumno/as
Basicos de formacion de mariscadoras 124 1.747
Jornadas de Intercooperacion entre Agrupaciones 16 501 (47
de Mariscadoras Agrupaciones)
Formacion de directivas 12 640
Totales 152 2.888
Formacion de formadores 2 20413

Fuente: Informe Plan Galicia (Documento interno)

El resultado es calificado por el Servizo de Extension como “sorprendente y espectacular”. Las maris-
cadoras evaltan positivamente la organizaciéon de los cursos, asf como el interés por los temas trata-
dos y la actuacion de los profesores. Por su parte, los docentes se muestran satisfechos con la acti-
tud y respuesta de las participantes

A ello contribuye una serie de factores; la buena disposicién de las mariscadoras después del primer
encontro, la atencién individualizada por agrupacion, la planificacion exhaustiva de los modulos vy las
dindmicas formativas por parte de Tino Gago®, coordinador general del programa y el apoyo decidi-
do de los monitores/as que imparten los cursos.

Pero sin duda, el principal factor que contribuye al éxito de este programa es su vinculacion directa
con el Plan Galicia, concretamente con el Plan 10. Las mariscadoras tienen la oportunidad de llevar a
la practica los conocimientos tedricos que estaban adquiriendo en el aula, sin coste adicional alguno.
Susana Carballo, jefa del Servizo de Marisqueo lo expresa de este modo: “El programa formativo que
acompand al Plan Galicia contribuyd a su éxito... El origen del fracaso del Plan Marisquero de 1970
se encuentra precisamente en que los técnicos del ministerio no supieron trasmitir al sector las refor-
mas pretendidas. Llegaban a las cofradias y no explicaban sus propositos, extendiéndose entre los
mariscadores la idea de que el Plan era algo ajeno, algo propio de unas personas externas a la acti-
vidad... En cambio, en los afos noventa, la formacion que se les dio a las mariscadoras, ademas de
la oportunidad de formar parte del Plan Galicia ayudd a que éstas asumieran como propio la necesi-
dad del cambio” (Entrevista, 17).

» Consultor externo, economista y experto en cooperativismo. En el desarrollo de esta actividad, se encuentra bajo la supervision
de Santasmarinas.




La formacién contintia desarrollandose pero con menor intensidad. El programa A muller mariscado-
ra en Galicia permite detectar nuevas necesidades formativas y asesoramiento técnico, asi como mar-
car pautas de continuidad para la mejora del sector marisquero. Esto lleva a la Conselleria a poner en
marcha, entre 1998 y 1999, la segunda fase del programa Now, el denominado Proxecto SABBIA, en
el que se contempla la problematica del sector de una forma mas integral.

La metodologfa que se utiliza en los nuevos cursos gira en torno a cuatro principios: actividad, inter-
disciplinariedad, globalizacién y participacion, que se concretizan en: (I) conexion entre las distintas
areas de formacion, (Il) fomento del trabajo en equipo y seguimiento de las participantes, y (lll) con-
version del técnico en una suerte de “gufa” atento a los problemas que vayan surgiendo.

Como en el primer proyecto NOW, se realiza un curso para formadores de 100 horas de duracién y
20 plazas con el que se pretende disponer de un equipo de 12 expertos en técnicas de gestién empre-
sarial y formacion. El contenido del curso se centra en aspectos variados tales como planificaciéon y
programacion, habilidades basicas, técnicas de autoestima y ventas, organizacion empresarial, proce-
sado, transporte, distribucion del producto marisquero, etc.

Una vez seleccionado el equipo técnico, se dan comienzo a los diferentes cursos para mariscadoras.
En total se realizan 34 cursos de directivas con 364 participantes y 20 cursos basicos de formacion de
mariscadoras con 269 asistentes.

Tabla 4.7. Cursos del Proxecto SABBIA

CURSO HORAS PARTICIPANTES ENTIDADES CONTENIDOS

- Organizacién empresarial

-Técnicas de comunicacion
y negociacion

- Cdlculo mercantil basico

- Contabilidad basica

- Principios de marketing y

Curso de Xestion
empresarial para

pequenas empresas 50 15 40 mlerchar)d|smg
do sector - Tributacién de la empresa
pesqueiro-marisqueiro - L99'5|?C'0” Iat?oral y
seguridad social
- Movimiento cooperativo y
asociativo
- Comercio exterior basico
- Técnicas de ventas bésicas
-Técnicas de produccién
pesquera
- Organizacioén de las
agrupaciones de
Curso de Formacién para mariscadoras
. 30 20 40 e
mariscadoras - Comercializacion

- Legislacion

- Habilidades sociales

- Cualificacion basica
(calculo, escritura, lectura).
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CURSO

HORAS

PARTICIPANTES

ENTIDADES

CONTENIDOS

Curso de Técnicas
comerciais e de vendas

30

20

40

- Las lonjas

- Venta conjunta

- Depuracion

-Zonas A, By C: efectos
de comercializacion

- Presentacion del producto

- Politicas de ventas

- Calidad del producto

- Ley de tallas minimas

- Ley de infracciones
y sanciones

- Reglamento técnico
sanitario

Curso de Construccion e
mantemento de artes de
pesca

50

20

40

- Construccion de redes

- Construccion de otras
artes de pesca

- Montajes de redes

- Mantenimiento de las
artes de pesca

- Equipo auxiliar

Curso de Comercializacion
de productos de pesca e
marisqueo

50

20

40

- Marketing en la
comercializacion de
productos de la pesca e
marisqueo

- Andlisis externo

- Politica de ventas

- Presentacion del producto

- Politicas de precios

- Politica de distribucién

- Politica de comunicacion

- Legislacion

Curso de Procesado,
Manipulaciéon e
Transporte de productos
do marisqueo e da pesca

30

20

40

- Técnicas de higiene
personal y de las
instalaciones

- Técnicas de manipulacion

- Técnicas de enfriamiento

- Técnicas de estiba

- Técnicas de deterioro
del pescado y marisco

- Técnicas de calidad del
pescado y marisco

Fuente: Elaboracion propia




La dindmica generada contribuye a que se cambie el contenido de los cursos para obtener el
Certificado de Mariscador. La Orden de 8 de noviembre de 2000 va a establecer la duracion de los
mismos (40 horas) asi como los médulos en los que se estructuran: organizacion (12 horas), produc-
cion (12 horas), comercializacion y gestion (10 horas) y seguridad (5 horas).

Al mismo tiempo, el propio sector va a demandar nuevos cursos de caracter mas especializado. A par-
tir de 2000 hasta la fecha se imparten, entre otros, los siguientes:

Tabla 4.8. Cursos de especializacion

TITULO DURACION ALUMNOS/AS POR CURSO
Habilidades Sociais Basica 20 horas (durante dos semanas) Entre 16y 20
Iniciacion a informatica 30 horas (durante dos semanas) 16
Recolectora de algas 40 horas (durante dos semanas,
comerciais incluye visita para conocer Entre 16 a 20

las especies comerciales)

Directivas de Agrupacions

36 horas (tres semanas) 16
de Mariscadoras
Bési.co de marisqueo para 30 horas (tres semanas) Entre 16 a 20
mariscadoras
Operador-manipulador de 36 horas (durante dos semanas) Entre 16 a 20

productos pesqueiros frescos

Fuente: Elaboracion propia

3.3.2. El Plan Galicia
3.3.2.1. Antecedentes del Plan

Las primeras medidas tendentes a profesionalizar el sector marisqueo arrancan de la Ley de
Ordenacion marisquera 59/1969, por la que se crean las autorizaciones y concesiones y del Decreto
1238/1970 que establece el Plan de Explotacion Marisquera de Galicia.

Este Plan, aprobado por el Ministerio de Comercio, persigue la mejora del cultivo y comercializacion
de los moluscos mediante la declaracion de zonas de interés marisquero, la explotacion racional de
los recursos y el fomento de la produccion e investigacion. Su objetivo principal es elevar el nivel social
y econémico de los mariscadores

La implementacién del Plan no es llevada a cabo por la Administracion de forma directa sino por un
organismo de corte corporativo compuesto por una Comision de Direccién, una Comision Ejecutiva
y una Gerencia. Ambas comisiones se encargan de gestionar y de canalizar la ayuda técnica y econé-
mica procedente del Estado a través de las cofradias, a las que se les obliga a crear, dentro de su pro-
pia organizacién, asociaciones de mariscadores para hacerse acreedoras de los beneficios del Plan.
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Junto a acciones técnicas y econémicas, el Plan se orienta también a intentar mejorar la capacitacion
profesional de la poblacién marisquera realizando cursos de formacién, llevando la asistencia de téc-
nicos a diferentes puntos de la costa para planificar y dirigir los trabajos de cultivo y creando parques
o viveros industriales. Se intenta, de esta forma, mentalizar al mariscador para que pase de recolec-
tor a cultivador adoptando instrumentos y técnicas de explotacién racional.

A pesar de los buenos propoésitos del Decreto y de unos resultados dptimos de los cursos impartidos,
el Plan se enfrenta desde el principio a numerosos problemas que desencadenan su fracaso. Gonzalez
Vidal (1980) situa el origen del mismo en tres ambitos: legislativo, organizativo y control.

Desde el punto de vista legislativo, la Ley de Ordenacién Marisquera y las diferentes 6rdenes que ema-
nan de ésta son contempladas por los mariscadores como un atentado a su modo de vida y derechos
tradicionales al fomentar el traslado de la propiedad publica de uso colectivo de los arenales a pro-
piedad de uso exclusivo. Ello genera numerosos conflictos entre los mariscadores, los nuevos propie-
tarios y las autoridades franquistas en zonas como Vilagarcia, Aldan, Carifo, Muros, Boiro, Bamio o
llla de Arousa.

Por otro lado, al ser el Plan Marisqueo vinculante sélo a aquellas organizaciones que se acogian al
mismo, no existen criterios unificados entre todas las cofradias para interpretar las diferentes normas
y o6rdenes. Se da asi una superposicién de normativa confusa que provoca el enfrentamiento entre
mariscadores, y convierte a la Administracién en una fuente de conflicto permanente al no asegurar
mecanismos de control.

Al mismo tiempo, el Plan va a ser implementado por organismos no democraticos ni representativos
de la poblacién marinera. Las Comisiones de Direccion y Ejecutiva estan formadas por militares y sin-
dicalistas o personas vinculadas al régimen, ninguna de ellas representantes directos del sector®. El
aparato administrativo y ejecutivo del Plan, ademaés de ser antidemocratico, desconoce, a juicio de
Gonzalez Vidal (1980), la problematica socio-econémica de la poblacién mariscadora. Los mariscado-
res no son consultados, de modo que lejos de implicar al colectivo, las diferentes actuaciones sélo van
a ser respetadas por los funcionarios de las cofradias, alejados de los intereses del sector.

Tampoco el control funcioné adecuadamente. La policia y la vigilancia, bajo jurisdiccion de las auto-
ridades de Marina, fue totalmente ineficaz y permisiva a toda clase de infracciones. La rigidez, la falta
de medios y la carencia de conciencia sobre un problema ajeno contribuye, segun Gonzalez Vidal, a
gue los compradores adquieran mayor dominio sobre los mariscadores y que los recursos sufran ata-
ques continuos que limitan progresivamente sus producciones.

En definitiva, el desconocimiento del sector, el intento de imposicion de soluciones técnicas importa-
das y la ausencia de democracia en la gestion dio lugar a un Plan carente de coherencia, opuesto a
los intereses del colectivo y dirigido Unicamente a problemas coyunturales.

% El articulo 6 del Decreto establece que: “La Comision de Direccién estd integrada por los siguientes miembros:
Presidente: El Director General de Pesca Maritima.

- Presidente Adjunto: El Presidente del Sindicato Nacional de la Pesca.

Vicepresidente: Uno de los Comandantes de Marina de las Provincias Gallegas; y

- Vocales: Un representante por cada Delegacion Provincial de Sindicatos (...); un representante por cada una de las
Comandancias de Marina existentes en la region; el Presidente adjunto del Consejo Econémico Sindical de Galicia; dos repre-
sentantes de la Comisaria del Plan de Desarrollo; un representante del Instituto Espanol de Oceanografia, y un representan-
te del Instituto de Investigaciones Pesqueras.

- Como secretario actuard el Gerente del Plan

La Comision Ejecutiva estara presidida por el Gerente e integrada por un representante de la Comisaria del Plan de Desarrollo, uno

del Ministerio de Comercio (...), uno de la Organizacion Sindical (...) y dos personas de reconocida competencia en la materia (...)".




A pesar de estos magros resultados, el Plan Marisquero supuso la primera experiencia de explotacion
racional del recurso y la puesta en marcha de las primeras asistencias técnicas y de extensién marisque-
ra en Galicia, las cuales van a constituir, en el momento que es transferido a la Xunta en la década de
los ochenta, la base material y humana sobre la que se construye la Administracién pesquera gallega.

A principios de los noventa la Xunta retoma con fuerza el testigo del proceso de profesionalizacion
del marisqueo. Entre otras iniciativas, en 1993 el Centro de Investigaciéon Marifias de Corén (Ria de
Arousa, Pontevedra), recogiendo el espiritu del Plan Marisquero de los afios setenta y las practicas de
cultivo en la costa francesa, inicia un proyecto sobre comportamiento de las poblaciones naturales de
almeja fina en zonas intermareales, asi como una serie de experiencias de cultivo de semilla de la
misma especie. La intencion es aprovechar una parte del arenal y la relativa buena organizacion de la
agrupacion de las mariscadoras de Vilaxdan para poner en practica la experiencia y extenderla con el
tiempo al resto de la costa gallega.

Como paso previo, el 2 de septiembre de 1993 se siembra la cria de almeja fina de entre 12y 15 mm.
Si bien parte de la almeja sembrada muere, un buen nimero alcanza los 40 mm en 12 meses de cul-
tivo en playa, y son recogidas al afio siguiente con un tamafio de 45/46 mm. Los buenos resultados
llevan a que se vuelva a sembrar un total de 1.000.000 de unidades de almeja de tamafo 10,4 mm.
Para evitar pérdidas, esta vez se rotura el sustrato, se colocan mallas en un total de 1.000 m?y se
ponen nasas para proteger las almejas de los depredadores.

De forma simultanea que se siembra la almeja, se pone en marcha un método de adquisicion de semi-
lla de menor tamano -y a precio mas asequible- para preengordarla posteriormente en bolsas en zona
de intermareal utilizando el sistema de cultivo sobreelevado. Con ello, en tres o cuatro meses se obtie-
nen crias de 15/17 mm, aptas para sembrar.

En 1994 el cultivo se extiende al resto del arenal de la agrupacion de Vilaxéan y se inicia una expe-
riencia semejante con ostra plana. Con ella se pretende introducir la modalidad francesa de cultivo
en mesas y bolsas en zona intermareal y conseguir el tamafo legal antes de los 18 meses, y evitar asi,
la muerte de la ostra causada por el pardsito Bonamia ostreae. Este programa pretende, a la vez,
diversificar las fuentes de produccién de moluscos de la agrupacion y conseguir un nivel econémico
gue asegure la progresiva profesionalizacion de las mariscadoras. A partir de mayo de 1995, se
comienza a trabajar conjuntamente con la agrupacién de Vilanova (Ria de Arousa, Pontevedra),
poniendo en préactica los mismos sistemas utilizados en Vilaxoan: preengorde de almeja fina en bol-
sas, siembra posterior, y cultivo de ostra plana es sistema sobreelevado.

Los buenos resultados obtenidos en Vilaxdan y Vilanova animan a la Conselleria a extender en 1996
el programa a 11 cofradias del litoral gallego: O Vicedo, Ortigueira, Barallobre, Mugardos, Anlléns,
Baldaio, Cabo de Cruz, Lourizan, Moafa, Vilanova y Vilaxoan. Comienza el denominado Plan 10 o
Programa de desenvolvemento da acuicultura de moluscos nas praias de Galicia. Los criterios que se
tienen en cuenta en la seleccién de estos lugares son; la presencia del Plan en todas las provincias
maritimas gallegas, las caracteristicas de los arenales y condiciones ambientales, los problemas socia-
les de la zona y la capacidad organizativa de las mariscadoras®’.

77 Para determinar el cumplimiento de este criterio, los agentes de extension realizan un diagnéstico de la agrupacion a tres nive-
les: (I) nivel organizativo de produccion (cémo reparten el trabajo, cémo lo realizan y tiempo que le dedican), () nivel organi-
zativo del grupo (si hay agrupacién vy si existe reglamento interno), y (lll) relacién cofradia- agrupacion.
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Los objetivos que persigue el Plan 10 son fundamentalmente dos: (1) la conversién paulatina del maris-
queo a pie en una actividad profesional capaz de incrementar las rentas percibidas por las personas
dedicadas a la misma, y (Il) el reforzamiento de la capacidad de organizacion de las mariscadoras, a fin
de que consigan autonomia financiera, técnica y de gestion de los recursos. En definitiva, el plan per-
sigue un cambio en la dindmica de trabajo y actitud de las mariscadoras que resulte en un mayor nivel
de asociacionismo, gestién empresarial de los recursos y aplicacién de técnicas de semicultivo.

Para el logro de estos objetivos, la Conselleria contempla dos grupos de acciones segin procedan de
la Administracion autondmica o de las organizaciones del sector. A la Administracion le corresponde:

* Apoyo técnico y material a las organizaciones para la introduccion de técnicas de semicultivo
sobreelevado como medio de mejora de la produccién de moluscos bivalvos.

* La realizacion de programas de formacion necesarios para la adaptacion de las mariscadoras
y de sus organizaciones a los objetivos del Plan.

Por su parte, las organizaciones asociativas del sector se comprometen a:
» Trabajar en jornadas de trabajo completas, abandonando otra actividad distinta a la marisquera.

e Dedicar parte del incremento de sus rentas individuales a la creacion de fondos propios de las
organizaciones para dotarse de autonomia financiera y hacer frente al futuro de un modo
adecuado.

De acuerdo con el nuevo talante de la Conselleria, los resultados de la puesta en practica del Plan 10
son presentados y discutidos con el sector, tanto en el Il Encontro de Mulleres Mariscadoras como en
las Xornadas Técnicas sobre o desenvolvemento productivo do Marisqueo a Pé.

El Il Encontro se celebra en Viveiro (Lugo) los dias 13 y 14 de febrero de 1997 con el propésito de
evaluar las acciones llevadas a cabo durante 1996. El programa gira en torno a los siguientes asun-
tos: experiencias del Plan 10, memoria anual de cada agrupacion (situacién y propuestas de mejora),
evaluacion de los cursos NOW vy viabilidad del Plan Galicia.

Asisten representantes de 44 cofradias, un total de 88 mariscadoras, y pese a que se pierde la espon-
taneidad del primer encontro y persiste cierta vision fatalista sobre el futuro, la Conselleria advierte
que tanto el programa de formacién como el Plan 10 estaban contribuyendo a un cambio de actitud
en las profesionales. Las mariscadoras comienzan a exigir su derecho a ocupar puestos de responsa-
bilidad en las cofradias® y a tomar decisiones sobre formacion e introduccion de técnicas de cultivo .

Para evaluar de modo mas exhaustivo el Plan 10 se celebra entre el 13y 14 de marzo, en la Escola
Galega de Administracion Publica (EGAP) las Xornadas Técnicas sobre o desenvolvemento producti-
vo do Marisqueo a Pé. Asisten, junto a los representantes de sector, todos los técnicos y profesiona-
les comprometidos con la modernizacion del marisqueo, sobre todo aquellos que participan, directa
o indirectamente en el desarrollo del Plan. El coloquio se organiza en dos grandes secciones: una
sobre aspectos oceanograficos, medioambientales, bioldgicos y técnicos, y, otro relativo a temas eco-
némicos, productivos y organizativos.

 E| caso mas espectacular fue la cofradia de O Vicedo donde las mariscadoras pasan en el espacio de un ano de no ser socias a
ser una de ellas, Maria Faustina Solloso, Patrona Mayor. Esto crea entre el resto de las mariscadoras mayor reafirmacion de su
papel dentro de las cofradias.




Los buenos resultados que el Plan habia cosechado en las once zonas seleccionadas y el seguimien-
to que realizaron los técnicos en numerosas agrupaciones, lleva a la Conselleria a adoptar la decision
de extender el proyecto en un horizonte trienal, dando a conocer en la clausura de las jornadas los
nombres de las cofradias que formarian parte del nuevo Plan Galicia: Ribadeo, Foz, Celeiro, O Vicedo,
O Barqueiro, Carifio, Cedeira, Valdovifio, Murgados, Barallobre, Mifio, A Coruna, Camarifas, Anllons,
Baldaio, Corcubién, Muros, Palmeira, Cabo de Cruz, Rianxo, Vilaxoan, Vilanova, O Grove, Raxo,
Pontevedra, Lourizan, Aldan, Vilaboa, Arcade, Redondela, Moafia y Baiona.

Partiendo del interés que muestra el departamento por implementar el Plan con el maximo consen-
so con el sector, los criterios que va a seguir para la selecciéon de las cofradias son, entre otros, el nivel
organizativo y voluntad de mejora del mismo, la calidad del nucleo impulsor, la estabilidad social, la
capacidad productiva de los arenales, la solvencia econémica o el interés social de la zona. La
Conselleria quiere dejar claro que la inscripcion en el Plan implica ciertas obligaciones como la elabo-
racion de un plan organizativo y econémico donde se prevea la inversién productiva, asi como la cola-
boracién estrecha con los biélogos de zona.

3.3.2.2- Desarrollo del Plan

El Plan Galicia, denominado oficialmente Programa de Desenvolvemento Productivo, Econémico,
Profesional e Organizativo do Marisqueo a Pe, constituye la primera experiencia, después del fallido
Plan Marisquero de 1970, tendente a convertir en profesionales a la mayoria de las mariscadoras
gallegas. No en vano el plan abarca un total de 30 cofradias, desde Ribadeo (Lugo) hasta Baiona
(Pontevedra), aglutinando mas del 60 por ciento del censo de mariscadoras®.

Después de numerosas experiencias exitosas en un nimero reducido de agrupaciones, la Conselleria
cree que existen razones suficientes para embarcarse en un proyecto de mayor calado. Elabora asi un
documento interno®™ en el que expone los aspectos mas relevantes que justifican la puesta en mar-
cha del Plan:

— Elevada produccién: La Xunta estima que la produccién del marisqueo Galicia es del orden
de 2.500 millones de pesetas (incluyendo aquella procedente del furtivismo), cantidad que
puede aumentar, segun la Conselleria, gracias al alto valor del marisco gallego y alta compe-
titividad de las rias gallegas en un mercado en continua expansion.

— Buenos resultados en la introduccion de técnicas de cultivo y medidas de racionali-
zacién a mediados de los ochenta (Ria de Vigo, Ortigueira, Arousa, Noia, Muros, etc.) y a
principios de los noventa que ha permitido multiplicar por cinco la produccion en las playas
gallegas, y ha motivado la incorporacion de nuevos mariscadores en zonas en las que ante-
riormente no existia tradicién marisquera.

— Agotamiento del modelo econémico-tecnolégico tradicional: La Conselleria constata
gue a partir de 1991 la produccién marisquera se estanca en 1.000 millones de pesetas en
las diez cofradias que estan presenten en los censos estadisticos desde el afio 1983 (Noia,
Ribeira, Rianxo, llla de Arousa, Cambados, Pontevedra, Bueu, Cangas, Moafa y Redondela)

# Los datos e informacién que exponemos sobre el Plan Galicia proceden de tres informes internos, no publicados, de la
Conselleria elaborados en 1997, 1998 y 1999 a partir de la documentacién entregada por los técnicos encargados del segui-
miento del Plan en las distintas cofradias, asi como las valoraciones de los bidlogos y agentes de extension, responsables de la
coordinacién de las diferentes zonas. Con estos informes la Consellerfa intenta explicar y valorar el desarrollo del Plan desde el
punto de vista de la evolucién general de las cofradias implicadas y el nivel de introduccion de las técnicas de cultivo en la acti-
vidad.

* A pesca, 0 marisqueo e a acuicultura en Galicia. Anélise da situacion e perspectivas de futuro (1998)
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— Bajo rendimiento econémico: Aunque las agrupaciones de mariscadores a pie disponen de
una gran superficie de cultivo -méas de 65 millones de m*, el rendimiento econémico que
obtienen es escaso, en torno a 24 pts/ m?, esto es, una almeja fina/m? o 10 berberechos/m?.
Esta baja productividad provoca rentas anuales bajas y capitalizacion reducida de las organi-
zaciones.

— Tecnologia disponible: A juicio del departamento existen técnicas de cultivo y de produc-
cion natural de moluscos bivalvos de elevada efectividad y de bajo coste que se estan expe-
rimentando con éxito en ciertas zonas de la rias gallegas y en otras partes del mundo, tales
como, la produccion de semilla, sistemas de preengorde masivo, cultivo de almeja y ostra,
métodos de rareos y limpiezas de las playas, etc.

La filosofia que guia el plan se fundamenta en la maxima: “moderacién y realismo”, tanto en el plano
bioldgico y productivo como en el dmbito de relacién entre la Conselleria y el sector. La Xunta pro-
cura, tras las tensiones generadas con la introduccién del Plan 10, no suscitar grandes trastornos ni
a las mariscadoras ni a las cofradias, sino asumiendo las limitaciones del contexto, ir introduciendo
las reformas pertinentes de forma gradual y proporcionando ayuda técnica y econémica.

Para ello alcanza un compromiso de ejecucion con las diferentes cofradias integradas en el Plan,
gue obliga a ambas partes a cumplir una serie de cldusulas y crea una comision -integrada por el
patrén mayor, presidenta de la agrupacion, bidlogo de zona y responsable de la coordinacién del plan
en la delegacion territorial correspondiente- que se encarga de hacer un seguimiento de las diferen-
tes acciones®.

La Conselleria situa el aumento de la produccidon como principal objetivo del programa. Alterando en
cierto modo el espiritu del Libro Verde, la teoria causal implicita al plan establece que la baja produc-
cion y rentabilidad del marisqueo gallego es consecuencia, no sélo del elevado nimero de personas
que explotan el recurso, sino también del escaso nivel de profesionalizacion existente y de la falta de
aplicacion de técnicas de explotacion en los arenales. La reduccién del nimero de mariscadores, prio-
ridad de la anterior legislatura, queda relegada a un segundo plano a favor de un aumento de la pro-
duccién como mecanismo para profesionalizar la actividad e incorporar nuevos efectivos a la misma.

Junto al aumento de la produccion, el Plan Galicia persigue otros dos objetivos estratégicos:

— Convertir a las mariscadores en verdaderas profesionales que alcancen un nivel de rentas
equiparable al salario minimo interprofesional.

— Avanzar en el nivel organizativo interno y capacidad financiera y tecnoldgica de las agrupacio-
nes, de manera que se conviertan en cooperativas de produccién auténomas y autosuficientes.

' Este compromiso de ejecucién sufre una serie de modificaciones entre 1997 y 1998 a raiz de los problemas que van surgiendo
entre la Consellerfa y las cofradias. Aumenta el nimero de cldusulas y cambia el contenido de algunas de ellas. Asi, por ejem-
plo, si en el compromiso de ejecucion de 1997 la Conselleria se comprometia a suministrar semilla y material de cultivo, y cola-
boracién técnica, en el documento de 1998 desaparece la obligatoriedad de abastecer de semilla. Por su parte, la cofradia
asume nuevos compromisos en el documento de 1998. Ademés de desarrollar acciones de semicultivo y vigilancia, alcanzar un
nivel organizativo éptimo, regularizar su situacion tributaria y la seguridad social de las mariscadoras, y constituir un fondo de
capitalizacion, tiene que habilitar un lugar de trabajo a los técnicos asignados por la Conselleria, facilitarles la tarea relacionada
con el desarrollo del Plan, y elaborar una lista de todas las mariscadoras que participan en el mismo.

También se produce modificaciones en la comisién encargada de hacer el seguimiento de las acciones. En el documento de
compromiso de 1997 la comision esta formada por la presidenta de la agrupacion, el jefe de servicio de marisqueo y acuicultu-
ra de la delegacién y los biélogos de zona. En 1998 se integra el patron mayor y se sustituye el jefe de servicio de la delegacion
por el responsable de la coordinacién del plan en dicho organismo.




Estos objetivos genéricos se concretizan en las siguientes prioridades:

— Conseguir que las mariscadoras alcancen el salario minimo interprofesional y adquirieran un
“plus” de recursos econémicos para fondos de sus propias agrupaciones. Esto supone que
las profesionales tendrian que alcanzar una produccién anual que garantizase unos ingresos
por mariscadora de 1.000.000 pts/afio, distribuidos en 900.000 pts de rentas netas, y
100.000 pts para fondos comunitarios.

— Profesionalizar a las mariscadoras mediante la introduccién de técnicas de semicultivo, la rea-
lizacion de otras tareas junto a la extraccion y la asistencia a cursos de formacién profesional.

— Mejorar la capacidad organizativa de las agrupaciones, en aspectos tales como funcionamien-
to interno, gestion econémico-empresarial y programaciéon productivo-comercial.

Con la consecucion de estos objetivos se lograrian dos cambios esenciales en el comportamiento de
las mariscadoras a pie. Se pasaria de una mentalidad individualista y extractiva, centrada en la bus-
queda de rentabilidad inmediata, al uso de técnicas de cultivo que propician la cooperaciéon y progra-
maciéon econémica dentro de las agrupaciones

Para el cumplimiento del Plan se cuenta con diferentes instrumentos de inversién, procedentes tanto
de fondos propios como comunitarios (IFOP)* que son gestionados mediante convenios entre las
cofradias adscritas y la Conselleria. Aunque el Plan esta dirigido a las agrupaciones de mariscadoras,
los convenios se firman con las cofradias por tres motivos esenciales: (I) la mayor parte de las agru-
paciones carecen de personalidad juridica, (Il) Gnicamente las cofradias tienen capacidad financiera y
de gestion, y (Ill) la titularidad de las autorizaciones y concesiones, asi como la gestion de los Planes
de explotaciéon corresponden mayoritariamente a estas organizaciones.

Como podemos apreciar en la tabla 4.9, las primeras acciones se orientan al acondicionamiento y
regeneracion de los bancos marisqueros (modificacién y enmiendas de sustrato, rareos de semilla,
limpiezas de argazos, siembras de cria industrial y recuperacién de zonas) y se destina material basi-
co para el cultivo y la siembra. Al mismo tiempo se financia la asistencia técnica de biélogos e IGA-
FAS* en todas las cofradias y se conceden ayudas para el cuidado, control, seguimiento y vigilancia
del marisqueo, asf como para la realizacion de cursos de formacién a mariscadoras.

La inversion total realizada en los anos de vigencia del plan, contando el Plan 10, asciende a un total
de 8.201.916,16 euros (1.364.684.023 pesetas) que podemos sistematizar como sigue:

* E| IFOP, o Instrumento Financiero de Orientacién de la Pesca, retine desde 1993 todos los fondos disponibles para el sector pes-
quero.

* Término con que normalmente la Conselleria se refiere a los técnicos titulados en el Instituto Galego de Formacién en
Acuicultura.
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Tabla 4.9. Inversion destinada al Plan Galicia

1996
Tipo de inversion Importes | % Fondos IFOP  Fondos propios
Acondicionamiento y regeneraciones 570.412,7 399.288,9 171.123,8
Asistencias técnicas y formacion de mariscadores | 230.638,4 172.978,8 57.659,6
Cuidado, control, seguimiento y vigilancia 318.011,6 0,0 318.011,6
Material y equipamientos para cultivo 41.317,7 0,0 41.317,7
Semilla - - -
Total 1.160.380,4 572.267,7 588.112,7
1997
Tipo de inversion Importes | % Fondos IFOP  Fondos propios
Acondicionamiento y regeneraciones 121.039,8 84.727,8 36.311,9
Asistencias técnicas y formacion de mariscadores  231.915,2 173.612,1 58.303,2
Cuidado, control, seguimiento y vigilancia 598.458,9 0,0 598.458,9
Material y equipamientos para cultivo 1.047.478,6 854,0 1.046.624,5
Semilla 454.134,7 317.894,3 136.240,4
Total 2.453.027,1 577.088,2 1.875.938,9
1998
Tipo de inversion Importes | % Fondos IFOP  Fondos propios
Acondicionamiento y regeneraciones 211.010,8 147.707,6 63.303,3
Asistencias técnicas y formacion de mariscadores . 381.100,3 285.825,2 95.275,1
Cuidado, control, seguimiento y vigilancia 547.366,5 0,0 547.366,5
Material y equipamientos para cultivo 1.041.163,3 778.911,7 262.251,6
Semilla 215.108,9 146.124,3 68.984,6
Total 2.395.749,9 1.358.568,8 1.037.181,1
1999
Tipo de inversion Importes | % Fondos IFOP  Fondos propios
Acondicionamiento y regeneraciones 96.978,5 67.884,9 29.093,5
Asistencias técnicas y formacion de mariscadores | 677.908,0 479.112,9 198.795,1
Cuidado, control, seguimiento y vigilancia 652.298,3 0,0 652.298,3
Material y equipamientos para cultivo 595.661,7 446.746,3 148.915,4
Semilla 169.912,3 0,0 169.912,3
Total 2.192.758,8 993.744,2 1.199.014,6
Total 1996-1997-1998-1999 8.201.916,2 3.501.668,8 4.700.247,3

Fuente: Informe Plan Galicia (Documento interno)




El grueso del material para cultivos se entrega en los dos primeros afios®, mientras en los dos siguien-
tes se dota a las cofradias de material de control y seguimiento.

Dentro del capitulo de inversiones, el abastecimiento de semilla se convierte en un elemento central
del Plan, no solo por ser la materia prima que permite ejecutarlo, sino también como instrumento
catalizador para el desarrollo de las propias organizaciones marisqueras.

De acuerdo con el programa, las previsiones de semilla durante la vigencia del mismo estan cifradas
en 200 millones de unidades de almeja fina y 100 millones de unidades de ostra plana, a razéon de
un 25% en el primer y tercer afo y de un 50% para el segundo afio. Sin embargo, las altas tasas de
mortalidad® y el elevado precio que alcanzan®, provocan la escasez permanente de semilla. Por este
motivo, el Plan va a introducir un sistema para reducir los precios y aumentar las partidas mediante
la adquisicion de semilla de tamafo pequefo y su posterior preengorde en los arenales bajo condi-
ciones controladas.

Para la compra de semilla, la “Comisién Técnica de Seguimiento”, integrada por la jefa del Servizo
de Marisqueo, jefa de la Seccion de Extension, bidlogos de playa y miembros del Centro de
Investigacions Marifias de Cordn, elabora un protocolo con una serie de normas de obligado cumpli-
miento para la recepcion del material destinado a entregar a las distintas agrupaciones de marisca-
doras. Existe, ademas, un “Comité de Recepcién”, en el que técnicos del Centro de Investigacions
Marifas se encargan de controlar la calidad de la semilla y de distribuirla siguiendo los requisitos espe-
cificados en el protocolo. Los asistentes técnicos de cada cofradfa o el biélogo de zona gestionan la
entrega de la semilla a las distintas entidades a partir de un coeficiente que tiene en cuenta tanto el
numero de mariscadoras como el grado de desarrollo del Plan en las agrupaciones.

A pesar de que los porcentajes de mortalidad son elevados durante el primer mes de entrega, la
superficie sembrada aumenta. Segun estimaciones de la Administracién autonémica, la superficie en
cultivo, gracias a la recuperaciéon de zonas de produccion, alcanza en 1999 los 68.598 m?, con una
densidad media de 100 individuos por m?, lo que supone en ese momento rendimientos de 2.400
ptas/m?. Se multiplica, asi, por 17,3 el espacio sembrado en los ultimos anos.

Tabla 4.10. Evolucion de la superficie sembrada a lo largo del desarrollo del Plan Galicia

1996 1997 1998 1999

3.984 m’ 7.881 m’ 36.256 m’ 68.596 m’

Fuente: Elaboracion propia

El desarrollo del Plan pasa por numerosas dificultades desde el inicio. La intencion de imprimir un
cambio de tal calado entre las mariscadoras y la confluencia de una pluralidad de factores dificilmen-
te abarcables originan una serie de disfunciones durante el proceso de implementacién.

* El material entregado fue: maquinas de lavado a presion, balanzas, mesas de trabajo, cribas clasificadoras, calicatas, tamices,
tanques, cajas, bandejas, bolsas, motocultores, medidores, microscopios, dinamémetros, calibres, ordenadores, GPS, planime-
tros, tractores, generadores, mini Ph-metros, lupas, neveras, boyas, cinchas, rollos de malla, varillas, tubos, ganchos y gomas.

* Provocada por infecciones viricas o bacterianas, temperatura del agua, salinidad, o sustancias contaminantes.
* Las principales empresas suministradoras de semilla son Remagro, A Ostreira y Tinamenor que se centran primordialmente en
la produccion de especies con mayor viabilidad como la almeja japonica y la ostra rizada. Centros de investigacion adscritos a

la Conselleria, como el Centro de Cultivos Marifios de Ribadeo, el Centro de Experimentacion en Acuicultura de Couso vy el
Instituto Galego de Formacion en Acuicultura producen, en pequenas cantidades, semilla de almeja fina y ostra plana.
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Uno de los principales problemas es, tal como indicamos, la carencia de semilla. Las empresas no pue-
den garantizar en todo momento la produccién necesaria, sobre todo de ostra. Tampoco los contac-
tos que mantiene la Xunta con productores extranjeros dan resultado pues, a juicio de ésta, “tenian
perfectamente colocada la produccién en su mercado interno y querfan evitar la competencia de ter-
ceros” (en A pesca, o marisqueo e a acuicultura en Galicia. Andlise da situacion e perspectivas de
futuro, 1998)*.

Por otro lado, los niveles de supervivencia son bajos, fenémeno que la Conselleria achaca, dada la
variabilidad encontrada en cada una de las entregas y de las distintas localidades, no tanto a la cali-
dad de la semilla como al tratamiento que se le da en las agrupaciones.

Parte del problema de abastecimiento de semilla tiene su origen en el “sobredimensionamiento” que
alcanza el Plan. Si bien en un principio fue necesario concienciar a las organizaciones de mariscado-
ras de la importancia de integrarse en un plan de estas caracteristicas, la expectativas generadas por
el proyecto provocan una entrada masiva de cofradias en el mismo, lo que supuso cierto desborda-
miento por parte de la Conselleria. En ello incide el hecho de que no se aplicaron en la mayoria de
los casos las condiciones establecidas® para la seleccién de las agrupaciones.

Se produce, al mismo tiempo, un cambio de interpretacion del concepto de “profesionalizacion” que
intenta reconducir el nuevo conselleiro de pesca, Amancio Landin. Durante el primer afio de vigen-
cia, el Plan es concebido como un instrumento dirigido a conseguir un incremento de la producciéon
en las zonas en él incluidas y lograr, asi, un aumento del nimero de mariscadoras con un nivel de
renta equivalente al salario minimo interprofesional (SMI). Para el nuevo equipo de la Conselleria, este
enfoque resulta contradictorio con los criterios de profesionalizacion que definen la politica de maris-
gueo desde 1990. Considera que el incremento de produccion no puede implicar un aumento del
numero de mariscadoras, ya que impediria mejorar sus rentas por encima del SMI 'y obtener ingresos
suficientes para asumir los costes de explotacion y modernizaciéon de la actividad.

También las mariscadoras muestran cierto descontento en algunos aspectos. Sostienen que el traba-
jo es excesivo, asi como el control que tienen que ejercer sobre sus companeras y los furtivos. Creen,
asimismo, que el exceso de material en algunas zonas y la escasez y baja calidad de la semilla sumi-
nistrada fue provocado por la insuficiente atencién dispensada por la Consellerfa a las necesidades
reales de cada agrupacion.

A pesar de estos problemas y otros como el estallido de conflictos territoriales entre colectivos (Raxo
y Pontevedra), la falta de organizacion de ciertas mariscadoras (Redondela), condiciones fisicas adver-
sas (Anllons), o las malas relaciones entre la agrupaciéon y los érganos de gobierno de la cofradia
(Mugardos), la Conselleria juzga que los cambios introducidos en el sector a lo largo de los afios de
vigencia del programa son manifiestos.

En este sentido, y apoyandose en datos concretos como el incremento de la produccion (un 47 por
ciento entre 1996 y 1999, que asciende al 98,48 por ciento en cuanto a valor de la misma) y renta
de las mariscadoras (de 997 euros de media en 1995 a 2.748 en 1999) o el aumento de altas a la
seguridad social (en 1999 el 68,6 por ciento de las profesionales cotizan en el Régimen Especial del
Mar), la Administracién gallega insiste en el salto cualitativo que supone la puesta en funcionamien-
to del Plan Galicia, fundamentalmente, en lo que respecta al cambio de mentalidad y de aptitud por

7 La Administracion gallega considera que la cantidad de semilla entregada no tuvo una importancia crucial, ya que aumentan
los niveles productivos de otras especies de moluscos no directamente implicadas en el Plan: almeja babosa, almeja japonesa y
berberecho.

* Calidad de aguas, idoneidad de la zona para semicultivo y adecuacién de la actividad a la normativa vigente.




parte de las mariscadoras que van ganando, con la introduccién de métodos de trabajo colectivos y
el abandono de otros empleos complementarios, mayor independencia, autoestima y capacidad para
resolver los problemas y conflictos que se les plantean.

Su implantacién ha puesto en manos de las mariscadoras material e infraestructura asi como forma-
cion suficientes para iniciar el cambio y permitir a las profesionales ir asumiendo mayores cotas de
responsabilidad sobre el proceso productivo. En definitiva, el Plan Galicia ha permitido el reforzamien-
to de las entidades asociativas y la asuncién de tareas de diferente naturaleza por parte de las profe-
sionales que han contribuido a desarrollar entre el colectivo un mayor trabajo en equipo.

3.3.2.2. Continuacién del Plan

Los buenos resultados que consigue el Plan Galicia lleva a Amancio Landin y a su equipo a proseguir
con el programa. El nuevo conselleiro no colabora de forma activa durante sus primeros afios de eje-
cucion al ser reticente a aceptar los criterios seqguidos para seleccionar las cofradias participantes. Sin
embargo, una vez que asume el cargo quiere redefinirlo e introducir una serie de cambios, corrigien-
do los efectos detectados y desarrollando al maximo los aspectos més exitosos.

Desde el punto de vista estratégico, la Conselleria de Amancio Landin prosigue el espiritu de la legis-
latura de Xoan Caamano. Continta los contactos regulares iniciados con el sector con la intencién
de presentar abiertamente a las mariscadoras las diferentes medidas, consensuar objetivos y buscar
soluciones a los fallos en la implementacién del programa.

La Conselleria considera que la Unica forma de profesionalizar el marisqueo es persuadir y sensibili-
zar a las mariscadoras en la necesidad del cambio manteniendo la celebracion de los encuentros y
reuniones periédicas. Tratando de forma insistente los mismos asuntos, se entabla un didlogo fluido
que busca aproximar posiciones, recoger las demandas del sector, debatir diferentes propuestas expli-
cando su sentido y conocer su nivel de aceptacion. Se mantiene, de este modo, el proceso de apren-
dizaje mutuo, caracteristico de la legislatura anterior, por el cual el sector aprende las ventajas de
modernizar la actividad y las herramientas para alcanzarlo, mientras, la Administracion obtiene infor-
macion del entorno aprendiendo como encarar las medidas mas complicadas o polémicas.

La primera reunion de relevancia que celebra el nuevo equipo tiene lugar en Santiago de Compostela,
en junio de 1998, con el fin de presentar a las 31 cofradias adscritas al Plan las principales lineas de
actuacion de la politica de marisqueo durante los proximos anos.

En este acto, la Consellerfa informa al sector de su pretensiéon de asegurar los resultados de las actua-
ciones emprendidas incorporando magquinaria complementaria para el cultivo y fomentando activa-
mente la recuperacién de zonas con semilla de almeja fina y ostra plana. En funcién de las caracte-
risticas ecolégicas de la zona, el departamento también reconoce la posibilidad de cultivar almeja
babosa, al tiempo que pone freno a la colonizacion de almeja japonesa, preferida por muchas maris-
cadoras dado su crecimiento rapido y mayor resistencia.

Se invierte méas en formacién de las mariscadoras y se asigna un técnico a cada cofradia dentro del
equipo profesional que presta asistencia al Plan Galicia. El nuevo equipo, integrado por bidlogos y
técnicos superiores en acuicultura, va a encargarse, bajo la coordinacion de los bidlogos de zona, de
la asistencia a las mariscadoras en el semicultivo, de la gestién y organizacion del sector, asi como del
suministro de informacién sobre los bancos marisqueros.

La Consellerfa comunica al sector su intencién de extender los objetivos del Plan a la totalidad de las
cofradias con el fin de atender las previsiones de la Lei de Pesca que establece la obligaciéon de apli-
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car labores de semicultivo en las explotaciones marisqueras otorgadas en régimen de autorizacién. Si
bien, insiste, dado el sobredimensionamiento del mismo, que toda extensién del Plan debe contar
con un estudio previo de la zona objetivo, y el compromiso expreso por parte del sector de respetar
las condiciones recogidas en el protocolo.

Al mismo tiempo, pretende enviar un mensaje de aviso y atencién al colectivo en cuanto al limite de
la ayuda econdmica y técnica. La Administracién auténoma ve prioritario llevar a las organizaciones
marisqueras a una independencia total de la tutela administrativa y conseguir que asuman el riesgo
empresarial de su actividad con parte de los beneficios del aumento de la produccion. Por tanto,
amparandose en los principios comunitarios de libre competencia, considera que la financiacion
publica debe dirigirse Unicamente a la implantacion y consolidacion de nuevos esquemas producti-
vos, evitando el financiamiento permanente de la actividad.

En este ambiente de revision de la politica y cambios espectaculares en ciertas agrupaciones®, se llega
al Ill Encontro de Mulleres Mariscadoras, celebrado en Sada (A Coruia) los dias 28, 29 y 30 de octu-
bre del mismo afno. En el participan 135 profesionales de 45 agrupaciones, junto a 60 técnicos de la
Conselleria y expertos en la materia®.

Dado el elevado nimero de asistentes y con el fin de hacer mas efectivo el encuentro, se organizan
las sesiones en torno a talleres de debate, coordinados por personal técnico. La Conselleria pretende
convencer a las agrupaciones de que mantengan el nivel de esfuerzo de los ultimos anos, al tiempo
que valora con el sector los logros alcanzados. Al margen de los datos de produccién, las propias
mariscadoras que asisten juzgan positivo el Plan en los siguientes términos:

— La puesta en marcha de agrupaciones y reglamentos internos les han permitido tener repre-
sentacion en los érganos de gobierno de las cofradias, ademas de concentrar la produccion
en lonja, aumentar el precio de retirada, asi como vender clasificado el marisco. En ciertas
agrupaciones se empiezan a crear fondos de capitalizacion para continuar con los trabajo de
cultivo una vez terminadas las ayudas del Plan Galicia.

— El acceso a una mayor formacién a través de cursos presenciales ha contribuido a concienciar
al sector en la necesidad del cambio

— La planificacion del trabajo y la realizacion de tareas en grupo ha redundando en el beneficio
individual y colectivo al hacer posible no sélo un aumento de la produccién sino también la
reduccion del furtivismo, la regeneracion de zonas improductivas o la ampliacion de las espe-
cies de cultivo.

En lineas generales, la Conselleria advierte un cambio de mentalidad y actitud entre las asistentes y
mayores habilidades oratorias. Las mariscadoras empiezan a considerar el marisqueo una profesion
orientada fundamentalmente al cultivo y muestran mayor unidad y solidaridad entre ellas, e incluso,
en algunos casos, perciben el futuro con cierto optimismo y entusiasmo.

Ademas de conocer la impresion de las mariscadoras, las Administracion busca abrir un debate sobre
aquellos temas que afectan al desarrollo del marisqueo y que considera prioritarios. Con ello intenta
convencer al sector para que continte profundizando en las reformas iniciadas, al tiempo que pre-

* |a Conselleria gusta destacar el caso de las mariscadoras de Rianxo que pasan a ganar, entre 1996 y 1998, de 100.000
pesetas/ano a 100.000 pesetas/mes.

“ Exactamente Axentes de Extension, Bidlogos de Zona, personal del Servizo de Formacién, personal del Servizo de Marisqueo e
Ordenacion de Caladoiros, personal de Servizos Centrais y Delegacions Territoriais y Comarcais, y Bidlogos das Asistencias
Técnicas a las cofradias.




tende consensuar con éste nuevos objetivos tales como avanzar en la cooperacién entre las distintas
agrupaciones con el fin de que realicen las ventas conjuntamente y obtener la denominacién de ori-
gen para los productos marisqueros®'.

Debido a que las ayudas econémicas del Plan Galicia terminan en 2000 y las entidades del sector se
habian comprometido a continuar con el programa al menos tres afios mas una vez finalizado, la
Conselleria cree necesario reunirse nuevamente en 1999 con el sector. Se celebran asi en diferentes
lugares de la costa gallega siete mini-encontros al que asiste una representacion de cada cofradia de
la zona participante en el Plan*, formada por el patron mayor, el secretario de la cofradia y la direc-
tiva de la agrupacién de mariscadoras. Se elige este tipo de reunion reducida para conseguir mayor
proximidad entre Administracion y sector, si bien a algunas reuniones no asisten ni el patrén mayor
ni el secretario.

El objetivo es aclarar dudas sobre aspectos concretos del Plan y explorar la disponibilidad de las maris-
cadoras con respecto a la continuacion del programa. El departamento pretende centrar la discusion
en torno a los siguientes temas:

— Funcionamiento de las agrupaciones, en concreto el reglamento interno y reglamento sancio-
nador, elecciones, creacion de fondos de capitalizacion, procedimento de altas y bajas, y bus-
gueda de mecanismos de compensacion para aquellas personas que realizan tareas a mayo-
res en la agrupacion.

— Vinculacién entre el alta en el Instituto Social de la Marina y la obtencién del Permiso de
Explotacion.

— Acceso a ayudas comunitarias a partir de 2000 e informacion sobre la subvencién de la
Conselleria de Familia relativa al alta en la Seguridad Social.

— Colocacién de boyas o balizas para la sefalizacién de los semicultivos de almeja y ostra con
el fin de evitar accidentes, y establecimiento de criterios para el repuesto de semilla.

Si bien las intervenciones mas criticas a la actuacion realizada por la Administracién proceden de las
asistencias técnicas y funcionarios de la propia Conselleria, el departamento constata a lo largo de las
diferentes reuniones que, a pesar del desarrollo del Plan y el contacto permanente con las cofradias,
siguen produciéndose las mismas resistencias y dudas:

— El sector no tiene claro que el Plan es un proyecto formativo para aplicar técnicas de cultivo
al marisqueo y de fomento de la organizacion.

— La mayoria de las agrupaciones carecen de fondo de capitalizacion para realizar cualquier
transaccién econémica basica.

" Los debates son moderados por personal de la Xunta (Susana Carballo, Prudencia Santasmarinas, Xosé Luis Meijoeiro...) o exper-
tos en la materia (Tino Gago y M® do Carme Garcia Negro) que invitan a participar a las mariscadoras con una bateria de pre-
guntas. Asf, por ejemplo, en el taller sobre organizacion los moderadores formulan preguntas tales como: ¢por qué es nece-
saria la organizacién?, jves necesario o conveniente que en cada cofradia se constituya una agrupacion de mariscadoras?, ;ves
necesario un reglamento interno?, o en el taller de calidad del medio ambiente: ;influye la calidad del medio marino en la
productividad del banco marisquero?, ¢sabrias identificar los diferentes tipos de contaminacion que existen en vuestras playas?,
¢Contaminas tu?: Detergentes y jabones, aguas residuales, aceites doméstico..., ;Os esta afectando algun foco contaminante
préximo o lejano?, etc.

[

La celebracién de estos mini-encontros tuvo lugar en las siguientes fechas: 10 de marzo (Cabo de Cruz, Corcubién, Muxia y
Rianxo), 11 de marzo (Mifo, Mugardos y Barallobre), 23 de marzo (Cedeira, Carifo, Espasante y O Barqueiro), 24 de marzo
(Aldan, Arcade, Baiona, Moana, Redondela y Vilaboa), 25 de marzo (Vilaxoan, Vilanova, O Grove y Raxd) 7 de abril (Camarifas,
Rio Anllons, Baldaio y A Corufa) y 8 de abril (Ribadeo, San Cosme, Foz, Celeiro y O Vicedo).
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— Se mantienen en numerosas zonas el conflicto entre marisqueo a pie y a flote.
— Se teme a una posible revisién de la concesiones y autorizaciones

La mayorfa de las preguntas de las mariscadoras giran en torno al régimen sancionador y reglamen-
to interno de las agrupaciones, al procedimiento de altas y bajas de las trabajadoras adscritas al Plan
y al futuro de las asistencias técnicas. Manifiestan nuevamente su descontento sobre la escasa canti-
dad de semilla que reciben y las condiciones en que las que les llega y protestan enérgicamente por
el sistema de suministro de material que no se adecua a las solicitudes presentadas.

Finalizado el Plan Galicia, los servicios de marisqueo, extension y formacién elevan al equipo directi-
vo de la Conselleria una serie de recomendaciones con vistas a continuar ciertas lineas del programa
en el futuro.

Desde el punto de vista del recurso y de su produccion, los implementadores del Plan juzgan necesa-
rio desarmar el binomio ostra plana-almeja fina dado la irregularidad de los resultados alcanzados,
concentrando el cultivo de ostra Unicamente en aquellas zonas mas propicias. Consideran, al mismo
tiempo, prioritario fomentar la recuperacion de zonas de cultivo con semilla de recursos autdctonos
(almeja fina, ostra plana, y en ciertos casos almeja babosa) y evitar la colonizaciéon del medio por parte
de almeja japonesa.

También estiman crucial mantener el fomento de nuevas estrategias de mercado para la mejora de la
comercializacion de los productos marisqueros, y continuar financiando las asistencias técnicas en las
cofradias y ciertas ayudas estructurales.

En este sentido, aunque algunas agrupaciones a lo largo de la vigencia del Plan habian sido capaces
de crear fondos de reserva y capitalizacion, la mayoria carecen en 2000 de este tipo de instrumentos,
de modo que una vez terminado el Plan Galicia, la Xunta va a considerar pertinente prorrogar, a peti-
cion del sector y de los propios miembros del servicio de extension y formacion, una serie de ayudas
dentro del programa operativo IFOP (2000-2006)*.

Estas ayudas, que estan destinadas tanto a la acuicultura como a cultivos marinos o semicultivos, se
dirigen, en el caso del marisqueo, a subvencionar cualquier elemento que permita aumentar la pro-
ducciéon marisquera, mejorar las condiciones higiénicas y la calidad del producto, en concreto: (1) asis-
tencia técnico-cientifica, (I) maquinaria y material para el cultivo (mesas, pochones...), y (lll) equipos
informéticos e instalaciones telematicas.

En este clima de cierta tranquilidad financiera, tiene lugar el IV Encontro de Mulleres Mariscadoras
entre junio y julio de 2000. Por primera vez se celebra en diferentes zonas* con el propésito de que
puedan asistir el mayor nimero de mariscadoras. Los directivos y técnicos de la Conselleria efectian
nuevamente una radiografia al sector, intentando convencer a las mariscadoras de la urgencia de imple-
mentar algunas medidas bésicas tratadas en anteriores encuentros y presentando otras iniciativas.

“ Estas ayudas estan reguladas en la Orden de 26 de julio de 2000 y destina para el 2000 un total de 1.335.306.000 pts.

“ La Conselleria organiza las reuniones en ocho zonas de la costa gallega: Zona de Lugo; zona A Corufa Norte (Cedeira, Carifio,
Espasante, O Barqueiro); Zona de Ferrol (Ferrol, Barallobre, Mugardos, Mifo, Pontedeume, A Corufa y Sada); Zona de Noia
(Camarinas, Corcubion, Lira, Muros, Portosin, Porto do Son, Noia, Baldaio, Anlléns); Zona Ria de Arousa Norte (Rianxo, Cabo
de Cruz, Pobra y Palmeira); Zona Ria de Arousa Sur (O Grove, Cambados, Vilanova, Vilaxoan, Illa de Arousa y Carril); Ria de
Pontevedra (Aldan, Lourizan, Pontevedra y Raxo); y Ria de Vigo (Baiona, Redondela, Arcade, Vilaboa y Moana).




En los diferentes encuentros el departamento debate con las mariscadoras la necesidad de que se den
de alta en la Seguridad Social del Mar (ISM) tanto para conseguir el Permex como para comprome-
ter al colectivo en las tareas de limpieza y vigilancia. También se insiste, como en anteriores encuen-
tros, en la mejora y creacion de agrupaciones como medio para asumir mayor protagonismo en los
organos de poder de las cofradias.

En el transcurso del encuentro, la Administracién expone el borrador de los estatutos de la futura aso-
ciacion gallega de mariscadoras con el objetivo de que cada agrupacion estudie el documento. La cre-
acion de esta entidad habia sido solicitada por las propias agrupaciones para tener representacion en
organos tales como el Consello Galego de Pesca y gestionar la solicitud de una denominacién de ori-
gen para la almeja fina. Con ella se pretende mejorar la representacion del sector, asi como reducir
el nimero de interlocutores en diferentes foros.

Asimismo se da a conocer el proyecto de construccion de mini-criaderos y los nuevos cursos de for-
macion. La intencion de construir mini-criaderos responde a la demanda permanente de subsanar la
insuficiencia de semilla. La Administracién pretende calibrar la viabilidad del proyecto contando con
el compromiso de las propias cofradias.

Por su parte, el contenido de los nuevos cursos de formacién se orientan a la gestion de las cofradi-
as, la comercializacion de los productos, las medidas de seguridad en el trabajo y la reforma del
Permex, aspectos que demanda el sector de forma reiterada.

Por ultimo, dos asuntos despiertan especial interés en los diferentes encontros, la percepcion de las
directivas de un sueldo por el desarrollo de su actividad y el régimen sancionador interno. Una de las
principales preocupaciones que muestran las mariscadoras es como hacer un buen uso de los regla-
mentos sancionadores internos para penalizar las infracciones causadas por aquellas socias que incum-
plen la normativa o no desarrollan las tareas que tienen encomendadas. Ante la proliferacion de pro-
cedimientos defectuosos, la Administracién insta al sector a seguir el procedimiento sancionador de
forma mas estricta, y evitar la revocacion de expedientes por fallos en la instruccion y tramitacion.

En cuanto al sueldo de las directivas por su actividad, una mayoria de agrupaciones se muestra favo-
rable, si bien la decision Ultima, asi como la cuantia y modalidad, se deja en manos de la asamblea
general de cada agrupacion.
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D.

DESARROLLO ORGANIZACIONAL
Y EVOLUCION DE LA COMUNIDAD
POLITICA DE MARISQUEO

“Por primeira vez as mariscadoras sentiron que a
Administracién chegaba a elas doutro xeito. Antes chega-
ba a través do DOG... agora a Consellerfa pregunta direc-

tamente ao sector qué problemas ten...”

Funcionaria 1, Grupo de discusién (p. 10).
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La estrategia seqguida por la Conselleria, que hemos definido en el capitulo anterior como adaptati-
vo-evolutiva, va a introducir una serie de reformas en la comunidad politica creada durante la legis-
latura de Enrique Lopez Veiga. La mas importante es la posicidn central que alcanzan en la misma
tanto los principales afectados, las mariscadoras, como ciertos puestos operativos e intermedios de la
Administracion auténoma, excluidos del centro de la red en la etapa de disefio y formulacion de la
politica. Se consolida asi una estrecha relacién entre representantes de la Xunta y sector que va a
afectar al resultado de la politica y a contribuir al éxito de su proceso de puesta en marcha'.

La estrategia que domina el estilo de la Conselleria durante las legislaturas de Xoan Caamafio y
Amancio Landin incide en dos aspectos principales; didlogo y consenso, o imperativo consensual, en
palabras de Rein y Rabinovitz (1978). Con ello intentan reducir el conflicto y escasa aceptacion de los
objetivos y medidas entre las mariscadoras, iniciando un proceso de acercamiento al colectivo en busca
de mayor implicacién en la puesta en practica de la politica. Con tal prop6sito no dudan en renunciar,
en especial Xoan Caamano, a ciertos contenidos bioldgico-proteccionistas a favor de una interpreta-
cion mas social de la politica, y atendan el ritmo de andlisis y busqueda racional de soluciones.

Se afianza la idea entre el grupo dirigente de la Conselleria de que “la interaccién por si misma a
menudo, soluciona, resuelve o disminuye los problemas” (Lindblom, 1991, p. 40) y que la implica-
cion de grupos en la puesta en marcha supone, tal como indican Jordan y Richardson (1987), (1) ase-
gurar una amplia participacion, (Il) alcanzar un amplio apoyo en torno al sistema, (lll) reforzar un
mayor compromiso con el éxito de la politica, (IV) permitir a la Administracién beneficiarse de la expe-
riencia del resto de los actores y, en ultimo término, (V) compartir la “culpa” por un posible fracaso.

Si consideramos que la puesta en marcha de la politica es un proceso de interaccion, necesitamos rea-
lizar un analisis de los participantes en la Comunidad de marisqueo y la unidad dentro de la cual ope-
ran los principales actores. En este sentido, es necesario entrar en la organizacién implementadora
para ver como los individuos que forman parte de ella se relacionan y se comunican, organizan su
trabajo, perciben el problema y absorben las reglas formales e informales.

' Son numerosos los autores que aprecian una conexién directa entre red y resultado de la politica. Marsh y Rhodes (1992) apun-
tan que todos los casos estudiados en su libro “sugieren que las redes afectan a los resultados de la politica. La existencia de
una red politica, o méas particularmente una comunidad politica, limita la agenda de la politica y determina los resultados de la
politica”. Carsten Daugbjerg (1998) incide en la misma idea. El andlisis comparado que realiza entre redes de agricultura en
Suecia y Dinamarca es un buen ejemplo de ello. Este autor expone que la red de agricultura danesa estd mucho mas unida que
la sueca lo cual favorece que los agricultores tengan una relacién muy estrecha con el Ministerio de Agricultura. La existencia
de esta comunidad politica fuerte contribuye a que “los agricultores daneses tengan mayor éxito en transferir el principio fun-
damental de la politica danesa, el principio de responsabilidad del estado, a la formulacion de la politica ambiental” (p. 88).
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1. La Conselleria de Pesca. Coordinacion entre las unidades implemen-
tadoras

El estudio de la implementacion es en buena medida un estudio de la burocracia (Edwards y
Sharkansky (1978, p.293). Tal como sefiala Richard EImore (1978), no se puede definir con certidum-
bre lo que una politica es ni por qué se implementa, si no sabemos lo suficiente acerca del funciona-
miento de las organizaciones. Solo si llegamos a comprender la forma de trabajar de éstas, llegare-
mos a entender como las politicas son moldeadas a través del proceso de implementacién.

En la mayorfa de las politicas estudiadas la implementacion muestra el concurso de diversas entida-
des. OTolle (1989) sefiala que los casos mas interesantes para los investigadores son los que se refie-
ren a implementaciones que tienen lugar en contextos que involucran a diversos actores y a distintas
agencias. Estos contextos se caracterizan, segun este autor, por la presencia de espacios politicos den-
sos, la respuesta a problemas publicos complicados, a menudo imbricados con otros problemas adi-
cionales, y la existencia de sistemas politicos en los que el poder y, frecuentemente, la autoridad, son
compartidos por diversas unidades.

La politica que analizamos, en cambio, es disefada e implementada por una Unica organizacion, la
Conselleria de Pesca. Siguiendo la clasificacion de Kaufman (1973) estamos ante una instancia que
administra directamente su propio programa?, de modo que no se producen problemas derivados del
concurso de diferentes niveles politico-administrativos —si bien como vimos en paginas anteriores el
Estado y la Uniéon Europea participan de forma indirecta en la elaboracién y disefo®- pues la gestion de
los recursos marisqueros tanto en aguas interiores como exteriores es competencia exclusiva de la Xunta.

La Xunta de Galicia adopta desde el primer momento el modelo tradicional de la Administracion del
Estado?, incorporando los rasgos de funcionamiento propios de una organizacion burocratica®.

Desde su instauracion en 1981, la actividad pesquera va a estar siempre presente en el organigrama
de la Administracion autondmica. En un principio pesca comparte departamento con agricultura y ali-
mentacion (Conselleria de Agricultura, Pesca e Alimentacion) hasta que en 1987, tras la mocién de
censura contra el ejecutivo de Fernandez Albor, el nuevo gobierno tripartito -PSdG-PSOE, Coalicion

En su obra Administrative Feedback (1973) Kaufman clasifica las instancias encargadas de la implementacion por su funcion
(Administracion directa de programas, otorgamiento de fondos, reglamentacién del comportamiento, prestaciéon de servicios al
publico) y por su Administracion (si administran sus programas propios o programas intergubernamentales)

Aunque la politica de marisqueo es competencia exclusiva de la Xunta de Galicia, la Conselleria mantiene relaciones estrechas,
algunas veces no exentas de conflicto, con la Administracion estatal en asuntos que tocan colateralmente a la actividad como
son la Seguridad Social, gestion de puertos de interés general, medio ambiente u ordenacion del litoral.

Vilas Nogueira (2000, pp. 161-162) sefnala refiriéndose al proceso de configuracion de las Administraciones autondémicas en los
anos ochenta que aunque “es frecuente la critica de que no se hubiese aprovechado la ocasién para introducir tipos nuevos de
Administracion publica, de acuerdo con los postulados de los profetas de la reforma administrativa (...) la critica probablemen-
te ignora que las propuestas de reforma mas novedosas no son facilmente realizables y, sobre todo, (...) es mas facil reformar
una Administracion “tradicional” ya existente que implantar ex novo una Administraciéon “revolucionaria”.

Michael Mann, (en Bastos, 1998, pp. 22-23) siguiendo la tradicién burocratico-weberiana, reduce a cinco las diez caracteristi-
cas del “tipo ideal” de organizacién burocréatica establecidas por Max Weber

|

Los burdcratas son funcionarios (1) separados de la propiedad de la oficina por un status de empleado asalariado y (2) desig-
nados, promovidos y despedidos de acuerdo con criterios impersonales de competencia.

Las oficinas burocréticas son (3) organizaciones en el interior de departamentos, cada uno de los cuales es centralizado y
encarna una division funcional del trabajo; (4) los departamentos estan integrados en una tnica Administraciéon global, tam-
bién encarnando una divisién funcional del trabajo y una jerarquia centralizada.

- La burocracia presupone (5) el aislamiento de los conflictos que se dan en la sociedad en torno a valores.




Galega y Partido Nacionalista Galego- encabezado por el socialista Fernando Gonzalez Laxe® reestruc-
tura el organigrama de la Xunta y pone en funcionamiento la Conselleria de Pesca con un presupues-
to inicial de 3.552.405 millones de pesetas, el mas reducido del conjunto de los departamentos.

Esta constante se mantiene a lo largo de los afos hasta el punto de que la Conselleria de Pesca va a
ocupar siempre un lugar relativamente secundario en el conjunto de la estructura organica de la
Xunta. Aungue goza de cierto “peso simbdlico-institucional” (Ballart y Ramié, 2000, p. 241)’, si acu-
dimos a la distribucion presupuestaria entre las distintas unidades (tabla 5.1) podremos observar que
el peso real de la Conselleria es muy limitado.

A pesar de que la partida presupuestaria destinada a pesca aumenta un 12,85 % de media entre
1993 y 2003- el aumento mas importante se produce en 1995 con una subida del 63,1% con res-
pecto al afo anterior gracias a la llegada de fondos europeos?- la Conselleria de Pesca es uno de los
departamentos que percibe menos cantidad. Mientras la Conselleria de Educacion e Ordenacion
Universitaria y la Conselleria de Politica Agroalimentaria e Desenvolvemento RuraF (departamento
mas proximo a la realidad pesquera) han recibido respectivamente durante estos Ultimos diez afos
una media del 40% y 8% del presupuesto, la Conselleria de Pesca apenas ha recibido un 3,3%.

Desde el punto de vista organizativo, la Conselleria de Pesca, al igual que el resto de las Consellerias
de la Xunta, sigue desde 1994 el denominado modelo mayoritario. Segun Ballart y Ramié (2000, pp.
244-246) este modelo comprende, ademas del consejero y las direcciones generales, una Secretaria
General destinada a la gestion de los servicios comunes (gestion de personal, presupuesto, informa-
tica, asuntos juridicos, etc.) y situada en una posicion intermedia entre el consejero y las direcciones
generales (ver grafico 5.1). Con anterioridad a 1994, la Consellerfa de Pesca se inscribia en el mode-
lo tradlicional, cuya diferencia con el mayoritario estriba Unicamente en la denominacion de la instan-
cia encargada de la gestion de los servicios comunes (de Secretaria General a Secretaria General
Técnica) y en su ubicacion al mismo nivel que las direcciones generales.

o

Anterior Secretario de Estado de Pesca y principal negociador del Tratado de Adhesion de Espana a la Comunidad Europea en
asuntos pesqueros.

Tanto en la Administracién del Estado como en las Comunidades Autbnomas costeras, la politica pesquera comparte estructu-
ra organica con otras materias, fundamentalmente, agricultura y ganaderia. Asi, en la Administracién del Estado la pesca es
competencia del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién, mientras en las administraciones autonémicas se encuentra
situada en los siguientes departamentos: en Asturias: Consejeria de Medio Rural y Pesca, Cantabria: Consejeria de Ganaderia,
Agricultura y Pesca, Euskadi: Departamento de Agricultura y Pesca, Catalunya: Departamento de Agricultura, Ganaderia y Pesca,
Comunitat Valenciana: Consejeria de Agricultura, Pesca y Alimentacion, Region de Murcia: Consejeria de Agricultura, Agua y
Medio Ambiente, Andalucia: Consejeria de Agricultura y Pesca, Canarias: Consejeria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y
Alimentacion e llles Balears: Consejeria de Agricultura y Pesca.

o

Por tanto, la cifra del crecimiento medio -12,85%- debe ser matizada pues el aumento del gasto de 1995 representa sobre la
misma un 5,58%. Esto es, si no agregamos la subida del 63,1% de 1995 al clculo de la media tenemos que el crecimiento
medio baja al 7,27%.

La Conselleria de Educacion e Ordenacion Universitaria, Conselleria de Politica Territorial, Obras Publicas e Vivenda, Conselleria

de Sanidade y Conselleria de Politica Agroalimentaria e Desenvolvemento Rural han absorbido durante 1993-2003 mas del 70%
del presupuesto de la Xunta.

©
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Grafico 5.1. Modelo departamental mayoritario (6rganos superiores)

CONSEJERO
SECRETARIA
GENERAL
DIRECCION DIRECCION DIRECCION DIRECCION
GENERAL GENERAL GENERAL GENERAL

Fuente: Ballart y Rami¢ (2000, p. 245)

Desde 1990 hasta la actualidad, la estructura basica de la Conselleria ha permanecido inalterada: una
secretaria general y tres direcciones. Se han producido cambios Unicamente en la denominacién de
las direcciones y en la aparicién y diversificacion de sus unidades internas (subdirecciones, servicios,
secciones y negociados).

Grafico 5.2. Estructura organica basica de la Conselleria de Pesca entre 1990-2001: cambios en la
denominacién de las Direcciéns Xerais

CONSELLEIRO

SECRETARIA
GENERAL
Direccion Xeral de Direccion Xeral de Pesca Direccion Xeral de
Marisqueo e e Industrias Pesqueiras / Formacion
Acuicultura / Estructuras Pesqueiras e Pesqueira e
Recursos Marinos Mercados Investigacion

Fuente: Elaboracion propia

Durante la legislatura de Lépez Veiga, la principal unidad encargada de la politica de marisqueo es la
Direccion Xeral de Marisqueo e Acuicultura, estructurada en dos subdirecciones generales:
Subdireccion Xeral de Marisqueo e Acuicultura y la Subdireccion Xeral de Proteccion de Recursos.
Esta unidad tiene encomendadas funciones de ordenacién marisquera y de cultivos marinos asi como
el establecimiento de las condiciones para el ejercicio de la actividad. También se encarga de la pro-
teccion de los recursos marinos, de la vigilancia e inspeccion y colabora en acciones de salvamento.

Cuando Xoan Caamano asume el cargo de conselleiro en 1993 no introduce ningin cambio en el
organigrama de esta direccion general, no asi Amancio Landin que, entre 1998 y 1999, modifica pro-
fundamente la estructura cambiando su denominacién por la de Direccion Xeral de Recursos Marifios
y diversificando los servicios de cada una de las subdirecciones. A partir de aqui, hasta la reforma
orgdanica de 2002, la Subdireccion Xeral de Marisqueo e Acuicultura pasa a estar integrada por los
servicios de marisqueo, acuicultura y asesoria técnica y la Subdireccion Xeral de Proteccion de
Recursos por los servicios de pesca y de inspeccion y vigilancia.
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Aungue el principal 6érgano encargado de la puesta en practica de la politica es la Direccion Xeral de
Marisqueo e Acuicultura, la complejidad de la materia obliga a que participen otras unidades, en
especial, la Direccion Xeral de Formacién Pesqueira e Investigacion. Sin embargo, tal como puede
apreciarse en el grafico 5.2, entre las dos direcciones generales no existe ningun tipo de conexion a
nivel horizontal. Mas alld de la secretaria general y de los encuentros periédicos entre los responsa-
bles de las direcciones, el trabajo realizado diariamente por los funcionarios en un mismo ambito de
actuacion se encuentra escasamente coordinado.

La coordinacién entre unidades mejora a partir de 1995. La puesta en marcha del Plan Galicia y los
Cursos NOW genera un mayor acercamiento entre los responsables de la direccién general de
Formacion e Investigacion (Ana Gallego, directora general, Prudencia Santasmarinas, jefa de la
Seccion de Extension Pesqueira y Lino Lema, jefe del Servizo de Extension Pesqueira), la direcciéon
general de Marisqueo e Acuicultura (Rosa Quintana, jefa del Servizo de Marisqueo) y la secretaria
general (Miguel Angel Lépez Sieiro, subdirector general de Relacidns, Planificacion e Sistemas de
informacion).

Este acercamiento posibilita la creacion de un grupo de trabajo cohesionado en torno a la politica
que va a permitir el aprovechamiento de las potencialidades de cada uno de los componentes del
equipo. Esta cohesién es posible gracias a la empatia y a la relacion estrecha que mantienen sus inte-
grantes, el tamano reducido del grupo y la presencia mayoritaria de mujeres comprometidas’®.

Mas alld de conexiones orgdnicas formales, estos altos funcionarios van a mantener una comunica-
cion fluida y permanente, proxima en muchos casos, a una relacion de amistad'', supliendo la caren-
cia de un 6rgano horizontal (superior o colegiado) encargado de establecer pautas comunes para las
unidades implementadoras®. No se trata de un érgano formal entendido como un conjunto de per-
sonas definido de acuerdo con la estructura de la Conselleria, sino de un grupo en el que determina-
dos funcionarios se alian para realizar una actividad laboral determinada (Robbins, 1994, pp. 293-
294), bajo las siguientes circunstancias:

1. Se encuentran comprometidos en una tarea comun; mejorar las condiciones de vida y tra-
bajo de las mariscadoras gallegas.

2. Poseen una misma visién sobre el problema del marisqueo y los objetivos de la politica.

3. Se apoyan mutuamente en el trabajo, celebrando reuniones informales y elaborando comu-
nicaciones internas e informes. La confianza sobre la que cimientan su relacién interpersonal
posibilita, ademas, el pleno aprovechamiento de las aptitudes de cada uno y el control de posi-
bles conflictos que puedan surgir en el desempefio de sus funciones.

' Los integrantes del grupo son conscientes de que la presencia de mujeres en puestos de responsabilidad fue determinante a la
hora de cambiar la imagen que tenia la propia Conselleria del sector, reducida a la problematica que los pescadores transmiti-
an a través de las cofradias. Tal como indica un funcionario del departamento: “El hecho de que fueran mujeres las represen-
tantes de la Conselleria, hizo que la comunicacion con las mariscadoras fuera més intensa y facil” (Funcionario 1, Grupo de dis-
cusion, p. 2).

" Los funcionarios coinciden en sefalar que habfa cierto grado de amistad o “feeling” entre ellos, motivado por los continuos
desplazamientos que realizaban en grupo, la “lucha” permanente con el sector y una misma perspectiva de cémo tenia que
hacerse el trabajo (Grupo de discusion, pp. 1-4).

2 Nos encontramos aqui la realidad presente en toda estructura organizativa en la que se combinan aspectos formales (voluntad
de la direccién) e informales (elementos espontaneos y no previstos por la direccion) (De la Fuente, 1990, p. 36)




4. Comparten una visibn comun sobre qué debe constituir una “buena Administracion”
(Heywood y Wright, 1997, p. 79), esto es, comparten una misma cultura organizativa en
torno a los valores de la organizacién. En este sentido, los miembros del grupo de trabajo juz-
gan que la Consellerfa debe:

a. Estar orientada a la gestion de los recursos y al servicio publico, reduciendo al maximo el
procedimiento burocratico™.

b. Intervenir activamente sobre el marisqueo dada la escasa madurez del mismo, establecien-
do las reglas de juego que deben regir la actividad®.

. Abrir cauces de didlogo con las mariscadoras con el propésito de aprender de su experien-
cia y escuchar sus demandas para buscar soluciones concretas a sus problemas'®, mantenien-
do siempre una posicién firme ante cualquier vulneracion de la norma' que impida el desarro-
llo futuro del marisqueo’®.

d. Convencer sin recurrir a la imposicion, sobre la importancia de las medidas y normas dise-
fiadas, dispensando un trato igual y no discriminatorio a todas las mariscadoras®.

e. Considerar el recurso marisquero un bien de dominio publico, con una explotacién circuns-
crita a un numero reducido de personas con derechos y deberes, y protegido debidamente
como cualquier recurso bajo el régimen de concesion®.

Estamos ante el desarrollo, entre los responsables de la politica de marisqueo, de lo que Argyris
(1962) denomina “competencia interpersonal”, esto es, frente a la competencia puramente técnica
derivada de la realizacion rutinaria de una tarea, estos funcionarios son capaces de expresar abierta-
mente sus propios sentimientos, valores y actitudes, ademas de mantener una posicion abierta fren-
te a nuevas ideas sin que se produzca entre ellos actitudes defensivas o de oposicion. La informacion
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Robbins considera que “el aspecto central de la cultura organizativa se refiere a un sistema de valores compartidos. En cualquier
organizacién existen patrones de creencias, simbolos, rituales, mitos y practicas que se han desarrollado a lo largo del tiempo.
Estos valores crean acuerdos comunes entre los miembros acerca de lo que es la organizacion y como se deberian comportar sus
miembros” (1990, p. 438, en Fuente Sabaté; Garcia-Tenorio Ronda; Guerras Martin y Hernangémez Barahona, 1997, p. 212).

“Una buena Administracion tiene que estar al servicio del administrado... Cuando voy a la Administraciéon como administrada
tengo muchos “rebotes”, cosa que no me extraia ya que los funcionarios no salen a la calle, no hablan con el ciudadano, no
preguntan...) (Funcionaria 1, Grupo de discusién, p. 11).

“Mi impresién es que el papel de la Conselleria en los primeros afos noventa es un papel intervencionista. La verdad es que ini-
cialmente tuvo que ser la Administracién quien tuvo que introducir aspectos innovadores, quien dio todos los pasos para orga-
nizar al sector” (Funcionario 2, Grupo de discusion, p. 5).

“Con respecto a otros colectivos, el comportamiento de la Conselleria de pesca es sobre todo de cercania al sector... Es rarisi-
mo que un conselleiro hable con una mariscadora, y que un director, subdirector, jefe de servicio tengan una amistad o cerca-
nia con una mariscadora, hasta el punto de conocer temas personales” (Funcionario 2, Grupo de discusién, p. 8).

“Lo que sf es cierto es que toda la gente que participé en este proceso lo hicimos con una caracteristica comun que fue la de
escuchar. Saber escuchar es fundamental es este trabajo...” (Funcionario 1, Grupo de discusion, p. 9).

“La cercania al sector tiene, evidentemente, sus desventajas. De alguna forma esa cercania es aprovechada por parte del sec-
tor para no respetar a la Administracion cuando tiene que adoptar una serie de medidas” (Funcionario 2, Grupo de discusion,
p. 8).

“No creo que una buena Administracion sea la que diga si a todo lo que hace el sector, porque el sector piensa en su presen-
te... La Administracion si que tiene que valorar la rentabilidad econdémica dia a dia, pero también tiene la responsabilidad de
pensar en el futuro " (Funcionaria 2, Grupo de discusién, p. 10).

“Cuando estabas alli con ellas encontrabas situaciones muy criticas. Iban a hablar con alguien (funcionario) que no les atendia...
Casos que eran de flagrante ilegalidad y que tU tampoco podias decir “esto es ilegal”... Si que habia gente en la Conselleria
que tenia un trato bueno, pero...” (Funcionaria 1, Grupo de discusion, p. 8).

"¢ Por qué cuando los furtivos que sustraen marisco se considera una simple infraccion administrativa, mientras que si sustraen
mineral de una mina se considera un robo?” (Funcionario 2, Grupo de discusion, p. 11).
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es transmitida con agilidad y sin temor a que cause consecuencias negativas, de tal forma que el pro-
ceso de toma de decisiones se orienta a la construccion del consenso y de sélidas relaciones interper-
sonales entre los miembros del grupo.

El resultado es la coordinacion del trabajo a través de la comunicacion informal entre el reducido
numero de miembros del grupo, desencadenando lo que Mintzberg (1998, p. 27) denomina “adap-
tacion mutua”, un mecanismo de control que lleva a que los actores implicados se adapten en el
transcurso de la ejecucion de su actividad. Como indica este autor “por norma general, la personas
gue trabajan juntas en grupos reducidos suelen amoldarse entre si de modo informal, resultando la
adaptacion mutua el medio de coordinacién mas importante” (Mintzberg, 1998, p. 31).

Esto genera, paralelamente a la estructura organica de la autoridad formal de la Conselleria, una suer-
te de “sociograma” (Pfiffner y Sherwood, 1960) de relaciones mediante el cual diferentes actores se
comunican entre si sin tener en cuenta las vias formales. De este modo, la directora general, Ana
Gallego, o el subdirector general Miguel Angel Lopez Sieiro prescinden de formalismos y se sittan en el
mismo plano jerarquico al de los directivos medios (jefes de servicio y seccién) obteniendo, a través de
la construccién de esta red de contactos, gran parte de la informacién que necesitan para gestionar la
politica. Existen pues, relaciones cruzadas de mando (Robbins, 1994, p. 294), aunque la directora y el
subdirector mantienen la autoridad formal que les faculta tomar decisiones en caso de discrepancia.

Se configura asi, dentro del departamento de pesca, una red informal de canales de comunicacion
que utilizan los individuos para comunicarse al margen del sistema de autoridad formal. En la el gra-
fico 5.3 podemos observar diferentes tipos de comunicacién:

1. Comunicacion entre puestos del mismo nivel (los jefes de servicio de ambas direcciones).

2. Comunicacién diagonal entre un nivel jerarquico y el subordinado de otro puesto del mismo
rango jerarquico que aquél (jefa de servicio de marisqueo y jefa de seccién de extensiéon o la
directora general de formacion e investigacion y la jefa del servicio de marisqueo).

3. Comunicaciéon que efecta un salto de eslabén poniendo en contacto al superior de un
directivo con el subordinado de éste (jefa de servicio de marisqueo, jefe de servicio de exten-
sion y jefa de seccion de extension con el subdirector general).

Este grupo de trabajo evoluciona hacia una estructura més “normalizada” (Mintzberg, 1998, p. 29-
31) cuando se convierte en 1996 en Comisién Coordenadora del Plan 10 y en 1998 en Mesa de
Marisqueo. Si anteriormente la coordinacion entre las diferentes partes del grupo se fundamentaba
en la comunicacion y adaptaciéon mutua de sus componentes, la creaciéon de este 6rgano coordina-
dor supone —sin abandonar estos mecanismos- reglar y sistematizar, al margen de la estructura orga-
nica formal de la Consellerfa, las tareas conducentes a implementar el Plan Galicia.

Asimismo, la Comision y Mesa normalizan los procesos de trabajo especificando y programando las
funciones que deben realizar los diferentes miembros, al tiempo que el control del grupo pasa a un
Unico individuo, bien al director del Centro de Investigacions Marifias, en el caso de la Comision o
bien al Subdirector de Recursos Marifios, en el caso de la Mesa.

Ambos 6rganos, que incluyen miembros del grupo de trabajo de la Conselleria, surgen con el propé-
sito de coordinar las tareas entre las direcciones generales implicadas (Recursos Marifios y de
Formacion e Investigacion) y hacer un seguimiento exhaustivo del Plan Galicia.

En el caso de la Comision, tal como podemos apreciar en el grafico 5.4 su estructura estd basaba en
la existencia de un coordinador general y cinco coordinadores de areas especificas, cada uno con fun-
ciones propias.




Grafico 5.3. Canales de comunicacién informal entre puestos encargados de la implementacién de
la politica de marisqueo
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Grafico 5.4. Estructura de la Comisiéon Coordenadora
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Esta Comision es transformada en Mesa de Marisqueo el 17 de marzo de 1998 por Xavier Pereiro,
Director Xeral de Recursos Marinos, en el trascurso de una reuniéon celebrada en Sar (Santiago de
Compostela). En ella participan los coordinadores de biélogos de zona de cada provincia, Antonio
Cervino, representante del CIMA y encargado de la coordinaciéon técnico cientifica, y Prudencia
Santasmarinas, coordinadora del grupo de formacion y extension.

Como podemos observar en el grafico 5.5, a diferencia del grupo de trabajo y de la Comision de
1996, se incorporan a la Mesa el Subdirector de Recursos que actla como presidente, y sobre todo,
los Axentes de Extension, Bidlogos de Zona, personal contratado y los Asistentes Técnicos, es decir,
aquellos niveles administrativos que trabajan directamente con las mariscadoras, realizando tareas
variadas, tales como: (1) recibir las partidas de material y semilla, (Il) dirigir los trabajos a pie de playa,
(1) controlar y hacer el sequimiento de las diversas fases del cultivo y de la evolucion de las capturas
en los bancos marisqueros, (IV) recoger muestras para la red de control de la calidad del medio mari-
no, o (V) asesorar y asistir a las cofradias.

Estos puestos operativos se convierten, en definitiva, en la principal fuente de informacion sobre el
sector y canal privilegiado de comunicacién entre éste y la Conselleria. Su inclusion en la Mesa res-
ponde a la necesidad de integrar en un mismo érgano no soélo a los titulares de los puestos de ges-
tion de la politica sino también a los niveles mas proximos a las mariscadoras con el propésito de coor-
dinar y hacer un seguimiento integral del Plan.

Grafico 5.5. Comisiéon o Mesa del Plan Galicia

Subdirector Recursos Marinos
Presidente de la Mesa

Xefa Servizo Marisqueo
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Lugo Coruna Pontevedra Técnico
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Extension Zona Lugo Zona Coruna Zona
Pontevedra
Contratados Asistencias Asistencias Asistencias
en Extension Técnicas Técnicas Técnicas

Fuente: Informe Plan Galicia (Documento interno)




2. Centralidad de los niveles operativos e intermedios de la Conselleria

Si bien sigue primando la estructura propia del modelo burocratico-weberiano, la Conselleria, a par-
tir de Xoan Caamano, minimiza el control jerarquico y distribuye la responsabilidad de la toma de
decisiones entre todos los niveles organizativos. Se adopta una nocion mas flexible de la organizacién
dando libertad de movimiento a los funcionarios.

La puesta en funcionamiento de la nueva estrategia adaptativo-evolutiva y la creacion de la Comision
Coordenadora y Mesa de Marisqueo lleva a que los niveles operativos e intermedios, en particular los
integrantes del Servizo de Extension Pesqueira adquieran mayor protagonismo en el proceso de
implementacién. Estos profesionales pasan a tener mayor control sobre sus propias tareas, a tomar
parte en las decisiones que les afectan, y a comprometerse con los objetivos de la politica.

Xoan Caamano y su equipo son conscientes de que “no es suficiente un buen disefio del plan de accion
a llevar a cabo, ni tampoco contar con los recursos de todo tipo necesarios”, si no se tiene en cuenta
“la disposicion de los implementadores y sus relaciones con el resto de la estructura administrativa y con
el entorno (actores, grupos y clientelas) en el que se sitda la accién” (Subirats, 1989, p. 133).

Frente a la perspectiva de la denominada “burocracia maquinal” (Mintzberg, 1998) que identifica la
Administracion con un conjunto de personas organizadas de manera jerarquica, altamente especiali-
zadas y que realizan tareas rutinarias, en la implementacion de la politica de marisqueo se da un alto
grado de discrecionalidad en los funcionarios. Mdas que acatar de manera incondicional las érdenes,
éstos poseen cierto poder que les permite escoger entre diferentes alternativas de accion (o de no-
accion) y poner en marcha su capacidad de juicio (Ham C. y Hill, M., 1984 y 1993)*' con el propdsi-
to de llevar a la practica las medidas y objetivos establecidos.

Este disefio débil del control puede resultar, tal como indican Pressman y Wildavsky (1984, p. 248),
en una gran libertad e innovacion por parte de los implementadores para adaptar la politica al entor-
no, posibilitando que su comportamiento afecte a los resultados de la misma. Se abren asi las puer-
tas a la reimpleementacion entendida como proceso de aprendizaje continuo sobre el sector y explo-
racion de diferentes medidas de solucion.

En este sentido, Van Meter y Van Horn (1975, p. 107 en Aguilar, 1993) apuntan que desde los afos
setenta numerosos estudios han demostrado que los operadores de los niveles inferiores pueden ejer-
cer poder, y consecuentemente, afectar al desempefio de las organizaciones complejas. Estamos
hablando de aquellos funcionarios que forman “la epidermis de contacto entre la Admnistracién y
sociedad” (Subirats, 1989, p. 129) y que Lipsky (1980) denomina Street Level Bureaucrats®. Estos tra-
bajadores publicos mantienen un importante grado de discrecionalidad en el ejercicio de sus funcio-
nes lo cual les convierte en auténticos policy-makers, alejados de la imagen tradicional del funciona-
rio que responde de manera mecénica a reglas, procedimientos o politicas (Maynard-Moody y
Musheno, 2000). Esto lleva necesariamente, tal como apunta Dunleavy (1981) a que la politica pueda
ser “sesgada” durante el proceso implementador.

' Ham y Hill distinguen capacidad de juicio de violacién de normas, la cual se produce cuando los funcionarios verdaderamente
tergiversan la norma a aplicar

2 Lipsky define del siguiente modo a los Street Level Bureaucrats: “Los trabajadores del servicio publico que interacttan directa-
mente con los ciudadanos en el curso de sus trabajos y quienes tienen discrecién sustancial en la ejecuciéon de su trabajo son
denominados Street Level Bureaucrats. Las agencias de servicio publico que emplean un nimero importante de Street Level
Bureaucrats en proporcion a la fuerza de trabajo son denominadas Street Level Bureaucracies. Los tipicos Street Level
Bureaucrats son profesores, policias y otro personal encargado de hacer cumplir la ley, trabajadores sociales, jueces, abogados
publicos y otros funcionarios de justicia, trabajadores sanitarios y muchos otros empleos publicos que conceden el acceso a pro-
gramas de gobierno y les proporcionan servicios. La gente que trabaja en estos puestos tienden a tener mucho en comun debi-
do a que experimentan analiticamente condiciones semejantes de trabajo”. (1980, p. 3)
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A diferencia de otros contextos, en la politica de marisqueo los Street Level Bureaucrats no se reducen
a aquellos niveles que realizan tareas proximas al trabajo de un asistente social, como los Axentes de
Extension, sino que incluyen a puestos directivos medios que, dada la naturaleza de su trabajo y la pro-
pia percepcién que tienen sobre lo que debe ser su responsabilidad hacia el sector, mantienen una rela-
cién directa con las mariscadoras e influencia notable sobre sus vidas. Se tratan de empleos publicos
semiprofesionales de baja especializacién horizontal® que (I) buscan diariamente soluciones a proble-
mas que van surgiendo al margen del procedimiento rutinario, (II) se identifican con las demandas de
las propias mariscadoras y (lll) pretenden, a nivel organizativo, maximizar su autonomfa.

Con la reforma del Servizo de Extension en 1995, son replanteadas las funciones de los Axentes de
Extension Pesqueira pasando a tener mayor relevancia en tres campos principales:

— Fomento de las agrupaciones en tres aspectos: ayuda en la elaboracién del reglamento inter-
no, promocion y asistencia a las asambleas* y acercamiento entre cofradia y agrupaciéon en
caso de conflicto.

— Asesoramiento en general, informando a las cofradias sobre legislacion, subvenciones y otros
aspectos de interés publicados en el Diario Oficial de Galicia y ayudando a elaborar el Plan de
Explotacion.

— Divulgacioén de las tecnologfas aplicables al sector y formacion en el ambito de la docencia y
de la gestion.

Interactuando con las mariscadoras, los axentes pretenden provocar un cambio de actitud en el colec-
tivo, al tiempo que intentan comprender sus problemas y colaborar en su resolucion. El Servizo de
Extension es consciente de que para conocer las necesidades, deseos y objetivos del colectivo y tras-
mitirle informacion de la manera mas clara y directa es necesario un contacto personal y continuo
con las mariscadoras.

En este sentido, los axentes no se encargan tanto de solucionar unilateralmente los problemas de las
mariscadoras, como de intentar, empleando un lenguaje cercano y concienciandolas en sus posibili-
dades y capacidades, mejorar sus aptitudes y actitudes con el propésito de que actten y utilicen de
la forma mas correcta sus recursos y sean capaces de resolver por si mismas los problemas surgidos
o aquellos que vayan apareciendo.

El axente juega un papel esencial, por tanto, en el proceso de implementacién de la politica. Realizando
visitas continuas a las agrupaciones, bajando a la playa, informando y asistiendo a asambleas se con-
vierte en el promotor de cambio de las mariscadoras. Una tarea semejante la realizan los jefes de Servizo
de Marisqueo, Servizo de Extension y Seccion de Extension que, si bien tienen como funcién principal
gestionar, planificar y coordinar las diferentes actividades, desarrollan su trabajo en contacto directo con
las mariscadoras, asumiendo, de esta manera, un papel proximo al Street Level Bureaucrat. No sola-
mente mantienen una estrecha interaccién con el sector dando lugar a dependencias mutuas y practi-
cas negociadoras no contempladas en la norma ni en el procedimiento formal de la Conselleria. Méas

% Minztberg senala que la especializacion horizontal se refiere al nimero de tareas que desempena el empleado y se da, en su
version mas alta, en puestos rutinarios de escasa preparacion (Fuente Sabaté; Garcia-Tenorio Ronda; Guerras Martin y
Hernangdémez Barahona, 1997, p. 176).

* Pilar Bermejo, axente durante los afios noventa se refiere en los siguientes términos al papel capital que desarrollaban en las
asambleas: “A veces nos lo piden, porque si saben que va alguien de la Consellerfa la convocatoria suele ser mas numerosa y
su presencia da mas veracidad a lo que se dice. Esto en agrupaciones con mas tradicién no pasa tanto. También cuando hay
que aclarar “temas espinosos” nos piden que vayamos (Plan Galicia en Redondela). Hay que senalar la diferencia de como abor-
dar una asamblea en funcion de la zona donde estés: Moafna-Vilaboa / Arcade-Redondela “ (1998, p. 147).




alla del ideal burocratico de “distancia impersonal” que rige el trabajo del funcionario, estos trabajado-
res publicos se implican de lleno en la problematica de sus administrados actuando como observado-
res activos de los efectos reales de la politica sobre el terreno y enfrentandose a diario a las reacciones
personales -positivas o negativas- que provocan las medidas del departamento.

Por otra parte, no reducen su rol a meros ejecutores de una decisién politica, sino que operan, en
numerosas ocasiones, como auténticos policy-makers gracias al grado relativamente alto de discre-
cion y autonomia que tienen con respecto a la autoridad organizacional. Estos funcionarios pueden
llegar a determinar la naturaleza, cantidad y calidad de los beneficios y sanciones proporcionados por
la Conselleria, decidiendo, entre otros aspectos, qué agrupaciones reciben ayudas del Plan Galicia o
gué cofradias deben ser sancionadas de acuerdo con la informacion que retinen diariamente. Son,
ademas, profesionales en su campo y relativamente libres de la supervision de sus superiores que les
permiten actuar con cierta autonomia® maximizando, tal como sefala Lipsky (1980) la utilizacién de
los recursos disponibles

Los recursos de toda Administracion son, por definiciéon, escasos, en particular estos niveles adminis-
trativos principales destinatarios de las demandas incrementales de los grupos afectados. Aunque dis-
ponen de un importante caudal de fondos procedentes de la UE, tanto axentes como puestos inter-
medios no cuentan con personal, experiencia ni tiempo suficientes para desempefar sus funciones y
enfrentarse a las necesidades ilimitadas de las mariscadoras. A pesar de estas limitaciones, tienen que
afrontar la toma de decision de forma rapida y evitar situaciones de indecisién que puedan ser inter-
pretadas por las mariscadoras como sefnal de incompetencia o falta de autoridad. Ello les lleva a limi-
tar las demandas desarrollando atajos a través de los cuales simplifican la heterogeneidad de escena-
rios que presentan las 32 cofradias adscritas, al tiempo que pretenden reducir el nivel de expectati-
vas del sector inculcandole un comportamiento determinado ante la Administracion que sea sensible
al contexto dominante: ayudas limitadas, servicios escasos, alto nimero de beneficiarios y problemas
de dificil solucion.

En definitiva, quienes implementan la politica de marisqueo participan en las decisiones que determi-
nan su contenido y son tenidos en cuenta por los propios decisores politicos y administradores de alto
nivel®. Se rompe, asi, dos ideas basicas de la teoria tradicional de la burocracia (I) que la politica es
elaborada en la cuspide y es implementada en la base por agentes menos competentes que realizan
un trabajo rutinario, altamente especializado y bajo el control estricto de sus superiores y () que los
implementadores deben dejar a un lado su propio criterio y someterse a la autoridad de los elabora-
dores de las politicas?.

» En relacion con la autonomia, el funcionario 1 manifiesta que:

- "Los servicios tienen unas funciones, pero dentro del servicio disponemos de autonomia para los aspectos que son de ges-
tion e incluso de decision de objetivos...”.

- "Ala hora de definir los programas, evidentemente eran definidos desde los servicios con la participacién de todos...
Tomamos decisiones “operativas”... pues una vez que esta aprobado el proyecto y tienes el marco de actuacion dispones de
autonomia” (Grupo de discusion, p. 17).

% “Nunca un Director Xeral se meti6 en que habia que dar mas semilla a una cofradia o a otra... A veces los politicos pueden
tomar la decision de favorecer mas a una o a otra cofradia... pero siempre se dejo en manos de los técnicos” (Funcionaria 3,
Grupo de discusion, p. 19).

7 Los inicios de la consolidacion de la Consellerfa a principios de los noventa va a permitir, a juicio de Lino Lema, una mayor fle-
xibilizacién burocratica: “En 1993 y en 1994 estamos en una situacion donde la Administracién autonémica tiene apenas 10
anos. La Conselleria tiene una estructura que estd empezando a consolidarse en aquel momento... Creo que es este momento
en que empieza a haber una estructura suficiente para acometer labores de gestién con plena capacidad dentro del sector. La
Administracion pesquera hasta 1992 nunca fue una Administracién gestora de recursos, sino una Administracion burocratica
pura y dura, de despachos y muros; de “abro la veda, cierro la veda” (Entrevista, 6).
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En contra de esta visién, podemos constatar que los niveles operativos e intermedios de la Conselleria
tienen una influencia decisiva tanto en el proceso de implementacion como en aquellas decisiones que
afectan mas directamente a las mariscadoras. Ello es debido a que poseen los siguientes recursos:

— Tienen capacidad profesional y conocimiento de primera mano sobre (I) cémo transcurre real-
mente la puesta en marcha de la politica, (Il) cudl es el grado de aceptacién que generan las
medidas entre las mariscadoras y (lll) qué fallos existentes en el disefio deben ser modificados.

— Poseen una tupida red de contactos formales e informales entre diferentes unidades del
departamento y actores clave del sector, lo que les proporciona gran accesibilidad e informa-
cion abundante y renovada sobre la politica y las mariscadoras.

— Tienen una considerable influencia sobre el sector ya que, por un lado contribuyen a sociali-
zar a las mariscadoras en las expectativas de la politica y a situarlas en un lugar preferente
dentro de la comunidad de marisqueo y, por otro, determinan qué agrupaciones son idone-
as para recibir ayudas y entrar a formar parte del Plan Galicia.

El control de tales recursos confiere ademas a estos técnicos una posicion central en el feedback.
Kaufman (1973, pp. 1-5) define feedback como el proceso por el cual los lideres de una agencia —la
totalidad de los puestos dirigentes- son informados del comportamiento subordinado de los niveles
mas bajos de la organizacion, permitiendo: (1) que los lideres puedan obtener la conformidad por
parte de los subordinados o corregir y redirigir su comportamiento cuando empieza a alejarse de los
patrones establecidos, y (Il) que los lideres mejoren sus capacidades para clarificar las instrucciones,
mejorar la capacitacion, acomodar la autoridad y otros recursos a los requerimientos del trabajo de
los subordinados.

Si bien el sistema de feedback presente en la politica de marisqueo se orienta a controlar y a buscar
la conformidad de los niveles administrativos inferiores, al mismo tiempo desarrolla un intenso “flujo
de informacién” entre el centro politico de la Conselleria y los puestos intermedios y operativos que
contribuye a reformular, de forma consensuada, ciertos aspectos de la politica. La informacién fluye
desde diferentes lugares de la Conselleria de manera tanto “descendente”, “ascendente” como
“horizontal” (Robbins, 1994, p. 344). Puede partir de un nivel de la organizacién a otro mas bajo
(comunicacion descendente), por el cual el centro politico y los administradores de alto nivel infor-
man a los subordinados de la politica y los procedimientos, asignan tareas y proporcionan instruccio-
nes. También puede fluir hacia los niveles mas altos de la Conselleria (comunicacién ascendente)
informando a los puestos superiores sobre los problemas en la consecucion de los objetivos y del com-
portamiento y opinion de sus subordinados con respecto a las medidas implementadas. Y, finalmen-
te, puede circular entre miembros del grupo de trabajo de la politica y administradores del mismo
estrato (comunicacion horizontal) facilitando la coordinaciéon y acelerando, sobre todo en las comu-
nicaciones informales, la puesta en marcha de las diferentes medidas.

El uso de estas vias de comunicacion posibilita, por tanto, el surgimiento de un doble canal informa-
tivo. Por un lado, los subordinados reciben indicaciones sobre los objetivos y medidas que deben
alcanzar e implementar, y por otra, los superiores jerarquicos son informados sobre el nivel de ejecu-
cion y aceptacion de la politica entre los funcionarios, asi como del impacto de ésta en el sector.

El principal instrumento que utilizan los superiores para obtener informacion concreta del desempe-
fio de sus subordinados es fundamentalmente el informe, considerado por Kaufman (1973, p. 24) el
corazén del proceso de feedback. Son numerosos los documentos de este tipo que reciben durante
la implementacion del Plan Galicia tanto la Direccidon Xeral de Recursos como la Direccion Xeral de




Formacion e Investigacion sobre el grado de mortalidad de semilla de ostra o almeja en las distintos
arenales o sobre el nivel organizativo de las cofradias.

Junto a los informes, el intercambio de datos e informacién tiene lugar, en la mayoria de las ocasio-
nes, en el transcurso de reuniones formales (cara a cara, a través del teléfono, el correo electrénico o
el fax), dentro del grupo de trabajo, dentro de la Comision de Coordenacion o en encuentros espora-
dicos en el pasillo, en un despacho o a la hora del café. En estas reuniones los subordinados tienen la
oportunidad de identificar y analizar problemas con sus jefes o con miembros de la alta direccién, a la
vez que los jefes examinan la actitud de los funcionarios hacia las medidas y conocen a través de ellos,
de forma directa y personal, tanto la variedad de reacciones que suscitan tales medidas en el sector,
como las demandas més perentorias de las mariscadoras. En este sentido, podemos afirmar que no
existe un sistema de inspeccién de personal basado en el rendimiento del trabajo del funcionario debi-
do, entre otras razones, a la enorme complejidad que entrana cuantificar determinadas tareas atribui-
das a la actividad de extension. Si existe, sin embargo, un seguimiento mas o menos exhaustivo de la
labor desempefiada tanto por los profesores contratados para impartir los cursos como por los asisten-
tes técnicos que se encargan de realizar el seguimiento del plan en cada cofradia®.

El papel de los técnicos y en particular de los axentes de extension, es esencial en este proceso al
actuar como engranajes entre las mariscadoras y el aparato administrativo, logrando que la informa-
cion sea transmitida en ambas direcciones y haciendo posible que cuando una agrupaciéon hace una
demanda, ésta llegue hasta la unidad competente de la Administracion pesquera. Esto ha posibilita-
do que muchos posibles conflictos no llegasen a plantearse y que se adoptara como norma de solu-
cion de los problemas la negociacion (Lino Lema, 1999).

Los encuentros organizados anualmente, las reuniones que mantienen los axentes con las marisca-
doras en las cofradias® y los cursos constituyen las fuentes principales de abastecimiento de informa-
cion sobre el sector. Existe, de este modo, una tupida “red de contactos personales” entre los fun-
cionarios de diferente nivel jerarquico encargados de la implementacion que funciona como canales
de trasmision de informacién de arriba a abajo y viceversa, especialmente entre los miembros del
grupo de trabajo de marisqueo. Aunque esta red de contactos personales es informal, las practicas
formales de la organizacién van a contribuir, sin embargo, a su generacién y mantenimiento.

Grafico 5.6. Doble canal de informacién en el proceso de feedback

Superiores jerarquicos

Informes —Objetivos y medidas disefiadas
Reimplementacion: modificacion de la politica

—Procedimientos
—Asignacion tareas

Subordinados —Instrucciones

Fuente: Elaboracion propia

% El seguimiento del trabajo de los asistentes técnicos es realizado en primera instancia por el bidlogo de zona a través de un
informe que eleva posteriormente a la Mesa.

» Este sistema ha sido posible gracias a la flexibilidad del horario de trabajo del agente de extensién que se adapta a las peculia-
ridades de funcionamiento del sector. Tal como indica una funcionaria del departamento: “Los axentes tenian un trabajo de 24
horas... Al sector no le podias decir que las reuniones tenian que ser entre las 9 de la manana y las 2 de la tarde, asi que muchos
axentes empezaban algunas reuniones a las 8 6 10 de las noche y no tenfan limite de tiempo. Lo que nos interesaba en ese
momento era hacer participe al sector en aquel proyecto y que el sector lo entendiera como un bien para su futuro” (Funcionaria
1, Grupo de discusién, pp. 19-20).
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El desarrollo de esta red de contactos personales enriquece el canal de comunicacién e informacién
y dinamiza el proceso de feedback. Tal como sefala Robbins (1994, p. 349) y podemos apreciar en
el grafico 5.7 las conversaciones cara a cara son las que muestran mayor riqueza porque transmiten
una enorme cantidad de informacién durante un episodio comunicativo, esto es, ofrecen numerosas
pistas de informacion (palabras, posturas, expresiones de rostro, gestos, entonaciones) proporcionan
retroalimentacion inmediata (verbal y no verbal) y son muy cercanas y personales. Por el contrario, los
medios escritos impersonales, como los boletines y los informes revelan menos cantidad de pista y,
por tanto, mayor pobreza informativa.

Grafico 5.7. Jerarquia de la riqueza del canal

Riqueza Tipo de Medio de
del canal mensaje informacion
Mas rico No rutinario,

ambiguo

A 3

1 R | Charla frente a frente |

_— _— | Teléfono |

R R | Correo electrénico |

—_ —_ | Memos, cartas |

R R | Volantes, boletines, informes generales |

Menos Rutinario,
rico claro

Fuente: S. P. Robbins, 1994, p. 349

3. A modo de recopilacion. El modelo de Desarrollo Organizacional

Todo lo expuesto hasta aqui, nos permite llegar a una conclusion: la Conselleria a partir de Xoan
Caamanfo, o al menos las unidades encargadas de la elaboraciéon y puesta en practica de la politica
de marisqueo, se aproxima al modelo que Richard Elmore denomina Desarrollo Organizacional.

Para el estudio de las organizaciones implementadoras, EImore (1978) establece cuatro modelos que dan
cuentan de las principales escuelas de pensamiento sobre andlisis del proceso de implementacion:
Administracion de sistemas, proceso burocrético, desarrollo organizacional, y conflicto y negociacion. En
la tabla 5.2 podemos apreciar las caracteristicas basicas de cada uno de estos modelos organizacionales.




Tabla 5.2. Modelos de organizaciones de implementacion segun Richard Elmore (1978)

MODELO DE
ADMINISTRACION
DE SISTEMAS
(Tradicion
racionalista)

MODELO DEL
PROCESO
BUROCRATICO
(Tradicion
sociolégica)

MODELO DEL
DESARROLLO
ORGANIZACIONAL
(Tradicion
sociolégica y
psicolégica)

MODELO DEL
CONFLICTO Y
NEGOCIACION

PROPOSICIONES
BASICAS

*Eficacia: cumpli-
miento de fines y
objetivos

*Principio del control
jerarquico.
*Asignacion optima
de las responsabili-
dades entre las uni-
dades subordinadas.

*Autonomia y rutina,
atributos centrales.
*Poder fragmentado
y disperso entre uni-
dades.

*El proceso de toma
de decision: controlar
autonomia y modifi-
car la rutina.

*Satisfaccion de
necesidades
psicolégicas y sociales
de los individuos.

* Maximizacion del
control, participacion
y compromiso
individuales en todos
los niveles.

*Proceso de toma de
decisiones: creacién
de grupos eficaces de
trabajo.

*Las organizaciones
son arenas de
conflicto.

*La distribucion del
poder en las organi-
zaciones nunca es
estable.

*Proceso de toma
de decisiones:
negociacion dentro y
entre las unidades
organizacionales.

PERCEPCION DEL
PROCESO DE
IMPLEMENTACION

La implementacion
consiste en () definir
detalladamente los
objetivos, (Il) asignar
a las unidades
subordinadas
responsabilidades y
pardmetros de
desempenio con-
gruentes con los
objetivos (Ill)
supervisar el
desemperio del
sistema (IV) hacer los
ajustes necesarios
para elevar el grado
de cumplimiento de
los fines.

La implementacién
consiste en (1)
identificar el lugar en
el que se concentra la
autonomia y (Il)
establecer cudl de los
repertorios de

rutinas requiere
modificaciones.

La implementacion
consiste en (1)
identificar el lugar en
el que se concentra la
autonomia y (Il)
establecer cudl de los
repertorios de

rutinas requiere
modificaciones.

La implementacion
consiste en una
complicada serie de
decisiones negociadas
que reflejan las prefe-
rencias y los recursos
de los participantes.
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MODELO DE
ADMINISTRACION
DE SISTEMAS
(Tradicion
racionalista)

MODELO DEL
PROCESO
BUROCRATICO
(Tradicion
sociologica)

MODELO DEL
DESARROLLO
ORGANIZACIONAL
(Tradicion
sociologica y
psicolégica)

MODELO DEL
CONFLICTO Y
NEGOCIACION

FRACASO, EXITO,
ADAPTACION Y
NEGOCIACION

Fuente: Elaboracion propia

*El fracaso de la
implementacion se
debe a: (I) mala defi-
nicion de la politica,
(Il) imprecision en la
asignacién de res-
ponsabilidades, (lll)
falta de especifica-
cién de los resulta-
dos deseados (IV)
falta de responsabili-
dad de las personas
involucradas o dis-
crepancias entre for-
mulacion y compor-
tamiento de los
subordinados.

*La adaptacion es
una consecuencia
necesaria de la
retroalimentacion
entre el desempefo
de las unidades
subordinadas.

*El fracaso de la
implementacion tiene
sus raices en el
comportamiento
"ineficiente,
irresponsable, injusto,
oneroso o confuso”.
de los funcionarios
publicos.

*Los mecanismos
de adaptacion
contribuyen a que los
implementadores
aprendan a adaptarse
a las tensiones e
incertidumbres que
implica la prestacion
de servicios.

*El fracaso de la
implementacion surge
como ausencia de
consenso y de
compromiso entre los
responsables de la
implementacion. El
éxito se valora en
funcién de: () el
grado en que los
implementadores
participan en la
formulacion, (Il) la
cantidad de estimulos
que reciben
para ejercer
independientemente
su capacidad de juicio
en el establecimiento
de sus propias formas
de proceder, y (lll) el
grado en el que son
incentivados para
conformar grupos de
trabajo solidos.

*Adaptacion
mutua. La politica es
moldeada por los res-
ponsables de la
implementacion, de la
misma manera que el
comportamiento de
éstos resulta modifi-
cado por la politica.
Con ello se logra que
los implementadores
asuman un interés
personal directo en el
desemperio de sus
funciones.

*E| éxito o fracaso
s6lo puede definirse
en relacion con los
objetivos e intereses
de todas las partes
implicadas en el pro-
ceso de negociacion.

*La negociacion no
exige que las partes
lleguen a ninguin
acuerdo, sino que
accedan a ajustar
mutuamente su
forma de proceder,
con el fin de conser-
var la relacion como
medio para asignar
recursos.

*Por tanto, el proceso
de negociacion
evoluciona a través
de la convergencia, la
adaptacion mutua
y la acuerdos
provisionales.




Tal como podemos observar en esta tabla, la implementaciéon, segun el modelo de Desarrollo
Organizacional, se basa en la busqueda de adaptacion entre quienes elaboran las politicas y los res-
ponsables implementadores, de modo que el éxito del proceso reside en la capacidad que tenga de
generar consenso en torno a las metas, de propiciar el ejercicio de la autonomia individual y de
fomentar el compromiso con la politica por parte de quienes deben ponerla en practica (EImore,
1978, en Aguilar, 1993, p. 219).

El proceso implementador de la politica de marisqueo puesto en funcionamiento por Xoan Caamano
incide en estos dos aspectos, busca (I) el consenso no sélo entre el equipo dirigente y los encargados
de la implementacion sino también entre el departamento y el sector marisquero, y (Il) la adaptacion
mutua de intereses, objetivos y percepciones del problema entre los diferentes actores implicados.

Si bien la politica es elaborada en la cuspide de la jerarquia, el grupo de trabajo que se encarga de
ponerla en marcha va a influir decisivamente en su modificacién. De este manera, los rasgos que defi-
nen el proceso de implementacion de la politica no son tanto el control jerarquico ni la rutina buro-
cratica, sino la motivacion individual y la cooperacion interpersonal entre los implementadores que
participan en su reformulacion, tienen cierto grado de autonomia y discrecionalidad en el ejercicio de
su funciones y establecen un grupo de trabajo sélido con el fin de aprender a través de la practica®
y darse apoyo mutuo en la resolucion de problemas.

Encontramos, asi, los elementos esenciales del modelo de “Desarrollo Organizacional” indicados
por Elmore:

— Enfasis en el consenso entre los elaboradores de la politica y sus implementadores, motiva-
cion y compromiso de los individuos, asf como interaccion y apoyo mutuo®'.

— Centralidad de los grupos de trabajo con fuertes relaciones interpersonales.

— Flexibilizacién del control jerarquico: la implementacién se origina en la base de las organiza-
ciones, no en la cuspide.

— Aprendizaje y adaptaciéon mutua: la politica es moldeada por los responsables de la imple-
mentacién, de la misma manera que el comportamiento de éstos resulta modificado por la
politica a través de un proceso de aprendizaje.

Este tipo de organizacion mantiene, por otra parte, una actitud abierta y receptiva hacia el entorno
sobre el que actta permitiéndole participar activamente en redes politicas en las que una pluralidad de
actores intervienen bajo una relacion de "dependencia de poder" (Heywood y Wright, 1997, p. 86).

* Milbrey McLaughlin (1976) nos ofrece desde la Rand Corporation un buen ejemplo de aprendizaje a través de la préactica a raiz
del estudio de varios proyectos disenados para modificar la organizacion de las aulas y la elaboracién de material escolar. Esta
autora observa que la tarea de elaborar material escolar le ofrecia “al personal educativo un sentido de participacién y una opor-
tunidad de aprender a través de la practica”. Ahade ademas que: "“El trabajo grupal en la elaboracién de materiales... daba al
personal una sensacién de participar como “propietarios” en el proyecto... Pero lo mas importante era que la elaboracion de
materiales ofrecia a los usuarios una oportunidad para reflexionar, en términos practicos y operativos, en los conceptos que fun-
damentaban el proyecto...”

En este sentido, Elmore (1978, p. 232, en Aguilar, 1993) sefnala que la principal critica que ha recibido el modelo del Desarrollo
Organizacional es su excesivo énfasis en el consenso, la cooperacién y los vinculos interpersonales y la escasa importancia al papel
que juega el conflicto en las organizaciones. Critica, en todo caso, que podria hacerse a los otros tres modelos pues ninguno se
enfrenta directamente al problema que surge cuando el control, la rutina y el consenso fallan dentro de una organizacion.
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4. La Comunidad Politica durante el proceso de implementacién

La comunidad que participa en el disefo y elaboracién de la politica estaba integrada, tal como vimos
en paginas anteriores, por un grupo reducido de individuos con valores, orientaciones y objetivos
comunes sobre como tenfa que ser la actividad marisquera. Eran fundamentalmente especialistas en
su campo y representantes de aquellas organizaciones mas aproximas en ese momento a la filosofia
de la politica. Participan, por tanto, aquellos colectivos con intereses articulados en torno a una orga-
nizacién mas o menos estable y con representantes formados, poseedores de cierto nivel de conoci-
miento y aptitud negociadora con la Administracion.

Es precisamente la falta de organizacién y de interlocutores formados entre las mariscadoras, junto a
la exclusion sistematica de los érganos directivos de las cofradias, las razones que explican que el sec-
tor mas directamente afectado quede relegado a un segundo plano en la primera fase de la politica.

Cuando Caamano asume la direccion de la Conselleria, el grueso de las mariscadoras contintia desor-
ganizado y al margen de la comunidad politica de marisqueo. La reforma del Servizo de Extension
Pesqueira va a situar las demandas del colectivo en el centro de la agenda publica, contribuyendo,
por un lado, a que el hidden cluster (Kingdon, 1984) de la politica se abra tanto a las afectadas como
a ciertos niveles intermedios y operativos de la Conselleria, y por otro a que el interés inicial por la
opinién de especialistas y grupos avanzados se desplace hacia las necesidades expresadas por las pro-
pias mariscadoras.

Se va configurando una red en la que predomina una nueva coalicién de socios orientada a la bus-
queda conjunta de vias de solucién a través del desarrollo de practicas cooperativas entre sus inte-
grantes, estimuladas por la estrategia de carrot-and-stick que adopta la Conselleria y por la cual ofre-
ce a las mariscadoras una serie de recursos (subvenciones, formacién, material, o asistencia técnica)
a cambio de apoyo y participacion en la puesta en marcha de la politica.

El Departamento es consciente de que la implementacion efectiva depende de la construccién de una
red de colaboracion y el fomento de una comunidad politica mas o menos estructurada que facilite
el desarrollo de un estilo consultivo, reduzca el conflicto politico y despolitice el problema. Se gene-
ra asi un tipo de gobenanza fundamentada en la colaboracién entre sector y Administracién, en
donde la politica tiene un papel predominante, especialmente “cuando se dan situaciones criticas en
las que fallan los mecanismos auténomos de gobernacion” (Vallés, 2000, p. 417)%.

4.1. Papel de la Conselleria dentro de la Comunidad de Marisqueo: Autonomia e inter-
vencion

La Conselleria va a participar como un actor mas en la Comunidad, pero manteniendo una posicién
de preponderancia sobre el resto. No sélo es la creadora de la red, sino ademas, gracias a que posee
recursos mucho mas poderosos que el resto de los actores participantes (ver tabla 3.4) controla el

* "Del concepto de gobernanza, y de sus diferentes interpretaciones, no deberia llegarse a la conclusion de que las instituciones
han dejado de ser relevantes, o dicho en otras palabras, que la gobernanza ha sustituido al gobierno, suponiendo en conse-
cuencia el fin de la politica, la abolicion de lo publico o el advenimiento de la sociedad anarquica y acéfala. Tampoco debiera
equipararse la nocién de gobernanza con las tesis neoliberales del Estado minimo. Lo que ocurre es que ahora... la funcion del
gobierno y del poder politico experimenta una transformacion, adecuandose a las exigencias de la sociedad actual, y a fin de
conseguir ese gran objetivo compartido que no es otro mas que crear oportunidades y dar respuesta eficaz a los problemas y
tensiones de una sociedad moderna, caracterizada por la diversidad, la complejidad y el dinamismo. En este nuevo contexto, al
sistema politico le corresponde ser menos dirigista y méas catalizador, favoreciendo y habilitando la actuacion de los otros acto-
res sociales sin anular o imponerse a los mismos...” (Argimiro Rojo, 2005, p. 22).




acceso a la misma, determina quién forma parte y qué actores son centrales, fija sus reglas de juego
(Rhodes, 1988, p. 82) e, incluso tiene la capacidad de “construir el rol de los grupos” (Cerny, 1990)
implicados en la politica. Ello conduce a que la Administracién autondmica se consolide como actor
principal del sistema de gobernanza pesquero-marisquero y extienda su dominio® sobre la actividad
en un momento de crecimiento constante de la organizacion®.

La fortaleza de la Conselleria no deriva Unicamente de los recursos que controla. La cohesiéon entre
sus miembros en cuanto a que comparten los objetivos de la politica y una misma perspectiva del
marisqueo®, hacen posible que mantenga, con respecto al sector y a otros grupos de interés, un ele-
vado grado de autonomia. Esta autonomia permite a los funcionarios de la Xunta incidir sobre las
preferencias de las mariscadoras®™ y provocar un cambio de actitud hacia la actividad y las medidas
del departamento. Podemos afirmar, por tanto, que la puesta en practica de la politica de marisqueo
es resultado mas de la reorientacién y filtrado de aquellas preferencias que de la fuerza real del sec-
tor para situar sus demandas en el centro de la agenda publica.

En este sentido, Michael Mann (1984, pp. 188-189) sostiene que la capacidad del estado para actuar
autonomamente depende del tipo de poder que despliegue: bien poder despdtico, bien poder infra-
estructural. A través del poder despdtico el estado actla directamente para alcanzar los objetivos sin
tener en cuenta los intereses de los grupos de la sociedad o sin llevar a cabo negociaciones institu-
cionalizadas, ejerciendo el control sobre la legislaciéon y los aparatos coercitivos. Por su parte, el poder
infraestructural es la capacidad del estado de implementar logisticamente las decisiones politicas
penetrando en la sociedad y relacionandose con los grupos sociales.

La Conselleria, especialmente a partir de Xoan Caamano, amplia su potencia infraestructural situan-
do a las mariscadoras en el centro de la Comunidad y convirtiendo la negociacién en torno a sus
demandas en el eje vertebral de la red. Con ello busca aumentar la conformidad de las principales
afectadas con la politica convirtiéndolas en interlocutoras preferenciales. Las mariscadoras logran
alcanzar asi una posicion destacada en el sistema de gobernanza pesquera, y acceder directamente

* En el sentido que Kenis y Schneider dan al término, incremento del dmbito del estado en el proceso de elaboracion e imple-
mentacion politica y proliferacién de las areas de intervencion.

* Refiriéndose a la etapa de institucionalizacion de la Xunta de Galicia y al relanzamiento del programa de modernizacién en el
inicio de la década de los noventa, Ramén Bouzas (2004, p. 120-121) extrae dos conclusiones: “Por una parte, se constata que
la estructura se ha fortalecido y que la resistencia al cambio por parte de sus integrantes ha alcanzado tal grado que en ningtn
momento ninguna de las actividades contenidas en el programa logra alterar la ordenacién interna de los departamentos (...).
Y, por otra parte, el cuestionamiento del funcionamiento de la organizacion y, en concreto, de su eficiencia, que impregna la
doctrina del proyecto, es una indudable expresién del transito desde el empeno por alcanzar lo que en términos teoricos (...) se
podria denominar “legitimacion existencial”, propio de periodos de minima institucionalizacion, al afan por lograr una “legiti-
midad procedimental”, caracteristico de niveles de institucionalizacién altos, en los que se acentua el control de aspectos téc-
nicos (...), se intensifica la influencia de los especialistas de mayor competencia (...) sobre el desarrollo de la organizacién, y se
alteran los criterios de evaluacién de la actuacion de la entidad al otorgar mayor importancia a la reproduccion interna de tec-
nologias ampliamente aceptadas en el entorno que al rendimiento derivado de su implantacion”.

* Debemos entender esta cohesién interna en su justa medida. La Consellerfa, como cualquier organizacién compleja, no es un
actor unificado. Existen en su interior, al menos dos grupos de actores con intereses organizativos propios: politicos electos y
funcionarios. Segun Weir y Skocpol, “los politicos tienen interés en su reeleccién, en sus propias carreras, en sus departamen-
tos... y en objetivos ideoldgicos. Por su parte, los burdcratas tienen interés en sus carreras -que podrian entrar en conflicto con
intereses de carrera de los politicos... -, desean hacer la vida mas facil y reducir, asi como, resolver los problemas y sorpresas de
la toma de decision” (1985, p. 118).

La autonomia que despliega el departamento de pesca se encuentra proxima al tipo de autonomia estatal que Nordlinger (1981,
p. 1) aplica a aquellas situaciones en las que funcionarios publicos intentan provocar un cambio en las preferencias sociales en
momentos en los que la Administracion y la sociedad mantienen posiciones divergentes. Ademas de este tipo de autonomia,
Nordlinger contempla otras dos: (I) cuando las preferencias del estado y de la sociedad divergen y los funcionarios actdan segun
sus propias preferencias, y (Il) cuando las preferencias del estado y la sociedad no son divergentes y el estado acttia sobre sus
propias preferencias.

&
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a la autoridad® sin la intermediacion de la cofradia. Al mismo tiempo, la Xunta consigue crear un con-
texto de implementacion que:

1. Incrementa su autoridad interventora en el marisqueo sin recurrir al uso de la coaccion.

2. Institucionaliza la consulta con las mariscadoras garantizando un proceso de decision despo-
litizado.

3. Excluye, o confina a posiciones periféricas dentro de la red, a los actores que interfieren en la
implementacion, especialmente aquellas cofradias contrarias al proceso de modernizacion.

4. Evita el surgimiento de conflictos y demandas inabordables® por parte del sector, incentivan-
do la busqueda de soluciones viables y reduciendo la posibilidad de fracaso al implementar
las medidas.

En definitiva, la Conselleria logra, reformando la Comunidad de Marisqueo, no solamente coordinar
intereses y recursos tanto publicos como privados, sino que ademds “aumenta la eficiencia en la
implementacién de la politica publica” (Pierre y Peters, 2000, p. 20).

4.2. Mariscadoras y Street Level Bureaucrats. De la periferia al centro de la Comunidad
Politica

Las comunidades politicas tienden a permanecer cerradas a actores externos, si bien en su interior
pueden producirse movimientos que reubican a sus integrantes en diferentes posiciones. Este es el
caso de la Comunidad Politica de Marisqueo durante la legislatura de Xoan Caamano en la cual la
Conselleria traslada al centro de la red a las mariscadoras y a los niveles operativos, origindndose un
reordenamiento de fuerzas en su interior orientada a poner en marcha la politica. Los anteriores inte-
grantes del centro de la Comunidad continian aunque en posiciones periféricas y subsidiarias.

Implicando a las mariscadoras, la Consellerfa busca garantizar el pleno desarrollo de la politica favo-
reciendo su integracion en organizaciones cohesionadas capaces de participar de forma activa en el
proceso implementador. En una suerte de participatory policy making (Edelenbos, 2000), la Xunta
anima a las profesionales a intervenir en la toma de decision y en la puesta en marcha de la politica
con el propésito de articular una estrategia conjunta entre Administracion y sector. Las medidas pasan
a ser discutidas en el seno de la Comunidad por representantes directos de las trabajadoras, contra-
riamente a la forma registrada durante la legislatura de Lopez Veiga™.

¥ Knoke et al. (1996, p. 190) destacan el poder que alcanzan los actores teniendo acceso a aquellos que poseen autoridad:
“Dentro de escenarios de dominio politico institucionalizado un actor individual es capaz de alcanzar sus objetivos en decisio-
nes colectivas ejerciendo directamente un rol de autoridad o indirectamente a través del acceso a las autoridades”.

* Sobre la estabilidad que puede proporcionar una comunidad, Rhodes afirma que: “Basada en una constelacién limitada de inte-
reses con miembros restringidos, las comunidades rutinizan relaciones incorporando intereses significativos en un mundo cerra-
do. Las comunidades de politica son un medio de crear estabilidad y de ahi que institucionalicen la distribucion existente de
poder” (1988, p. 390).

* Un funcionario de la Conselleria se refiere a las negociaciones entre el departamento de pesca y el sector durante etapa de
Lopez Veiga en los siguientes términos: “Todos aquellos decretos formulados se discutieron con el sector, pero los representan-
tes de las mariscadoras en ese momento eran miembros de cofradias, fundamentalmente secretarios... Aunque era gente com-
prometida con una vision avanzada del marisqueo, no eran mariscadores ni tenfan interés en concienciar al sector productivo.
Un dato significativo: en el | Congreso Marisqueiro de Galicia tan sélo habfa una mariscadora, Alicia de Moana, la Unica que se
movid y que inicié el camino” (Entrevista, 24).




Por su parte, la inclusién de los Street Level Bureaucrats responde a la necesidad que tiene la
Conselleria de aumentar la eficiencia de la accion publica, implicando a los funcionarios mas
préximos al sector. Al departamento de pesca le interesa conocer, dentro de esta comunidad renova-
da, la reaccion de las mariscadoras y convencerlas de las “bondades” de las medidas, mas que
fomentar la investigacion y discusion de ideas entre expertos o grupos avanzados. Le interesa, en defi-
nitiva, una Comunidad adecuada a la puesta en practica de la politica que sea capaz de atraer el inte-
rés de las afectadas.

Aunque cambian los protagonistas, se mantienen las reglas de juego que rigen la red. Las represen-
tantes de las mariscadoras aceptan y respetan implicita o explicitamente las reglas para entrar en la
comunidad principal, comportandose dentro de los pardmetros institucionales, mostrando lealtad al
resto de los participantes, y formulando demandas razonables. La Consellerfa pretende que las maris-
cadoras utilicen la Comunidad como vehiculo de difusion y de reelaboracién de sus demandas, que-
jas y aspiraciones para evitar el recurso permanente al conflicto, tan caracteristico del sector®. Tal
como indican Jordan y Richardson (1987) si un grupo quiere tener acceso a una comunidad debe
renunciar a conducir “campanas de alto perfil” y convertirse en un insider que desarrolla politicas en
privado. Consecuentemente, la Comunidad Politica de Marisqueo no sélo excluye a grupos de maris-
cadoras radicales, sino que intenta, asimismo, moderar el discurso de la mayor parte del colectivo
integrando a sus representantes mas destacados en la red.

Surge asf entre los miembros de la Comunidad de Marisqueo una suerte de “ideologia” comun que
determina su visiéon del mundo y la percepcion sobre los temas incluidos en la agenda, ademas del
alcance de los problemas y sus soluciones potenciales. Smith (1993, p. 58) sefala que adoptando una
determinada ideologfa, la red asegura que los intereses de los actores dominantes queden protegi-
dos y se expulsen aquellos grupos que intentan promover nuevos problemas o sugerir alternativas.
En este sentido, la exclusién de ciertos representantes de cofradias o técnicos que defienden una
perspectiva distinta del problema y de las medidas de solucién ha sido justificada esgrimiendo falta
de conocimiento real sobre la actividad o escaso interés en la misma. Con ello, la Conselleria preten-
de “despolitizar” aspectos conflictivos del marisqueo con la intencion de que pasen a ser tratados y
resueltos como temas técnicos por los miembros de la Comunidad.

El cambio de protagonistas en la Comunidad de Marisqueo supone constatar la existencia de dos
niveles en su interior, un “centro” y una “periferia”, o en otras palabras, una comunidad “principal”
y una “secundaria” (Laumann y Knoke, 1987). Mientras la comunidad principal agrupa a las maris-
cadoras y Conselleria estableciendo las reglas de juego y la direccion de la politica, la comunidad
secundaria estd formada por actores que acatan las reglas y son imprescindibles en situaciones espe-
cificas pero tienen acceso ocasional a la toma de decision al carecer de recursos suficientes para ejer-
cer influencia continua en el proceso. Este es el caso de los investigadores que desempefian una fun-
cion doble. Por un lado, son asistentes técnicos que trabajan directamente con las mariscadoras en
el arenal y se implican en los problemas de cultivo, y por otro, son cientificos de laboratorio que desde
la Conselleria o centros adscritos plantean medidas de planificacién a medio y largo plazo.

La singularidad de la Comunidad de Marisqueo radica en que el grupo de actores que era periferia
durante la etapa de Lopez Veiga se convierte en centro a partir de la legislatura de Xoan Caamano
(Gréficos 5.8 y 5.9). La razén de este cambio reside en el caracter funcional que tienen las mariscado-
ras y niveles operativos para la Administracién en su proposito de alcanzar los objetivos de la politica.

40No debemos entender el caracter conflictivo del sector como atributo personal de las mariscadoras. Begofia Marugan (2004,
p. 209) considera que este vinculo, tan extendido en la opinién publica a raiz de situaciones de tension que vive el sector en los
anos ochenta, ha estigmatizado al colectivo, etiquetandolo de “peligroso”, y no ha contribuido a explicar las razones profun-
das del enfrentamiento.
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Sien la primera comunidad la Conselleria busca actores organizados con conocimiento técnico y una
vision “empresarial” de la actividad, en la sequnda comunidad busca el apoyo de actores que puedan
legitimar y dar validez al proceso implementador desde el sector y desde el interior del departamento.

Grafico 5.8. Centro y periferia de la Comunidad de Marisqueo durante la etapa de Lopez Veiga
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Grafico 5.9. Centro y periferia de la Comunidad de Marisqueo a partir de la etapa de Xoan Caamano
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4.3. Evolucion de la Comunidad Politica de Marisqueo. Relacion dialéctica entre varia-
bles enddgenas y exégenas

La serie de cambios que tienen lugar dentro de la Comunidad de Marisqueo en el ambito del poder,
de la dependencia de recursos y de la configuracién de un nuevo centro-periferia demuestra que una
red puede ser una estructura fluida. Sin embargo, existe en la aproximacion de redes una tendencia
metodoldgica a tratar la red como una estructura estatica e invariable (Colin Hay, 1998 p. 35)".

Ideas tales como “las comunidades politicas tienen la capacidad de sobrevivir al cambio social y eco-
némico” (Smith, 1993, p. 86) o “las redes politicas existen para rutinizar las relaciones y promover la
continuidad y la estabilidad” (Marsh y Rhodes, 1992, p. 253) se han extendido en la literatura, pres-
tando escasa atenciéon a su transformacion y adaptacion. Ello ha sido debido en parte por el énfasis
gue han puesto numerosos autores en la reacciéon de defensa que muestran las redes frente a la
entrada (o reubicacion) de nuevos miembros y temas. No obstante ha crecido en los Ultimos afos, a
raiz del aumento de estudios de caso, un mayor interés por averiguar por qué evolucionan las redes
y cuales son las fuentes de este cambio.

Encontrar una explicacién de por qué una determinada red cambia no es tarea facil al confluir una
pluralidad de factores y circunstancias especificas en cada caso. La mayoria de estudios coinciden en
sefalar dos tipos de variables como fuentes de cambio: aquéllas que hacen referencia a elementos
del entorno de la red (variables exdgenas) y aquéllas que se centran en aspectos relativos a su fun-
cionamiento interno (variables endégenas).

De acuerdo con estas variables, la Comunidad de Marisqueo evoluciona y se transforma como res-
puesta a determinados cambios que tienen lugar en su propia estructura interna y en el contexto al
que pertenece. Esta disposicién al cambio responde a una circunstancia concreta, su juventud. En
efecto, el escaso tiempo transcurrido desde su creacion hasta las reformas introducidas en la politica
durante el mandato de Xoan Caamano impide que la red se consolide tanto desde el punto de vista
de su estructura como del estrechamiento de relaciones entre sus miembros, posibilitando que cual-
quier cambio de origen enddgeno o exdgeno encuentre escasa resistencia.

Profundizando en el estudio de estas variables, podemos constatar una serie de cambios en el entorno
de la red que crean, a principios de la década de los noventa, nuevas “estructuras de oportunidad” que
conducen a la transformacién de la misma. Estos cambios exégenos giran en torno principalmente a la
politica del marisqueo® en tres dmbitos diferentes: estrategia, contenido y evolucién del proceso.

En relacion con los dos primeros ambitos, que examinamos con cierto detalle en el capitulo 4, cabe sefalar que la
sustitucion de Lopez Veiga por Xoan Caamanio al frente de la Conselleria inicia el camino de la puesta en marcha
de una nueva “estrategia” que definimos como “adaptativo-evolutiva”. Con ella la Administracién autondmica
intenta aproximarse al sector abriendo canales més fluidos de didlogo y consenso sobre la base de una potente
“estructura de vinculos” (Mariam Doler, 1991, p. 285) que busca implicar a las mariscadoras en la politica y confi-
gurar una nueva estructura de relaciones institucionalizadas que proporcionen estabilidad y apoyo mutuo en la
implementacién. Implicar a las mariscadoras en el policy making y excluir a grupos contrarios a las iniciativas de
modernizacién, se convierte en objetivos prioritarios de la Conselleria dentro de la Comunidad de Marisqueo.

! Toda referencia al “dinamismo de la red es efectivamente suprimido del foco del analista por orden metodolégico y conceptual
(...) En consecuencia, se da poca o ninguna consideracion a: (1) la etapa pre-red, (Il) la formacion de la red como proceso, (Ill) al
“networking” como practica, (IV) a la transformacion de la red, (V) al fracaso de la red, y (V1) a la terminacién de la red... “ Colin
Hay (1998, p. 35).

“ Marsh y Rhodes (19922 p. 253) establecen cuatro categorias de cambios ex6genos o del entorno que explican la transforma-
cién de las redes: economia/mercado, ideoldgia, conocimiento/técnica e institucion.
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A su vez, la variacion en la estrategia trae consigo una serie de modificaciones en el “contenido” de
la politica. La reinterpretacion del problema, la concrecién de objetivos y la puesta en marcha de nue-
vas medidas -en concreto el programa NOW 'y el Plan Galicia- exigen la introduccion de cambios tanto
en la configuraciéon como en la estructura de la Comunidad que permitan un proceso implementa-
dor ajustado a las nuevas exigencias de colaboracion entre sector y Administracion.

Los cambios introducidos en la estrategia y en el contenido son producto del “proceso de evolucion”
experimentado por la politica a lo largo de los afios. Kenis-Schneider (1991, p. 43) y Peters (1991, p.
25) sefalan que existe una relacion estrecha entre los modelos de red y las etapas del proceso politi-
co. En este sentido, la renovacién de la Comunidad de Marisqueo es consecuencia directa del transi-
to de la fase de disefio a la fase de implementacion, transito que permite la apertura de un nuevo
escenario para el acceso, reposicionamiento y salida de actores, al tiempo que provoca la reformula-
cién de las funciones atribuidas a la red®.

Se pasa asi de una suerte de “comunidad epistémica o de ideas” (Hass, 1990; Adler y Haas, 1992)
integrada por “expertos” procedentes de diferentes ambitos (gobierno, sector, universidad y otras
instituciones) que intentan influir a través de la reflexién en el disefo y elaboraciéon de la politica, a
una comunidad cuyo objetivo no es otro que alcanzar sobre el terreno vias de mejora a partir de la
informacion directamente suministrada por las profesionales y los Street Level Bureaucrats. No se
trata, por tanto, aplicando las palabras de Colin Hay (1998, p. 49) de un “nuevo régimen de red”
emanado de la desaparicién de socios, el desarrollo de una agenda estratégica y la modificacion total
de las jerarquias, sino mas bien de “pequefios ajustes” (o tinkering) que entrafan cierta reconfigura-
cion de la Comunidad y el repensamiento de las estrategias.

Estos pequenos ajustes aproximan a la Comunidad de Marisqueo a una “estructura de implementa-
cién”, esto es, a un grupo de personas que actlan conjuntamente -bien a través de organizaciones
o bien en nombre propio- constituyendo una red orientada a resolver un problema politico. Este tér-
mino, acufiado por Hjern y Porter en los afos ochenta, da cuenta de una nueva unidad de andlisis
gue combina la perspectiva bottom-up y la denominada técnica “bola de nieve” que bajo una apro-
ximacion fenomenoldgica* intenta detectar estructuras diferentes a las instituciones formales®. Este
tipo de redes tienen un caracter abierto desde cuatro puntos de vista:

1. Origen de la interacciéon entre actores: Los individuos se asocian, segun el caso, por varios
motivos, bien buscando la consecucion de un objetivo Unico, la maximizacién del auto-inte-
rés individual o bien en funcion del intercambio de beneficios mutuos y dependencia de
poder asimétrico.

“ Marin y Mayntz (1991, p. 16-19) apuntan que las redes politicas emergen en respuesta de las exigencias del policy-making de
modo que pueden ser definidas no Unicamente por su estructura interorganizativa sino también por su funcién —formulacion e
implementacién de la politica- proporcionando un criterio Util para incluir o excluir jugadores.

»
£

Segun Carlsson (1996, p. 539) el punto de partida de la investigacién es la formulacién del problema politico por parte del pro-
pio analista. A partir de aqui, el investigador va construyendo e identificando la estructura de implementacion preguntando a
los individuos con quién han interactuado, en qué formay con qué propdsito, construyendo asi analitica y fenomenoldgicamen-
te la unidad. Tan pronto como es encontrada, el analista debe emplear instrumentos cientificos para explicar, describir, analizar
o entender el proceso de resolucion del problema. Estamos, en definitiva, ante un concepto sin aspiraciones tedricas que sigue
la tradicién del individualismo metodoldgico (los individuos son los portadores de normas, reglas y recursos que configuran la
propia estructura).

&

Hjern y Porter (1997) consideran que “las percepciones de los déficits en el programa de implementacion son distorsionados y
exagerados por marcos analiticos que emplean las organizaciones o individuos como unidad bésica de andlisis” (p. 226). Por
ello "es necesario distinguir entre organizaciones y estructuras de implementacion como unidades analiticas y entidades admi-
nistrativas... Las estructuras de implementacion se diferencian de las organizaciones en que: () tienen menos estructura formal
y relaciones de autoridad, (1) las estructuras sociales son mas dinamicas y cambiantes... y (Ill) las decisiones para participar en
un programa son “borrosas”, basadas en el consentimiento y negociacion” (pp. 230-231).




2. Centralidad del contexto: El conocimiento y comportamiento de los individuos esta estruc-
turado y controlado por los grupos al que pertenecen asi como por su entorno general.

3. Variedad de tipos de estructuras de implementacion: Las estructuras de implementacion
pueden constituirse bajo una pluralidad de formas®. Como redes politicas: (I) sus integrantes
poseen una pluralidad de objetivos y roles especializados (Il) en su interior se realizan una serie
de célculos para determinar qué actores proporcionan los mejores recursos y cuales de éstos
son prioritarios para el programa, (Ill) las relaciones de autoridad se fundamentan en el esta-
tus profesional, competencia coordinadora, poder real o potencial y control de recursos, y (IV)
tienen una elevada discrecion local.

4. Diferente cohesién interna geografica y temporal: Algunas estructuras estan altamente
desarrolladas y son regulares, mientras que otras estan poco desarrolladas y son constituidas
ad hoc. Segun Hjern y Porter (1997, p. 237), en estas Ultimas, los patrones de interaccion
entre los actores estan escasamente fijados o no han sido negociados. Por el contrario, las
estructuras mas desarrolladas y regulares pueden ser descritas como redes en las que los par-
ticipantes tienen cierto conocimiento sobre las acciones de los otros e interaccionan a partir
de patrones muy semejantes a los de una organizacién cohesionada.

El caracter abierto de las estructuras de implementacion permite que puedan ser extrapolables a cual-
quier tipo de red politica como la Comunidad de Marisqueo con la que comparte buena parte de las
caracteristicas que acabamos de sefalar, especialmente su finalidad: solucionar un problema politico-
y en particular aquellas relacionadas especificamente con las estructuras mas desarrolladas y requlares.

Grafico 5.10. Evolucion de la Comunidad de Marisqueo

Red orientada al disefio
y elaboracion de la
politica de marisqueo.

Red orientada al proceso
de puesta en marcha de
la politica de marisqueo.

Funcion principal de la
red: reflexion sobre la
actividad e intercambio
de ideas.

Funcion principal de la
red: busqueda de vias
de solucién del
problema.
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Fuente: Elaboracion propia

“ Carlsson (1996, p. 541) sefala cinco tipos de estructuras de implementacion: (1) redes extensas en las que el problema predefi-
nido es la base que mantiene unida la estructura, si bien sus componentes pueden no tener conocimiento directo de unos y
otros, (Il) grupos de accion originado en una red extensa, (Ill) estructuras temporales, a través de las cuales diferentes personas
auinan sus fuerzas para resolver un problema temporal y urgente, (IV) estructuras de coordinacién emanadas de deficiencias
estructurales de una institucion formal, e incluso(V) instituciones politicas formales que contribuyen al proceso de resolucién del
problema.
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La reformulacion de las funciones de la Comunidad de Marisqueo nos introduce en el estudio de las
variables enddgenas. El analisis del cambio no debe ser reducido a un “simple estimulo ambiental”
(Stones, 1992). Las redes politicas son conservadoras, si bien es un “conservadurismo dindmico” que
les permite jugar un rol activo en el proceso de cambio (Marsh y Rhodes, 19922, p. 260). En este sen-
tido, David Marsh (1998, p. 187) sugiere que la relacion entre la red y su contexto es dialéctica, de
forma que los factores exégenos afectan a las redes politicas, pero éstas a su vez responden segun
cdmo sus miembros interpreten y negocien los posibles cambios ambientales.

Si comparamos las comunidades de Lopez Veiga, Caamano y Landin aplicando las variables elabora-
das por Marsh y Rhodes (1992a) podemos encontrar las siguientes diferencias:

Tabla 5.3. Diferencias de la Comunidad Politica de Marisqueo durante las etapas de Enrique Lépez

Veiga, Xoan Caamafio y Amancio Landin

Comunidad Politica de

Comunidad Politica de

Variables Marisqueo durante la Marisqueo durante las
legislatura de Lépez Veiga legislaturas de Xoan Caamano
y Amacio Landin
- Centro: reducido a aquellos que
comparten las tesis de la - Centro: reducido a aquellos que
Conselleria: Funcionarios y comparten las tesis de la
técnicos de la Conselleria, Conselleria: Técnicos de la
investigadores, Cofradias Conselleria, funcionarios
N° de avanzadas, OPPs, representantes  intermedios y niveles operativos,
participantes de sindicatos, Cooperativas, agrupaciones mas dinamicas y

Pertenencia

empresas...
- Periferia: mayor parte de las
Cofradias (intereses contrarios)
y mariscadoras (falta de
organizacion).

Cofradias méas avanzadas.

- Periferia: investigadores, OPPs,
representantes de sindicatos ,
Cooperativas y empresas.

- Predominio de intereses

- Predominio de intereses

Tipo de . . . )
interés econémicos, profesionales econémicos, profesionales
y organizativos. y organizativos.
- Interaccion relativamente - Interacciones muy frecuentes
frecuente entre los participantes. | entre los principales participantes:
Encuentros formales (Congresos y = Conselleria-Mariscadoras.
reuniones) e informales (llamadas, -Continuos encuentros formales
envio de escritos...). (cuatro Encontros) e informales
Frecuencia | - Prestigio reconocido de los (llamadas, reuniones, envios)
Integracion | de la miembros en aquellas materias - Caracteristicas de los participan-
interaccion  vinculadas con los principales tes: (I)_Mariscadoras: Know-how,

aspectos de la politica
(profesionalizacién, ordenacion
del espacio, innovacion
tecnoldgica, medio ambiente,
comercializacion...)

capacidad de liderazgo y asuncion
tesis de profesionalizacion (1)
Funcionarios: conocimiento del
sector, implicacion personal y
autoridad.




Comunidad Politica de
Marisqueo durante la

Comunidad Politica de
Marisqueo durante las

Variables
legislatura de Lopez Veiga legislaturas de Xoan Caamaino
y Amacio Landin
- Permanencia de los actores ori-
: . , inales que pierden su posicion
Continuidad Pers!stenoa en el tiempo de los ?entral gfavrc))r de integ?antes
participantes. periféricos: mariscadoras y Street
Level Bureaucrats.
- En lineas generales todos los
participantes comparten los
valores y objetivos basicos
gn tgrno ala politi;a: ".|c,)rofesiona— - Valores y objetivos més
Integracién Il[zac!on”,l ”m(?d?mlizaaon”,l N pragmaticos: “formacion”,
racionalizacién”, "“competitivi- “informacién”, “organizacion”,
dad”, “predominio de la norma”, "acercamiento Administraciéon-
Consenso | “participacion dg las mariscado- mariscadoras”, “dialogo”,
r‘?su' ’lathQeSt'énll' “|r‘1terven-. “autoestima”, “mejora condicién
cion minima”, “proteccién medio de la mujer”, etc...
ambiente”, “consenso”, “dialo-
go”, "unidad”, “Europa como
oportunidad”, “cambio de menta-
lidad”, “conocimiento de otras
experiencias”, etc...
- El recurso principal que poseen - Junto a los recursos de la
. los participantes es “conocimien- Conselleria (conocimiento técnico,
Distribucion to” e “informacion” presupuesto, legislaciéon, coaccion
de recursos [y orcambio fluido de conoci- e informacion), preponderancia
enlared  ientos e informaciones sobre sus e [0S recursos de las mariscado-
Recursos ambitos concretos. ras: numero, liderazgo, informa-
cion directa y legitimidad.
Distribucion L - Jerdrquica: liderazgo de la
de recursos - Jerarqw’ca. liderazgo de la Conselleria (en especial niveles
entre organi- Conselleria. intermedios y operativos).
zaciones
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Poder

- Papel destacado de la
Conselleria sobre el resto de los
participantes (principal actor).
-Juego de “suma positiva”: los
recursos que dominan los
participantes son esenciales para
la comunidad. En la interaccion
todos ganan.

- Papel destacado de la
Conselleria sobre el resto de los
participantes (principal actor).

- Juego de “suma positiva”: los
recursos que dominan los partici-
pantes son esenciales para la
comunidad. En la interaccion
todos ganan.

- Poder estructural

de las mariscadoras.

Fuente: Elaboracion propia
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Sin duda, el cambio mas importante que desencadena el resto de las transformaciones en el interior
de la red tiene lugar en la “configuracion de los actores”. Como sefialamos anteriormente, las maris-
cadoras y los niveles intermedios y operativos de la Consellerfa pasan a conformar la comunidad prin-
cipal. Se mantiene el conjunto de actores presentes desde el origen de la red y que comparten los
principios basicos de la politica pero varia el grupo que ejerce junto a la Administracién autondmica
el monopolio de la misma.

La Conselleria y representantes del sector participan de un alto grado de consenso sobre los propé-
sitos de la politica y las reglas de juego. Esto no significa, sin embargo, que no afloren conflictos entre
la Xunta y el sector en torno a aspectos de enorme sensibilidad como el alta en la Seguridad Social
(ISM), el papel de las mariscadoras dentro de la cofradias, las formas de combatir el furtivismo inter-
no o la eleccion de los mecanismos mas eficaces para sancionar practicas ilegales. A diferencia de
situaciones conflictivas pasadas, estos problemas son tratados en el interior de la red de forma prag-
matica, buscando arreglos técnicos y evitando posiciones extremas que dificulten el didlogo y la con-
secucion de compromisos.

La busqueda de soluciones conjuntas tiene lugar en el transcurso de los multiples encontros, reunio-
nes y contactos formales e informales que se producen en el interior de la red. Este tipo de encuen-
tros posibilitan, por un lado, que los funcionarios determinen quiénes son los insiders y los outsiders,
y por otro, que los componentes de la Comunidad conozcan la posicion de cada miembro, aumen-
tando la interaccion entre los miembros de la red y desarrolldandose estrechas relaciones personales®.

Se produce, ademas, un cambio en el nucleo de la Conselleria que interactta directamente con los
distintos grupos. Si durante la legislatura de Lépez Veiga este nlcleo esta formado por el conselleiro,
cargos de libre designacion, altos funcionarios y técnicos, a partir de Xoan Caamano se amplia a los
niveles operativos mas proximos a las mariscadoras y se otorga mayor preponderancia a los niveles
intermedios, de forma que adquieren mayor protagonismo en la distribucion de unos recursos que
sigue controlando jerarquicamente la Administraciéon autondmica.

El cambio en el nucleo de la Conselleria favorece, efectivamente, un mayor protagonismo de las
mariscadoras en la red que van a mantener un estrecho intercambio de recursos con la
Administracion, desarrollando conjuntamente “acciones que buscan el beneficio mutuo” (Knoke et
al., 1996, p. 6)*®. Rhodes (1997, p. 37) sostiene, aplicando la denominada “teoria de la dependencia
de poder”*, que el origen de las redes esta en ese intercambio de recursos, el cual determina la dis-
tribuciéon de poder y actiia como patrén para distinguir diferentes tipos de redes. De esta manera, tal
como podemos observar en el grafico 5.10, al tiempo que la Administracién ofrece recursos huma-

“7 A este respecto, Marsh y Rhodes (1992a, p. 261) consideran que “en general, los estudios de caso minimizan las relaciones
interpersonales. La mayoria de los estudios de caso ponen énfasis en los vinculos institucionales entre los intereses implicados
en la red (...) Tales vinculos estan reforzados, sin embargo, por vinculos interpersonales”. Del mismo modo, Read (1992)
demuestra que las relaciones entre la industria de tabaco estan fortalecidas gracias al contacto personal: “Los vinculos institu-
cionales e interpersonales en cualquier red pueden actuar como un limite o un recurso y pueden tener un efecto sobre cual-
quier intercambio dentro de la red (...)".

&
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Numerosos analistas han insistido en los ultimos anos en que las estructuras y procesos de formulacion politica son resultado
de intercambios de recursos entre actores clave en el interior de redes (Heclo, 1978; Lehmbruch, 1984; Wilks y Wright, 1987,
Laumann y Knoke, 1987; Broadbent, 1989b; Marin, 1991; Pappi, 1993).

La teoria de la dependencia de poder contiene segun Rhodes (1981) cinco proposiciones: (I) cualquier organizacién es depen-
diente de otras organizaciones en funcién de los recursos, (I) para alcanzar sus objetivos, las organizaciones tienen que inter-
cambiar recursos, (lll) aunque la toma de decision dentro de las organizaciones estd limitada por otras organizaciones, la coali-
cion dominante mantiene cierta discrecion..., (IV) la coalicion dominante emplea estrategias dentro de las reglas de juego para
regular el proceso de intercambio, (V) las variaciones en el grado de discrecion son consecuencia de los objetivos y del poder
potencial relativo de las organizaciones que interactuan. Este poder relativo potencial es producto de los recursos de cada orga-
nizacion, de las reglas del juego y del proceso de intercambio entre organizaciones.

&
&




nos (técnicos y operativos), materiales (presupuesto y capacidad tecnolégica), normativos (competen-
cias, capacidad legislativa y coaccion) e informacion administrativa e institucional (acceso y control a
informacion), las mariscadoras aportan recursos tales como la fuerza de su numero, el liderazgo de
determinadas profesionales, informacion directa del sector y, sobre todo, capacidad legitimadora del
proceso, dentro de un contexto de interaccion constante que implica continuos escenarios de bargai-
ning, “tanteo”** y negociacion.

Grafico 5.11. Intercambio de recursos entre sector y Conselleria

Conocimiento técnico, presupuesto, legislacion, coaccion e informacion

Mariscadoras Conselleria

Numero, liderazgo, informacién directa y legitimidad

Fuente: Elaboracion propia

La variacion en la estrategia y contenido de la politica, y la evolucion del propio proceso politico gene-
ran rondas de negociaciones entre los miembros de la Comunidad en busca del consenso necesario
para reducir la incertidumbre y poner en marcha los nuevos objetivos y medidas. En estos encuentros
la Conselleria acude en la mayoria de la ocasiones con propuestas abiertas a la espera de provocar el
debate y llegar a un nivel éptimo de compromiso®' entre las partes.

En las diferentes negociaciones que emprende, el Departamento se encuentra con dos grupos de
mariscadoras. Aquellas que apuestan claramente por avanzar hacia la profesionalizacién, y aquellas
gue muestran mayores reticencias a asumir el nuevo escenario de la actividad. Ante este panorama
adverso, la Xunta se ve abocada a entrar en el juego del regateo y de las concesiones mutuas, de
modo que a cambio de que el sector adapte su comportamiento a la direccion deseada, va a limitar
las sanciones a casos excepcionales® flexibilizando la obediencia estricta a la norma y concediendo
cuantiosas ayudas a las agrupaciones®.

Este “patréon de dependencia de recursos” (Rhodes, 1997) explica la nueva distribucion de poder en
la Comunidad. La Conselleria refuerza su influencia al aumentar de forma considerable la partida del
presupuesto destinado al marisqueo, del mismo modo que las mariscadoras, en un contexto de juego
“suma positivo”, adquieren un alto grado de poder, derivado de la “ventaja posicional” (Knoke et
al., 1996) que alcanzan al ubicarse en el centro de la red. Gracias a la posicidon que ocupan, las maris-

* “Sounding-out” en palabras de Olsen (1972).

' Yo creo que el planteamiento de las negociaciones se articula en los siguientes términos. Tenemos una idea para hacer tal cosa
y directamente preguntamos a las mariscadoras: ;Qué opinais vosotras sobre esta idea?... A partir de ahi se desarrolla la pro-
puesta. Por lo tanto, nuestro modo de operar no es llegar y decirles: Vamos a hacer esto...” (Funcionario 2, Grupo de discusion,
p. 22).

2 Al estar la politica de marisqueo fundamentada en el consentimiento de las cofradias a formar parte del Plan Galicia, la
Conselleria opta por establecer procedimientos sancionadores internos descargando en las agrupaciones la responsabilidad de
perseguir practicas contrarias a la norma e implicando a las mariscadoras en tareas de vigilancia e inspeccién.

* Rosa Quintana sefala los problemas que se encontraba la Conselleria a la hora de negociar con las mariscadoras: “Lo que mas
les costaba entender era el proceso tan largo de elaboracién de una norma. A veces, las mariscadoras mostraban reticencias
porque segun ellas no éramos capaces de responder a la velocidad que ellas esperaban. Aqui entraba, evidentemente, nuestra
labor de explicar como funciona la Administracion y la dichosa burocracia...” (Entrevista, 19).
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cadoras se relacionan directamente con la Conselleria accediendo a flujos de recursos politicos e inter-
viniendo en los procesos de toma de decision. Otras organizaciones que habian alcanzado una posi-
cion preponderante en la primera Comunidad son lanzadas a la periferia de la red con escasa capa-
cidad para participar en la accion colectiva.

Nos encontramos aqui con el concepto de poder de Dahl, entendido como resultado de una relacion
("el poder es la relaciéon en la que A es capaz de que B haga algo que de otra manera no haria”).
Segun Subirats y Goma (1998, p. 28) se trata de la nocion de poder que hoy resulta mas significati-
va y pertinente al fundamentar la existencia de una situacién de poder cuando una persona o grupo
afecta o influye en las preferencias de otro u otros. El poder bajo esta perspectiva es “disposicional”,
ya que, tal como apunta Ramén Maiz, el hecho de que sea o no ejercido, depende de determinadas
circunstancias, entre ellas, los recursos que proveen de mayor o menor capacidad de accién a los indi-
viduos. Estamos, por tanto, ante un concepto estructural de poder, esto es, el poder que se deriva de
la posicién que ocupan los actores en la estructura y que los dota con recursos diferentes, y los some-
te a muy diferentes incentivos (2001, p. 170).

Grafico 5.12. Cambios en la Comunidad de Marisqueo

- Estrategia » | - Configuracién actores.

- Contenido de la politica - Patrén de dependencia

- Evolucién del proceso politico de recurso

- Poder infraestructural
y ventaja posicional.

- Proceso de negociacion:
regateo y concesiones mutuas.

- Cambio en la configuracion del centro y de la periferia

- Mayor frecuencia de interacciones

- Consenso fundamentado en valores y objetivos mas pragmaticos

- Mayor peso de los recursos proporcionados por las mariscadoras

- Mayor compromiso de los niveles intermedios y operativos

- Asuncion por parte de las mariscadoras de un importante poder estructural

Fuente: Elaboracién propia
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El marisqueo a pie es una actividad de larga tradicion en Galicia que hunde sus raices en la prehisto-
ria y sigue mostrando a dia de hoy, a pesar del paso del tiempo y de la persistencia de profundos pro-
blemas estructurales, una gran vitalidad. Buena prueba de ello es el volumen de negocio que gene-
ra y la mano obra que ocupa en amplias zonas costeras, especialmente en las Rias Baixas.

Sin embargo, hasta hace relativamente poco los poderes publicos han mostrado escaso interés por el
marisqueo, que percibian como una actividad decadente y marginal ademas de una simple valvula de
escape hacia donde dirigir y amortiguar el creciente desempleo industrial. El resultado de esta falta
de visién fue la practica inexistencia de politicas concretas con incidencia directa sobre el sector y la
instauracion de la maxima laissez faire, laissez passer como principio rector que ha venido guiando la
(no) intervencion publica.

Esta situacion cambia a raiz de la Ley 59/1969 de Ordenacion Marisquera y del Plan de Explotacién
Marisquero de Galicia de 1970, primeras medidas que actian de forma especifica sobre este campo
y que contemplan como objetivos preferentes profesionalizar y racionalizar el trabajo en el arenal. Si
bien estas medidas fueron un auténtico fracaso debido a las circunstancias que concurrieron en su
puesta en practica, no se puede negar que han constituido el principal marco de referencia para el
disefio de normas y programas durante la década de los ochenta en plena instauracién de la autono-
mia gallega.

La influencia de estas normas tardofranquistas se prolonga hasta principios de la década de los
noventa cuando irrumpe en escena Enrique C. Lopez Veiga. Convertido en conselleiro de pesca por
decision directa de Manuel Fraga, se rodea desde el principio de un amplio equipo de expertos, ini-
ciando el periodo de mayor actividad regulativa en la historia de la pesca gallega. Durante sus cuatro
afnos de gestion establece los pilares sobre los cuales se va asentar toda iniciativa autonémica de
marisqueo y que siguen de plena vigencia en la actualidad. Es a partir de este momento cuando se
puede hablar de politica publica en este &mbito, cuando existe, por tanto, una clara intencion por
parte de una instancia administrativa de intervenir decididamente en el sector con instrumentos lega-
les y medidas fundamentadas racionalmente con el propésito de alcanzar, con mayor o menor fortu-
na, un conjunto de objetivos propuestos.
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Es precisamente la constatacion de la existencia de una politica de estas caracteristicas, ademas de la
trascendencia econémica, social y cultural del marisqueo en nuestro pafs, las razones que han moti-
vado la eleccion de esta actividad como objeto de estudio de la presente investigacion. Consideramos
que la Ciencia politica, y en concreto el analisis de Politicas publicas, pueden aportar su instrumental
tedrico y conceptual para indagar en aquellos aspectos que ni la Economia ni la Biologia han presta-
do atencién preferente, como es el funcionamiento del sistema politico-administrativo del marisqueo
y la peculiar forma de interacciéon entre sector y Conselleria.

Tal como indicamos en péaginas anteriores, el objetivo de nuestro trabajo de investigacion ha sido
doble. Por un lado, describir el proceso global de la politica de marisqueo entre 1989 y 2001, con
especial incidencia en la fase de implementacion (nivel empirico-descriptivo), y por otro, explicar por
qué la Conselleria ha alcanzado varios de los objetivos disefiados (nivel empirico-explicativo). Segun
los datos recabados podemos extraer, a modo de verificaciéon de nuestra hipétesis de partida, las
siguientes conclusiones generales:

1. La politica de marisqueo de la Xunta de Galicia ha alcanzado “relativo” éxito en la conse-
cucién de los objetivos propuestos.

2. La consecucién de estos objetivos ha tenido lugar en el transcurso de la fase de implemen-
tacion durante la cual la Conselleria adapta aspectos concretos de la politica a las peculiari-
dades del sector marisquero.

3. La estrategia adaptativa que despliega la Administracién pesquera se sustenta en la construc-
cion de un doble canal interactivo:

a. Un canal hacia el exterior, que posibilita una mayor aproximacion de la Conselleria a
las mariscadoras.

b. Un canal en el interior de la organizacion, que permite la mejora del feedback y una mayor
implicacion de los implementadores en la consecucién de los objetivos.

PRIMERA CONCLUSION GENERAL: La Politica de Marisqueo de la Xunta de Galicia
ha alcanzado “relativo” éxito en la consecucién de los objetivos propuestos

La palabra éxito es un término de dificil definicion méaxime cuando hace referencia al resultado de
una actuacion publica en la que intervienen una pluralidad de actores con objetivos e intereses dife-
rentes e incluso contrapuestos. Por ello, en el anélisis del éxito de la politica de marisqueo hemos
acompanado al término con expresiones tales como “relativo”, “cierto” o “satisfactorio” con el pro-
posito de dejar constancia de su caracter discutible y no absoluto.

Aunque no sea posible establecer un estandar que sirva de modelo referencial, si podemos aproxi-
marnos al éxito de la politica distinguiendo entre outputs y outcomes. A partir de esta distincion,
podemos constatar ciertos avances en el terreno de los outputs, esto es, en la consecucion de los dos
principales objetivos de la politica de marisqueo (mejorar la organizacién y aumentar los niveles de
formacion de las mariscadoras):

— Desde el punto de vista de la formacion:




1. Aumenta el nUmero de cursos y se incrementa la participacion de las mariscadoras en
los mismos: Junto a los cursos obligatorios orientados a la obtencién del certificado de acce-
so al permiso de explotacion, la Conselleria pone en marcha una amplia oferta de cursos espe-
cificos invirtiendo fondos europeos de formacién para mujeres. Se pasa asi de 4 cursos y una
asistencia de 63 mariscadoras en 1994, a 71 cursos y 1504 asistentes en 1997, cifra que va
disminuyendo paulatinamente hasta situarse en el ano 2000 en 39 cursos y 790 asistentes.

2. Cambia el contenido y estructura de los cursos: Ademas de aumentar el nimero de cur-
sos especificos, los responsables del Departamento intentan renovar la filosofia que rodea a
la formacién de las mariscadoras, concibiendo un programa volcado especificamente en las
habilidades y conocimientos sobre normativa, organizacion y planes de explotacion. Con ello
pretende completar la formacién en aspectos biolégicos de los cursos disefados para obte-
ner el certificado de mariscador. Al mismo tiempo como respuesta a las demandas de las pro-
fesionales, estos cursos son objeto de modificacion a partir de 2000 ampliando su duracion
a 40 horas y estructurandolos en cuatro médulos: organizacion, biologia-produccién, comer-
cializaciéon- gestion, y seguridad.

— Desde el punto de vista de la organizacion:

1. Aumenta el numero de agrupaciones de mariscadoras, pasando de 7 en 1995 a 22 en
1999.

2. Aumenta el nimero de mariscadoras con responsabilidades directivas dentro de las
cofradias. Mientras en 1995 Unicamente dos mariscadoras desempefaban el cargo de patro-
nas mayores, en 2002 se contabilizan un total de 351 mujeres ocupando érganos de gobier-
no en las cofradias (4 patronas mayores, 227 mujeres presentes en las Juntas Generalesy 120
en los Cabildos).

La mejora en la organizaciéon y formacion de las mariscadoras tiene una incidencia decisiva en otros
indicadores que dan cuenta del estado de la actividad. En concreto podemos sefalar los siguientes:

1. Desciende el nUmero de mariscadores al reducirse significativamente aquella mano de obra
gue no asume las nuevas reglas del juego organizativo. De este modo, los 7.852 mariscado-
res existentes en 1996 en el conjunto de las cofradias gallegas descienden a 6.497 en 2001
y a 5.653 en 2003.

2. Aumenta la produccion de las principales especies marisqueras -almeja fina, babosa y japéni-
ca- gracias a la generalizacion de técnicas de cultivo a partir de 1996. Se pasa de asi de 901.542
kg. en 1989 a 2.630.086 kg. en 2001. La subida méas espectacular se produce en la almeja
japdnica cuya produccion pasa de los irrisorios 52 kg en 1989 a los 419.691 kg en 2001.

3. Al mismo tiempo que aumenta la produccion aumenta el valor de la especies explotadas.
Mientras el precio de la almeja fina pasa de los 11,7 euros en 1996 a 15,5 euros en 2000, la
almeja babosa y japonica suben de los 3,3 euros a los 9 euros y de los 4,2 a los 6 euros res-
pectivamente en el mismo periodo.

4. Se incrementa considerablemente la renta media de las mariscadoras implicadas en el Plan
Galicia. Si en 1996 se encontraba alrededor de los 1.202 euros al afo, en 1999 la renta
asciende a 2.739 euros, lo cual supone un aumento anual en torno al 30 por ciento. En todo
caso es necesario precisar que este aumento de la renta no se distribuye de manera homo-
génea a lo largo de la costa gallega. En 1999 once cofradias alcanzan una renta media supe-
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rior a los 2.404 Euros, que equivale al 44 por ciento de las mariscadoras del Plan Galicia. Los
casos mas exitosos son Cabo de Cruzy Rianxo que superan los 6.010 Euros, y los de Palmeira,
Vilaxoan, Vilanova y O Grove que sobrepasan holgadamente los 3.000 Euros. Otras once
cofradias estan, sin embargo, en 1999 por debajo de los 1.202 Euros, incluyendo 1072 maris-
cadores que representan el 24 por ciento del total del colectivo adscrito al Plan. Estas cofra-
dias se concentran fundamentalmente en la costa de Lugo (Ribadeo, Foz y Celeiro), en la
costa corufesa (Cedeira, Mino, Baldaio y Muros) y en algunas poblaciones de las Rias Baixas
(Aldan, Moafa, Vilaboa y Baiona).

5. Crece el numero de cotizaciones a la Seguridad Social, en concreto en el Régimen Especial
del Mar. En 1999 mas del 68% de las mariscadoras (la casi totalidad en 2003) cotizan al
Instituto Social de la Marina, cotizacion practicamente inexistente en 1995.

Estos indicadores no pueden llevarnos a concluir de que el marisqueo ha alcanzado ya de forma
plena, a principios de la presente década, la naturaleza de sector modernizado. Si la modernizacién
del marisqueo debe implicar, tal como sugiere Sequeiros (1995, p. 13) la actuacion de cuatro facto-
res -racionalizacion de la explotacion, mejora de la calidad del producto, incremento de la profesio-
nalizacion y vertebracion organizativa- los resultados de la politica indican que el sector se encuentra
en un primer estadio del proceso modernizador.

Sin duda alguna, a lo largo de estos afos se ha conseguido establecer los pilares organizativos, for-
mativos y juridicos de la actividad que venian demandando algunos profesionales y expertos. De
hecho se ha extendido, gracias a diferentes iniciativas gubernamentales, cierta conciencia colectiva
entre las mariscadoras que han posibilitado romper la légica cinegética de la depredacion y construir
las bases de la l6gica del beneficio a medio y largo plazo, abriendo nuevas vias hacia una explotacion
del recurso mas racional y orientado a las pautas del mercado. También se ha conseguido crear un
marco normativo integral en el que se regulan las principales reglas de juego y se elevan a categoria
juridica aquellos cambios de comportamiento y valores necesarios para introducir la eficiencia econo-
mica y situar la generalizacion de las técnicas de cultivo en el nlcleo de la actividad.

Sin embargo, perviven una serie de problemas estructurales de dificil erradicacion a los que la politi-
ca de marisqueo no ha proporcionado -o no ha podido proporcionar- una solucién satisfactoria.
Siguiendo el diagnéstico DAFO elaborado a partir del estudio A muller no mundo da pesca en Galicia
(2004) a cargo de Constantino Gago y el informe sobre a Situacion e perspectivas do sector do maris-
queo a pé en Galicia (2001) del Consello Econémico e Social de Galicia, podemos agrupar los obsta-
culos que dificultan la modernizacién de la actividad en tres ambitos: socioecondmico, de gestion y
de recursos.

— Ambito socioeconémico:

1. Escaso relevo generacional: Debido a las duras condiciones de trabajo, unas perspectivas de
futuro dudosas y una mejora general en el nivel de vida de los gallegos, son pocos los jévenes
gue tienen pensado dedicarse al marisqueo. Esta actividad sigue siendo, a principios de la déca-
da del 2000, a pesar de las iniciativas implementadas, una actividad compuesta mayoritariamen-
te por mujeres, de edad avanzada y con ingresos bajos, aspectos que no contribuyen a hacerla
atractiva a las nuevas generaciones y atraer profesionales cualificados y emprendedores.

2. Elevado porcentaje de analfabetismo funcional: La mayorfa de las profesionales poseen
estudios primarios (75 por ciento) si bien se estima que un grupo mayoritario no los finaliza-
ron, y existe un 18 por ciento de mariscadoras sin ningun tipo de estudio.




3. Bajo nivel de renta: Unicamente el 15 por ciento de las profesionales aseguran que aportan
los ingresos principales a su unidad familiar y el 34 por ciento tienen una retribucion por deba-
jo del salario minimo interprofesional (menos de 400 euros/mes). Esto complica el objetivo de
profesionalizar el sector basado en la conversion del marisqueo en la principal actividad econé-
mica de las mariscadoras maxime cuando, tal como indica el CES (2001), el incremento de los
ingresos entre 1996-2000 deriva en buena parte de la reduccién en un 22.3 por ciento del
numero de mariscadoras en activo, ademas del aumento del valor de la produccion.

4. Carencias formativas: Las mariscadoras a pie son uno de los colectivos que mas demandan
en los Ultimos anos formacion complementaria, aunque el informe de Gago Conde (2004,
pp. 69-70) ha detectado cierto cansancio general causado por la asistencia a multiples cur-
sos. En este sentido, el estudio sefala que seria recomendable estudiar nuevas estrategias
para satisfacer sus demandas con un formato diferente como seminarios, grupos de trabajo,
visitas, o exposiciones, que potencien el intercambio de experiencias entre las participantes.
Por otro lado, se sefiala la necesidad de profundizar en los conocimientos bésicos que ya tie-
nen adquiridos las profesionales, incidiendo, entre otros, en aspectos organizativos, legislati-
vos y de comercializacion.

— Ambito de la gestién:

1. Modelo organizativo restringido: Ademas de la existencia de agrupaciones adscritas a las
cofradias, es necesario, segun algunos sectores, fomentar otro tipo de estructuras como las
cooperativas o las organizaciones de productores que puedan ser depositarios de ayudas y
gestionen directamente autorizaciones marisqueras siguiendo légicas empresariales.

2. Dificultades en la gestién de la cobertura social: Aunque uno de los principales objetivos
alcanzados ha sido la incorporacién masiva de las mariscadoras al Instituto Social de la Marina,
no existe un procedimiento de cobertura adecuado debido al envejecimiento del sector (el 73
por ciento tiene mas de 40 afos de edad, y el 46 por ciento mas de 50 anos) y la incorpora-
cion tardia al sistema. Esto hace necesario, segun el CES (2001), el establecimiento de un sis-
tema especial para las mariscadoras a pie dentro del Régimen Especial de la Seguridad Social
de los Trabajadores del Mar, en el que se consideren las especiales condiciones de este colec-
tivo en materia de encuadramiento, afiliacién y formas de cotizacion, asi como fomentar el
pase a la modalidad por cuenta ajena a través del fomento de cooperativas.

3. Deficiente sistema de venta: Los expertos consideran que el actual sistema de venta fun-
damentado en la “puja a la baja” condiciona una deficiente ordenacién comercial de la acti-
vidad al evitar el desarrollo de mecanismos de defensa de los precios del marisco y reducir los
ingresos de las mariscadoras'.

! Hasta el afio 2006 Galicia era la Unica Comunidad Autonoma que contemplaba en su normativa (decreto 419/1993) la obliga-
toriedad de la subasta a la baja. Esta excepcionalidad cambia a partir del decreto 101/2006, de 8 de junio, que va a liberalizar,
al igual que contempla la normativa estatal y comunitaria, el sistema de venta. Tal como indica en la exposicién de motivos, el
sistema de puja a la baja “limita la posibilidad de emplear para los productos pesqueros todas las férmulas transaccionales de
adquisicion y venta utilizadas en otros sectores y, ademds, imposibilita la repercusion de los costes de explotacion que los pro-
ductos tienen que soportar en el ejercicio de su actividad, tal y como se puede comprobar cada vez que existe un incremento
de los precios del combustible o de cualquier otra alteracién de las condiciones en las que se desenvuelve el trabajo de la flota
y de los mariscadores o mariscadoras”.

Desde la perspectiva tedrica, las subastas son mecanismos eficientes en cuanto permiten la asignacion de recursos a aquellos que
los valoran mas, posibilitan maximizar los ingresos del vendedor y garantizan transparencia y objetividad. No obstante, la particula-
ridades de los productos pesqueros frescos, las caracteristicas de los mercados de pescado en nuestro pais y los cambios que se han
producido en los mismos suponen, en la practica, que el sistema de primera venta condicione el comportamiento de los precios por
factores ajenos a la oferta y la demanda y limite la capacidad de los productores de intervenir en la formacién de los precios.
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4. Infrarepresentaciéon de las mariscadoras en los 6rganos de gobierno de las cofradias:
Como ocurre en otros colectivos pesqueros con una importante presencia de mujeres, Unica-
mente el 17 por ciento de las profesionales ocupan puestos directivos en las cofradias, cuando
en muchos casos es la principal actividad que reporta beneficios econémicos a la organizacion.

— Ambito de los recursos:

1. Reducida capacidad de produccién: Si bien aumenta el valor de la produccion entre 1995y
1999, no ha aumentado de la misma manera la cantidad de marisco recogido, lo que
demuestra que los bancos marisqueros no son recuperados ni gestionados de la forma mas
avanzada y no existe una politica coordinada de calidad de aguas en las rias. En este sentido,
son numerosas las voces que reclaman la depuracion total de los vertidos urbanos e indus-
triales, la revision de la politica de rellenos en el litoral, asi como el desarrollo de criaderos y
puesta en marcha de tecnologia para la produccion de semilla.

2. Escasa conexion entre los centros de investigacion y la gestion de zonas y especies: No exis-
ten criterios técnicos para seleccionar las especies méas adecuadas para el cultivo o para auto-
rizar la implantacién de nuevas especies, ni lineas de investigacion sobre interaccion de los
cultivos marinos con el medio ambiente.

A pesar de la persistencia de estos problemas, cuya resolucion trasciende cualquier plan o programa
a corto y medio plazo, no se puede negar, a juzgar por los datos recabados, que la politica no haya
tenido éxito en el terreno de la organizacion y formacion de las mariscadoras y en el cambio de cier-
tos comportamientos contrarios a la racionalidad econémica y a la proteccién medioambiental.

SEGUNDA CONCLUSION GENERAL: La consecucién de estos objetivos ha tenido lugar
en el transcurso de la fase de implementacion durante la cual la Conselleria
adapta aspectos concretos de la politica a las peculiaridades del sector marisquero.

Junto a estos resultados parciales, la politica de marisqueo ha cosechado en el terreno de los outco-
mes no previstos un logro sin precedentes: la incorporaciéon de las mariscadoras al proceso de disefio
e implementacion de la politica. En este sentido, consideramos que el éxito de la politica de maris-
queo radica, no sélo en la consecucién de los objetivos redisefados, sino también en la capacidad
que ha mostrado la Administracion autonémica para generar un entorno de gobernanza en el que
Conselleria y sector han podido aproximar sus puntos de vista y buscar conjuntamente medidas de
solucion al problema.

Sin embargo, la incorporacion de las mariscadoras al proceso y la consiguiente apariciéon de un entor-
no de gobernanza no se produce en el momento de arranque de la politica bajo la gestion de Lopez
Veiga (1989-1993), sino como resultado de los cambios que experimenta durante su puesta en prac-
tica en el transcurso de la etapa de Xoan Caamano (1993-1997) y que repercuten en la misma estruc-
tura del proceso. De este modo la politica de marisqueo va a configurar, en una y otra legislatura, dis-
tintas “arenas” con sus propios actores, reglas de juego, estrategias y formas de interaccién, lo que
viene a confirmar la maxima de Lowi (1954, 1972) de que son las “politicas las que determinan la
politica” (policy determines politics).

1— Arena de la politica durante la legislatura de Lopez Veiga: estrategia programada
y estilo impositivo-anticipativo




A diferencia de otros campos sobre los que actua la Xunta de Galicia, el marisqueo va a contar desde
la llegada de Lopez Veiga a la Conselleria con una politica definida, delimitada y relativamente bien
fundamentada a raiz de la "estrategia programada” (Berman, 1980) que pone en marcha, y a tra-
vés de la cual se intentan fijar objetivos, asignar responsabilidades, disefiar diferentes alternativas de
accién y valorar posibles efectos y costes.

Adoptando esta logica de actuacion, la politica es plasmada en dos documentos que se convierten
en la gufa y en la principal fuente normativa que orienta el proceso implementador: la Lei de
Pesca de Galicia (Lei 6/1993) y el Plan de Ordenacion de Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de
Galicia (1992).

La Lei de Pesca de Galicia se dirige a fortalecer la eficacia de aquellas normas que habian sido apro-
badas con anterioridad, incluidas las previsiones estatutarias, al tiempo que entra a regular los instru-
mentos basicos de la gestiéon marisquera: titulos administrativos habilitantes (permiso de explotacion
y autorizacion) y planes de explotacion. Por su parte, el Plan o Libro Verde supone la primera recopi-
lacion sistematica de datos sobre marisqueo que acomete una Administracién al objeto de reunir
informacion sobre el sector e identificar sus principales problemas y vias de solucion.

La ardua tarea de elaboracion de ambos documentos y la puesta en marcha de una serie de medidas
de profundo calado, como el cambio de régimen de explotacion, son resultado de un periodo en la
que la politica pesquera busca distanciarse de la inoperancia de iniciativas anteriores y ganarse la legi-
timidad del sector liderando los términos del debate. Para ello el nuevo equipo de la Consellerfa impri-
me un cambio de direccién a la forma en que tradicionalmente la Administracién publica habia veni-
do enfrentandose al problema del marisqueo, y a partir del disefo de una politica inminentemente
regulativa y distributiva se propone introducir un estilo de toma de decision con elevadas dosis de
imposicién y anticipacion.

De este modo, frente a la burocratizacion, rutina y automatismo, la decision es tomada acudiendo a
expertos y buscando alternativas fundamentadas cientifica y racionalmente. La elaboracién del Libro
Verde y de la Lei de Pesca se convierten asi en estudios pormenorizados sobre el problema, presen-
tados bajo la apariencia de “andlisis prospectivos” en clave de “oportunidad de mejora” (Dery, 1984).
La definicion es convertida en una investigacion cientifica de la que parten soluciones objetivas y
racionalmente fundamentadas con la intenciéon de imponerla, via persuasion, a un sector débil, divi-
dido y limitado técnicamente. No se promueve, por tanto, ningln tipo de debate entre diferentes
definiciones o poniendo en marcha un proceso de consulta con las mariscadoras.

Por el contrario, el disefio de la politica va a ser producto de una muy limitada interaccion de perso-
nas y organizaciones procedentes tanto del mundo cientifico y académico como de los colectivos mas
avanzados, especialmente Organizaciones de Productores (OPPs) y Cooperativas. Son estos actores, y
no las mariscadoras ni el grueso de las cofradias, quienes disponen de un acceso privilegiado a la
Xunta al compartir un diagnéstico similar del problema y contar con recursos técnicos, materiales e
informativos.

En esta interaccion, la Conselleria desempefa un papel protagonista. Dirige el proceso, filtra las pro-
puestas y soluciones, promueve un determinado resultado y media entre diferentes actores en con-
flicto. Esta preeminencia deriva del conjunto de recursos que controla, superiores al resto de los acto-
res. En este sentido, el departamento de pesca posee:

— Autoridad y coercién legitima sobre el sector y facultad para aprobar normas.

— Recursos econémicos procedentes de la gestion directa del presupuesto.
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— Acceso a informacién y conocimiento de base cientifica.

Al ser el marisqueo una politica de alta complejidad con ramificaciones en numerosos &mbitos, esta
interaccion entre actores publicos y privados tiene lugar no sélo a través de cauces institucionales
sino también, y fundamentalmente, dentro de una comunidad politica impulsada por la propia
Conselleria. En el seno de esta red se reline un grupo heterogéneo de especialistas y representantes
del sector que comparten una visién semejante del marisqueo con la intencién de intercambiar, hacer
circular y perfeccionar ideas, y generar ulteriormente alternativas de solucion al margen de la escena
publica. La consecuencia de este tipo de red altamente técnica es el traslado de las mariscadoras a la
periferia del proceso y su desvinculacién de la toma de decision.

2— Arena de la politica durante la legislatura de Xoan Caamaio: estrategia adaptati-
vo-evolutiva y estilo participativo-consensual

Si bien la etapa de Lépez Veiga supone un punto de inflexion en el marisqueo colocando la actividad
en el centro de la agenda y confeccionando medidas siguiendo criterios racionales, el éxito “relativo”
de la politica no podria ser posible sin un cambio sustancial en la direcciéon y contenido del proceso
durante su puesta en marcha.

Este nuevo entorno surge una vez que Xoan Caamano asume la direccion del departamento de pesca
en sustitucion de Lopez Veiga. La puesta en marcha de la politica va a encontrarse con numerosas
dificultades surgidas de la escasa implicaciéon de las mariscadoras en el disefio y formulacion. La
Conselleria constata en el momento de aplicar sus medidas sobre el terreno que (1) el problema del
marisqueo es “dificilmente manejable”, (Il) la teoria causal no incide adecuadamente en las peculia-
ridades del sector, (lll) los objetivos y cambios en la legislacion son desconocidos por el grueso de las
profesionales, (IV) el sector muestra gran desconfianza ante las medidas y la propia Xunta, y (V) las
dos Direcciones generales con competencia en el marisqueo no se encuentran debidamente coordi-
nadas, ni disponen de personal ni recursos materiales suficientes.

La Conselleria tiene que decidir en este momento entre dos opciones: seguir adelante con la politica
manteniendo su caracter anticipativo pero altamente impositivo y tendente al conflicto, o bien cam-
biar de estrategia e intentar implicar directamente a las mariscadoras como forma de trasladar las
medidas al sector y aumentar la legitimidad de sus acciones. Comienza asi un proceso de adaptacion
de la politica al entorno, flexibilizando su contenido y confiriendo facultades a los implementadores
para llevar a cabo la tarea. No se abandona la filosofia inicial de la politica, pero si se confiere al pro-
ceso un cariz mas flexible y experimental.

Aplicando la tipologia de Richard Matland (1995) se pasa de una pretendida “implementacion admi-
nistrativa” fundamentada en un proceso de decision racional?, a una “implementacion experimental”
en la que la politica se modifica por adaptacion al contexto mejorando los mecanismos de feedback
y aprendizaje. Gracias a la mejora de estos mecanismos, la informacion entre sector y Conselleria
fluye de forma mas dindmica y se genera un ambiente en el que ambos aprenden de forma conjun-
ta tanto a buscar los medios y objetivos mas idéneos, como a educar sus propias preferencias en fun-
cion de las circunstancias reales.

? Hablamos de pretendida “implementacion administrativa” ya que si aplicamos las dos caracteristicas que definen este proceso
segun Matland -ambigtiedad baja de la politica y conflicto bajo-, vemos que si bien el equipo de Lépez Veiga intenta reducir la
ambigtiedad de la politica incidiendo en el caracter cientifico de sus propuestas, el conflicto en el sector sigue manteniéndose
en niveles altos.




Con ello, el contenido de la politica no sélo se va adaptando progresivamente en el transcurso de
encontros y reuniones entre sector y departamento, sino que ademas va “evolucionando” dentro de
un proceso de ajuste que conduce a:

1. La redefinicion del problema y redisefio de los objetivos establecidos en el Plan de
Ordenacién: Las continuas interacciones con las mariscadoras muestran abiertamente a la
Conselleria que los principales problemas del marisqueo no son, en contra de lo que habia
sido diagnosticado en el Libro Verde, el subdesarrollo tecnolégico y la subexplotacién de
recursos, sino fundamentalmente la falta de formacion y la inexistencia de espiritu organiza-
tivo en el sector en un contexto de fuerte discriminacion hacia las mujeres. Es la concurren-
cia de estos aspectos lo que explica el estado critico en que se encuentra la actividad: sobre-
explotacion de los recursos, reducido rendimiento econémico y condiciones de vida y traba-
jo proximos a la marginalidad.

2. El desarrollo de nuevas medidas en el marco del Plan Galicia: La consecucién de los dos
principales objetivos redisefados -mejorar la organizacion y aumentar los niveles de forma-
cion- exige el establecimiento de nuevas medidas méas acordes con la nueva definicién del
problema. El cultivo se transforma en la piedra angular de la politica al actuar como estimu-
lo a la organizacién y favorecer el surgimiento de espacios comunes que fortalecen el senti-
miento de pertenencia al grupo.

Por su parte, la formacién actia como herramienta principal para alcanzar el cambio, desarrollando-
se una serie de programas -el mas importante A muller mariscadora en Galicia: Formacion e asesora-
mento- centrados en aquellos aspectos que la Conselleria y las mariscadoras juzgan mas pertinentes
para profesionalizar la actividad. Esta labor formativa va a tener resultados inmediatos gracias a la
coincidencia en el tiempo de los cursos con la puesta en marcha del denominado Plan Galicia, prime-
ra experiencia, después del fallido Plan de Marisqueo de 1970, tendente a convertir en profesionales
a las mariscadoras de 30 cofradias. Este Plan, que cuenta con detractores y defensores en la misma
Xunta, viene a compendiar todos los esfuerzos volcados por la Administracion pesquera en el sector,
convirtiéndose en un auténtico “campo de pruebas” destinado a poner en préactica aquellos conte-
nidos que aprenden las mariscadoras en las aulas. Se puede decir que a partir de este momento
hablar de politica de marisqueo es hablar fundamentalmente del Plan Galicia.

Nos encontramos, por tanto, ante un proceso de implementacion caracterizado por su alta comple-
jidad. La puesta en practica de la politica no se reduce a una fase meramente instrumental o auto-
matica, en la que un grupo de trabajadores publicos ejecutan, bajo los principios clasicos de objetivi-
dad, neutralidad y sumision, las decisiones de los representantes democraticamente elegidos. Por el
contrario, la implementacién forma parte de un amplio “continuum decisional” que se desarrolla de
forma ciclica y en el que las distintas etapas no se encuentran delimitadas ni ocurren secuencialmen-
te, lo cual permite que los resultados de la implementacion influyan directamente en el disefio de la
politica y que numerosas decisiones clave sean tomadas en el transcurso de la puesta en practica. Bajo
esta perspectiva, la implementacion es una parte mas del policymaking, es en definitiva “politica” y
no solo “ejecucion”, pues los implementadores estan implicados directamente en cada una de las
etapas del ciclo, maxime cuando el disefio de la politica no esta claro inicialmente y la renegociacién
de los detalles entre una multiciplicidad de actores afectados es parte insoslayable del proceso.

El andlisis de la implementacion de la politica de marisqueo pone de relieve, por tanto, la insuficien-
cia de la divisién por fases del proceso politico, conocido como stages heuristic (Sabatier y Jenkins-
.Smith, 1993) o textbook policy process (Nakamura, 1987), ademas de advertir los limites de la pers-
pectiva jerarquico-racional en contextos altamente complejos al negar la relevancia de instituciones
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informales en la toma de decision, la participacion de actores externos y la necesidad de cierto grado
de discreciéon por parte de los funcionarios.

En contra de este enfoque, la implementacién de la politica de marisqueo se configura como un “sis-
tema abierto” en el que la resoluciéon de los diversos problemas se realiza en el seno de una red poli-
tica en la que interactéan una pluralidad de actores. Representantes politicos, trabajadores publicos y
mariscadoras conforman un proceso circular caracterizado por relaciones reciprocas de poder y el desa-
rrollo de negociaciones orientadas a obtener beneficios mutuos. Se genera asi un contexto dominado
por una suerte de “gobernanza persuasiva” (Hill y Hupe, 2003), “gobernanza moderna” (Kooiman,
1993) o “nueva gobernanza” (Rhodes, 1997) en el que la Conselleria gobierna con el concurso de
otros actores, fundamentalmente las mariscadoras, tanto en el interior de la estructura jerarquica como
en el seno de una comunidad politica dominada por relaciones horizontales de dependencia.

Retomando esta perspectiva de implementacion, el presente estudio pretende contribuir al debate
gue sitla nuevamente la politica en un lugar preferente dentro de la gestion administrativa, en un
momento en el que se intenta extender en el sector publico principios propios de la empresa priva-
da. En este sentido, el enfoque Bottom-up y su reedicion bajo el paradigma de la gobernanza nos ha
permitido centrar nuestro objeto de estudio y examinar la negociacién, el control y la conformidad
de los implementadores como fendmenos esencialmente “politicos” y no Unicamente “gerenciales”.
En consecuencia, la puesta en practica de la politica de marisqueo es analizada en este trabajo en tér-
minos de relaciones de poder, didlogo entre actores y busqueda de consenso.

TERCERA CONCLUSION GENERAL: La estrategia adaptativa que despliega la
Administracion pesquera se sustenta en la construccién de un doble canal interactivo

Este nuevo escenario que inaugura Xoan Caamafio es consecuencia de la puesta en funcionamiento
por parte de la Conselleria de un doble canal interactivo: hacia el exterior, poniendo en contacto al
departamento con el sector, y hacia el interior contribuyendo a la cohesién interna de la organizacion.

1— Interaccion en el interior: mayor implicacion de los implementadores en la politica

La creacion del canal interno es producto de la confluencia de tres factores interrelacionados: () la
reorientacion del Servizo de Extension Pesqueira (SEP), (Il) una mayor coordinacién entre las unidades
administrativas encargadas del desarrollo y puesta en practica de la politica, y (lll) la mejora de los
mecanismos de retroalimentacion.

La necesidad de reformar el SEP surge a raiz de una serie de visitas que realiza Prudencia
Santamarinas, jefa de la Seccion de Extension, a las diferentes cofradias de pescadores para conocer
de primera mano el trabajo de las mariscadoras. De las charlas y observaciones directas que realiza
descubre la distancia entre las necesidades de las trabajadoras y la medidas que en ese momento
intentaba implementar la Conselleria, ademas de la ineficiencia y escaso impacto que tenia la labor
de los axentes y formadores en el colectivo. Recopilada toda la informacion posible, Lino Lema, jefe
del servicio, y la propia Santamarinas deciden cambiar el contenido y estrategia de la unidad aprove-
chando la incorporacién de nuevos agentes. A partir de este momento los esfuerzos de la unidad van
a dirigirse a tareas de asistencia frente al trabajo divulgativo que venia ejerciendo con anterioridad.




El SEP empieza a detectar rapidamente problemas y a suministrar informacién de primera mano sobre
las mariscadoras y su entorno a los decisiores de la Consellerfa. El ntcleo politico comienza asf a modi-
ficar determinados aspectos de la politica con el concurso activo de los implementadores adscritos al
SEP. La politica, lejos de ser un programa cerrado, se convierte en un fenémeno abierto que evolu-
ciona segun las caracteristicas particulares del sector. La Conselleria ya no pretende alcanzar, tal como
aspiraba Lopez Veiga, una solucion global y exhaustiva fundamentada en rigurosos estudios cientifi-
cos, sino “salir del paso”, "ir tirando” de acuerdo con el criterio de las afectadas y de la informacion
directa suministrada desde abajo. Se atenua el caracter racional del proceso a favor de un mayor
pragmatismo, de forma que las decisiones no se basan en relaciones causales estudiadas, ni en cal-
culos exhaustivos de costes y beneficios, sino en un “método de aproximacién sucesivo y limitado”
(Manuel Tamayo Séaez, 1997).

Por otra parte, se profundiza en la coordinacion de las diferentes unidades administrativas encarga-
das del desarrollo e implementacion de la politica: la Direccion Xeral de Marisqueo e Acuicultura, la
Direccion Xeral de Formacion Pesqueira e Investigacion, y la Subdireccion Xeral de Relacions,
Planificacion e Sistemas de Informacion. Mas alla de las funciones propias de la secretaria general y
de los encuentros periddicos entre responsables de las direcciones, el trabajo realizado diariamente
por los funcionarios en un mismo ambito de actuacion se encontraba a principios de los noventa
escasamente coordinado.

La coordinacion mejora a partir de 1995 cuando la puesta en marcha del Plan Galicia y los cursos
NOW contribuye a un mayor acercamiento entre los responsables de las direcciones generales y la
secretaria general, surgiendo un grupo de trabajo cohesionado que, mas alla de conexiones orga-
nicas y jerarquicas, engloba a un conjunto de funcionarios unidos bajo criterios de confianza y amis-
tad, y con una vision semejante del problema y de la cultura organizativa. Posteriormente este grupo
de trabajo va a evolucionar hacia una estructura mas “normalizada” al convertirse en 1996 en
Comisiéon Coordenadora del Plan 10 y en 1998 en Mesa de Marisqueo en las que se reglan y siste-
matizan, al margen de la estructura orgénica formal de la Consellerfa, las tareas dirigidas a implemen-
tar el Plan Galicia.

A pesar de esta cuasi-institucionalizacion del grupo, la experiencia acumulada en el proceso de imple-
mentacion de la politica muestra la influencia decisiva del individuo en la consecucion de una pro-
puesta cuando se dan las circunstancias propicias y el ambiente favorable para situar mecanismos de
indole personal por encima de meras relaciones organicas.

A diferencia del grupo de trabajo y de la Comision, en la Mesa van a estar presentes aquellos niveles
administrativos que trabajan directamente con las mariscadoras. Estos puestos operativos junto a los
cargos intermedios se convierten en el canal privilegiado de comunicacién entre el sector y la
Conselleria, disponiendo de un importante grado de libertad y discrecionalidad para ajustar diferen-
tes medidas a las condiciones locales, aumentando asi su compromiso y motivacion con la politica.
Se puede decir que estos puestos y cargos -fundamentalmente los Axentes de Extension y los jefes
de Servizo de Marisqueo, Servizo de Extension y Seccion de Extension- son auténticos Street Level
Bureaucrats, que alejados de la imagen tradicional del trabajador publico que responde de manera
mecanica a reglas, procedimientos o politicas, ejercen funciones proximas a las encomendadas a los
policy-makers, y por tanto introducen “sesgos”en la politica durante su implementacion, llegando a
determinar la naturaleza y cantidad de beneficios y sanciones procedentes del departamento.
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En definitiva, quienes implementan la politica de marisqueo participan en las decisiones y son teni-
dos en cuenta por los propios decisores politicos debido a que controlan tres recursos esenciales:

— Tienen capacidad profesional y conocimiento de primera mano sobre la marcha de la imple-
mentacién y de sus posibles fallos.

— Poseen un densa red de contactos formales e informales.

— Gozan de una considerable influencia sobre el sector al contribuir en la conformacién de las
expectativas de las mariscadoras y determinar qué agrupaciones van a recibir beneficios eco-
ndmMIcos.

Al mismo tiempo que los implementadores comienzan a realizar trabajos de extension se hace mas
fluida la comunicacion con el sector, aumentando la eficiencia de los mecanismos de feedback. Estos
mecanismos Nno se orientan Unicamente a corregir desviaciones y a controlar y buscar la conformidad
de los niveles administrativos inferiores, sino también a desarrollar un intenso flujo de informacién
entre el centro de la Conselleria y los niveles intermedios y operativos que contribuye a reformular
ciertos aspectos de la politica. En una suerte de learning-by-doing, estos niveles aprenden sobre el
terreno aspectos concretos del sector y obtienen informacién sobre el impacto de las medidas que
elevan a los decisores politicos, generando un ambiente propicio para cambiar la actitud del depar-
tamento hacia el marisqueo e introducir las reformas pertinentes.

Estamos, por tanto, ante una Conselleria que se aproxima, en algunos de sus aspectos organizativos
y funcionales, al modelo que Elmore (1978) denomina “Desarrollo Organizacional”, puesto que:

1. Pone énfasis en el consenso, la motivacion y el compromiso entre los componentes del depar-
tamento, asi como en la interaccién y apoyo mutuo.

2. Ocupan un lugar central los grupos de trabajo fundamentados en fuertes relaciones interper-
sonales.

3. Flexibiliza, con relacién a la etapa anterior, el control jerarquico, de modo que la implemen-
tacion se origina “en la base de las organizaciones, no en la cUspide”.

4. La politica de marisqueo es moldeada por los responsables de la implementacién, de la misma
manera que el comportamiento de éstos resulta modificado por la politica a través de un pro-
ceso de aprendizaje.

2— Interaccion con el exterior: mayor aproximacion de la Conselleria a las mariscadoras

El cambio en la forma de la toma de decisién va acompanado por un cambio en el talante de la
Conselleria hacia el sector. Frente al caracter autoritario y tendente al conflicto de Lopez Veiga, el
Departamento de Xoan Caamano va a mostrar un estilo mas participativo y consensual, revelando
una mayor voluntad de consulta, didlogo y negociacién con las mariscadoras. Se abre asi un canal
comunicativo sin precedentes entre la Conselleria y el sector. La Xunta es consciente de que sus pro-
gramas no pueden ser llevados a cabo sin la concurrencia de las principales afectadas y de los nive-
les administrativos mas préximos a las mismas.

Con esta aproximacion la politica avanza hacia acuerdos que reflejan las preocupaciones de las maris-
cadoras y de la propia Conselleria en un proceso continuo de “adaptacion mutua”. Con ello el depar-
tamento intenta conseguir el apoyo de las mariscadoras, ademas de aumentar su legitimidad y aten-
der las demandas del sector siguiendo un cauce “institucionalizado” a través del cual se van modifi-




cando aquellos aspectos mas controvertidos y dificilmente asumibles por el mismo, como ciertos con-
tenidos bioldgico-proteccionistas. Se alcanzan asi elevadas dosis de consenso pero a costa de reducir
la exigencias iniciales de la politica y flexibilizar el cumplimiento de las normas.

Esta mayor aproximacion al sector se manifiesta claramente en el cambio que experimenta la comu-
nidad politica durante la legislatura. Si la red que participa en el disefo y elaboracién de la politica
estaba integrada por un grupo reducido de individuos, especialistas en su campo y representantes de
las organizaciones mas proximas a la Xunta, la red dominante durante la fase de implementacién va
a estar formada fundamentalmente por mariscadoras y ciertos puestos operativos e intermedios. Se
trata de una nueva coalicion de socios orientada a la busqueda conjunta de soluciones durante el pro-
ceso implementador a través de la cooperacion por medio de un juego de intercambio de recursos:
la Conselleria ofrece a las mariscadoras asistencia técnica, formacion, subvenciones y material a cam-
bio de legitimidad, informacion y participacion de aquellas en la politica.

La Consellerfa mantiene en la comunidad su anterior papel hegemoénico. No en vano sigue contro-
lando recursos fundamentales, logra una elevada cohesion interna entre sus miembros y aumenta su
poder “infraestructural” (Mann, 1984) ubicando a las mariscadoras en el centro de la Comunidad y
situando la negociacion en torno a sus demandas en el eje vertebral. Por primera vez, las mariscado-
ras se convierten en interlocutoras preferenciales de una Administracién, teniendo acceso directo a la
autoridad sin la intermediacion de las cofradias. Al mismo tiempo, los niveles intermedio y operativo
alcanzan también posiciones centrales en la red como forma de aumentar la eficiencia de la accion
autondmica.

Los anteriores integrantes contindian pero en posiciones periféricas y subsidiarias, lo que viene a con-
firmar la existencia de dos niveles en el interior de la red -una comunidad principal y una secundaria-
y el caracter fluido y cambiante de este tipo de estructuras. La razén de este cambio reside en el
caracter estratégico-funcional que tienen las mariscadoras y los niveles operativos para que la
Administracién alcance los objetivos de la politica. Se pasa asi de una “comunidad epistémica o de
ideas” a una comunidad préxima a una “estructura de implementaciéon”, cuyo principal cometido es
resolver problemas concretos a partir de la informacion suministrada por las profesionales y los Street
Level Bureaucrats.

La Conselleria consigue asf crear, estimulando este cambio en la red, un sistema de gobernanza en
el que:

1. Se asegura una amplia participacién por parte del grueso de las mariscadoras, incrementan-
do su autoridad interventora sin recurrir al uso de la coaccioén.

2. Institucionaliza la consulta con las mariscadoras garantizando un proceso de decision despo-
litizado. Los aspectos conflictivos pasan a ser tratados como temas técnicos por los miembros
de la red.

3. Refuerza el compromiso de los principales actores con el éxito de la politica, beneficidndose
de su experiencia, al tiempo que excluye, o confina a posiciones periféricas, a los actores que
interfieren en la implementacion, especialmente aquellas cofradias contrarias al proceso
modernizador.

4. Evita el surgimiento de conflictos y demandas inabordables por parte del sector, incentivan-
do la busqueda de soluciones viables y reduciendo la posibilidad de fracaso, o distribuyendo
la responsabilidad del mismo entre los participantes.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

N
[






@
Lo
~

m YI317Y9 N3 0INDSIYYIW 30 YIILI10d V1 *YZNYNYIEG09 A NOIJVINIWITWI

]

BIBLIOGRAFIA







AGUILAR VILLANUEVA, L. F(2003): La hechura de las Politicas, México, DF: Miguel Angel Porrta.
AGUILAR VILLANUEVA, L. F(1993): La Implementacion de las Politicas Publicas, México, DF: Miguel Angel Porrda.

ALCALDE, A. y CABANA, A. (1998): “Evolucién, concepciéns, tendencias e problemas no marisqueo actual”, en
Foro dos Recursos Marinos e Acuicultura nas Rias Galegas, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

ALMOND, G. A. (1999): Una disciplina segmentada. Escuelas y corrientes en las Ciencias politicas, México DF: FCE.
ALLISON G. (1971): Essence of Decision, Boston: Little Brown.
ANDERSON, L. (1986): The Economics of Fisheries Management, Londres: The John Hopkins University Press.

ARGYRIS, C. y SCHON, D. A. (1978): Organisational Learning: A Theory of Action Perspective, Reading, Mass.:
Addison-Wesley.

ARENDT, H. (1986): “Communicative Power”, en Steven Lukes (ed.): Power, Oxford: Blackwell.
BAENA DEL ALCAZAR, M. (2005): Manual de Ciencia de la Administracién, Madrid: Editorial Sintesis.
BAENA DEL ALCAZAR, M. (2000): Curso de Ciencia de la Administracion, Vol. I. Madrid: Tecnos.
BALLART, X. y RAMIO, C. (2000): Ciencia de la Administracién. Valencia: Tirant Lo Blanch.

BALLART, X. (1992): Evaluacion de politicas publicas, Madrid: INAP.

BANON, R.y CARRILLO, E. (Comps.)(1997): La nueva Administracién Publica, Madrid: Alianza Editorial.
BARDACH, E.(1977): The Implementation Game, Cambridge: MIT Press.

BARRET, S. y FUDGE C. (1981): Policy and Action: Essays on the implementation, Londres: Methuen.

BARRIO GARCIA (1999): “Aproximacion al régimen juridico de la pesca maritima”, Madrid: Separata del Anuario
de Derecho Maritimo. Vol XVI.

BARTOLINI, S. (1993): “Metodologia de la investigacion politica”, en Pasquino, G.; Bartolini, S.; Cotta, M
Morlino, L. y Panebianco, A.: Manual de Ciencia Politica, Madrid: Alianza Editorial.

BASTOS BOUBETA, M. A. (1998): Burocracia, burocratizacion e reforma administrativa, Santiago de Compostela:
Xunta de Galicia.

BENINGTON, J. y HERVEY, J. (1994): “Spheres or tiers? The significance of transnational local authority networks”,
conference paper, “PSA Annual Conference”, University of Swansea, pp. 29-31 de marzo.

BERMAN, P. (1980): “Thinking about programmed and adaptive implementation: Matching strategies to situa-
tions”, en Ingram, H. M. y Mann, D. E.: Why Policies Succeed or Fail, Beverly Hills: Sage Publications.

BERMAN, P. (1978): “The study of Macro and Micro-Implementation”, en Public Policy, vol. 26, n°. 2, pp. 157-
187.

BERMEJO DIAZ DE RABAGO, P. (1998): “El programa formativo de las mariscadoras. La experiencia organizativa
en el sector”, en Técnicas de Formacion aplicadas ¢ marisqueo, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

N
[
b= ]



N
I
o~

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA =

BISHOP, J. (1981): “Briefing for implementation: the missing link?”, en Barret, S. y Fudge C: Policy and Action:
Essays on the implementation of public policy. Londres: Methuen.

BOBROW, B. y DRYZECK, J. (1987): Policy Analysis by Design, Pittsburgh: University of Pittsburgh Press.

BOUZAS LORENZO, R. (2005): “Los principios de la gobernanza en clave europea: potencialidad para las politicas
de gestion publica de las administraciones autonémicas”, en Revista de pensamento do Eixo Atlantico, n° 8.

BOUZAS LORENZO, R. (2004): “La administracion de la Xunta de Galicia: Un balance del rendimiento organizati-
vo", en Revista de pensamento do Eixo Atlantico, n° 6.

BRUDNEY, J.L., OTOOLE, L. J.y RAINEY, H. G. (edits) (2000): Advancing public management: new developments
in theory, methods, and practice, Washington D.C: Georgetown University Press.

BRUGUE, Q. y GOMA, R.(1998): Gobiernos locales y Politicas publicas. Barcelona: Ariel.

CAMINAL BADIA, M.(Editor) (1999): Manual de Ciencia Politica, Madrid: Tecnos.

CARLSSON, L (1996): “Nonhierarchical implementation analysis: an alternative to the methodological mismatch
in policy analysis”, en Journal of Theoretical Politics 8(4), octubre, 1996, pp. 527-546.

CERNY, P. G. (1990): The Changing Architecture of Politics: Structure, Agency and the Future of the State, Londres:
Sage.
COLLER, X. (2000): Estudlio de casos, Madrid: CIS.

COLLINS, R. (1986): “Is 1980s Sociology in the Doldrums?”, en American Journal of Sociology, 91 (6), pp. 1336-
1355.

COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES (2001): Green Paper of the future of the Common Fisheries
Policy, Brussels, internet site: http://www.europa.eu.int

Comparecencia do Conselleiro de Pesca ante o Pleno do Parlamento para exponer os obxectivos da VI lexislatura
(19 de febreiro de 2002). Fotocopia.

Comparecencia Parlamentaria do Conselleiro de Pesca, Marisqueo e Acuicultura (3 de novembro de 1998): "A
xestion dos recursos nas rias e demais augas interiores de Galicia". Fotocopia.

CONSELLO ECONOMICO E SOCIAL DE GALICIA (2001): Informe: Situacidn e perspectivas do sector do marisqueo
a pé en Galicia, Santiago de Compostela: CES (www.ces-galicia.org).

COO, ALBERTO de (1998): “Resultados e cambios no “Plan Galicia” de Marisqueo a pé. Unha primeira analise”,
en Foro dos Recursos Marifos e Acuicultura nas Rias Galegas, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

COO, ALBERTO de (1995): “O marisqueo galego: entre a potencialidade econémica e social e a pardlise institu-
cional”, en Revista INZAR, n° 12, noviembre.

CHANEY, C.K. y SALTZSTEIN, G.H. (1998): “Democratic control and bureaucratic responsiveness: The police and
domestic violence”, en American Journal of Political Science, 42 (3), pp. 745-768.

CHAPELA PEREZ, R. (1999): “O marisqueo e a explotacién de bancos naturais a través de técnicas de cultivo”, en
Os cultivos marifos en Galicia no albor do século XXI, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

CHAPELA PEREZ, R. (1998): “Utilizacién do dominio publico marftimo-terrestre no marisqueo e cultivos marifios”,
en Técnicas de Formacion aplicadas ¢ marisqueo, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

DAUGBJERG, C. (1998): “Similar problems, different policies: policy network and environmental policy in Danish
and Swedish agriculture”, en Marsh D. (Editor): Comparing Policy Networks, Buckingham: Open University
Press.

DAUGBJERG, C. y MARSH, D. (1998): “Explaining policy outcomes: integrating the policy network approach with
macro-level and micro-level analysis”, en Marsh D. (Editor): Comparing Policy Networks, Buckingham: Open
University Press.

DE KOSTKA FERNANDEZ, E. (2004):"Politicas Publicas", en Roman Reyes (Dir): Diccionario Critico de Ciencias
Sociales, Pub. Electrénica, Madrid: Universidad Complutense, <http:/Awww.ucm.es/info/eurotheo/diccionario>.

DELEON, P. (1999): “Perspectives on Implementation Research: Reponses to Lester and Goggin’s “Back to the
Future: Cold Comfort Indeed: A Rejoinder To Lester and Goggin”, Policy Currents, enero, vol. 8, n° 4.

DELEON, P. (1987): “Policy termination as a political phenomenon”, en Palumbo, D. J.(ed.): The Politics of Program
Evaluation, Newbury Park, Cal.: Sage.




DELEON, P. (1983): “Policy evaluation and program termination”, en Policy Studies Review, 2 (4), pp. 631-647.

DENTE, B. y FARERI, P (1994): Deciding about waste facilities sitting. Lessons fron case of success in seven
European countries, final report. No publicado.

DENTE, B. y CEREA, G. et al. (1987): Il Controlo de Gestione nella Publicca Amministrazione, Milan: Franco Angeli.
DENTE, B. (1985): Governare la Frammentazione, Bolonia: Il Molino.

DERY, D. (1984): Problem Definition In Policy Analisys, Lawrence: University Press of Kansas.

DEUTSCH, K.W. (1985): Los nervios del gobierno, México: Paidos.

DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA. INAP, Numero 224-225 de octubre 1990-marzo 1991 sobre Politicas
Publicas.

DOCUMENTO INTERNO CONSELLERIA (1998): "A pesca, 0 marisqueo e a acuicultura en Galicia: andlises da situa-
ciéon e perspectivas de futuro”, Santiago de Compostela: Conselleria de Pesca, Marisqueo e Acuicultura.

DOHLER, M. (1991): “Policy Networks, Opportunity Structures and Neo-Conservative Reform Strategies in Health
Policy”, en Marin, B. y Mayntz, R. (Editors): Policy Networks: Empirical Evidence and Theoretical Considerations,
Frankfurt am Main: Campus Verlag.

DOMONTE, F. (1995): “La pesca, el marisqueo y las competencias”, en Revista Industrias Pesqueras, n° 1, pp.
1.607-1.608, 1°y 15 de abril.

DOWDING, K. (1995): “Model or Methaphor? A Critical Review of Policy Network Approach” en Policy Studies,
n° 48.

DOWDING, K. (1994): “Policy networks: dont stretch a good idea too far”, coference paper, PSA Annual
Conference, University of Swansea, 29-31 de marzo.

DUNLEAVY, P. (1981): “Professions and policy change: notes towards a model of ideological corporatism”, en
Public Administration Bulletin, 36: 3-16.

DUNN, W.N. (1981): Public Policy Analysis, Englewood Cliffs: Prentice Hall.

DUNSIRE, A. (1999): “Then and Now Public Administration, 1953-1999", en Political Studies, XLVII, pp. 360-378.
DUNSIRE, A. (1978): Implemenetation in a Bureaucracy, vol. 1, Londres: Martin Robertson.

DYE, T. (1984): Understanding Public Policy, Englewood Cliffs: Prentice-Hall.

EDWARDS, G. C. (editor) (1993): Public Policy Implementation, Londres: Jai Press Inc.

EDWARDS, G.C. y SHARKANSKY, I. (1978): The Policy Predicament. Making and Implementing Public Policy, San
Franciso: Wh Freiman.

ELMORE, E. R. (1979): “Backward Mapping: Implementation Research and Policy Decision”, en Political Science
Quarterly, vol. 94, n° 4, pp. 601-616.

ELMORE, E. R. (1978): “Organizational Models of Social Program Implementation”, Public Policy, vol. 26, n. 2, pp.
185-228.

ETHERIDGE, L.S. (1985): Can Governments Learn?, New York: Pergamon Press.

FARR, J.; DRYZEK, J. S. y LEONARD, S. T. (eds) (1999): La Ciencia Politica en la Historia: Programas de investiga-
cion y tradiciones politica, Madrid: Istmo.

FERNANDEZ LOPEZ, J.C. (1995): O Sistema Xuridico Pesqueiro de Galicia. Santiago de Compostela: EGAP.

FERRI DURA, J. (2004): "Politicas Publicas". En Roman Reyes (Dir): Diccionario Critico de Ciencias Sociales, Pub.
Electronica, Madrid: Universidad Complutense. <http://www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario>.

FRAGA, F. y MARGALEF, R. (1979): “Las rias gallegas”, en Miguel Alcaraz et al (1979): Estudio y explotacion del
mar en Galicia, Santiago de Compostela: Secretariado de Publicaciones de la Universidad.

FRIEDMAN, J. (1991): Planificacion en el ambito publico, Madrid: INAP.

FUENTE SABATE, J. M.; GARCIA-TENORIO RONDA, J.; GUERRAS MARTIN, L. A.; HERNANGOMEZ BARAHONA, J.
(1997): Disefio organizativo de la empresa, Madrid: Editorial Civitas.

FUNDACION EMPRESA-UNIVERSIDADE GALEGA (1999): Informe. Ordenacién do espacio maritimo-terrestre de
Galicia, Santiago de Compostela: FEUGA.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

N
[
=&



N
[
=)

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA =

GAGO CONDE, C. (2003): A muller no mundo da pesca en Galicia, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

GARCIA NEGRO, M. C. (2003): Téboas input-output pesca-conserva 1999, Santiago de Compostela: Xunta de
Galicia.

GARCIA NEGRO, M. C. (1997): Téboas input-output pesca-conserva 1995, Santiago de Compostela: Xunta de
Galicia.

GEORGE, A. L. y BENNETT, A. (2005): Case Studies and Theory Development in the Social Sciences, Cambridge,
Massachusetts: MIT Press.

GONZALEZ LAXE, F. (1996): “El sector pesquero: Anélisis y comportamiento”, en Papeles de Economia Espafiola.
Economia de las Comunidades Auténomas, n° 16.

GONZALEZ LAXE, F (1977): Desenrolo capitalista e crise pesqueira. Documento de divulgaciéon 1. A Corufa:
Imprenta comercial.

GONZALEZ LAXE, F (1977): Estructura da pesca costeira galega. Vigo: Editorial Galaxia. Col. Alén N6s.
GONZALEZ VIDAL, M. (1980): E/ conflicto en el sector marisquero de Galicia. Madrid: Akal.
GOODIN, R. E. y KLINGEMANN, H-D. (eds) (2001): Nuevo manual de Ciencia Politica. Tomo II, Madrid: Istmo.

GRANT, W; PATERSON, W., y WHITSTON, C. (1989): Government and the Chemical Industry: A Comparative Study
of Britain and West Germany, Oxford: Clarendon Press.

GRIFFIN, D. M. (1987): “Implementation failure caused by institutional problems” en Mountain Research and
Development, vol. 7, n°. 3, pp. 250-253.

GRINNEL, R. M. (1997): Social work research and evaluation: Quantitative and qualitative approaches, ltasca,
lllinois: E. E. Peacock Publishers.

GUERRERO, O. (1994): “Los usos del analisis de implementacion de politicas”, en Gestion y Politica Pablica, vol.
lll, n° 1, primer semestre.

GUNN, L. A. (1978): Why Implementation is so Dificult?, en Management Services in Goverment, 33, pp. 169-
176.

HAM, C.y HILL, M. (1993): The Policy Process in the Modern Capitalist State, Londres: Harvester Wheatsheaf.

HAY, C. (1998): “The tangled webs we weave: the discourse, strategy and practice of networking”, en Marsh D.
(Editor): Comparing Policy Networks, Buckingham: Open University Press.

HECLO, H. (1978): “Issue Networks and Executive Establishment”, en A. King (Ed.): The New American Political
System, Washington: American Enterprise Institue.

HERITIER, A. (1999): Policy-Making and diversity in Europe. Escaping Deadlock. Cambridge: Cambridge University
Press.

HERITIER, A; KNILL, C. y MINGERS, S. (1996): Ringing the changes in Europe: Requlatory competition and redefi-
nition of the State. Britain, France and Germany, New York: Walter de Gruyter.

HERNANDEZ, R.; FERNADEZ, C.y BAPTISTA, P. (2003): Metodologia de la investigacién, México DF: McGraw-Hill.

HEYWOOD, P. y WRIGHT, V. (1997): “Executives, Bureaucracies and Decision-Making”, en Rhodes, Heywood y
Wright: Developments in west European politics, Houndhills, Basingstoke: Macmillan Press.

HILL, M. y HUPE, P. (2003): Implementing Public Policy: Governance in Theory and in Practice, Londres: Sage
Publications.

HILL, M. (1997): “Implementation theory: yesterday's issue?”, en Policy and Politics, vol. 25, n° 4.
HILL, L. (editor) (1997): The Policy Process: A Reader, Londres: Prentice Hall-Harvester Wheatsheaf.
HILL, M. (1993): New agendas in the study of the policy process, Londres: Harvester-Wheatsheaf.

HIERN, B. y PORTER, D. (1997): “Implementation Structures, a New Unit of Administrative Analysis”, p. 248-266,
en Michael Hill (ed): The policy Process: A Reader, Londres: Harvester-Wheatsheaf.

HJERN, B. y PORTER, D. (1980): “Implementation Structures, a New Unit of Administrative Analysis”, en
Organization Studies, 2(2), pp. 211-234.

HOFFERBERT, R. I. y CINGRANELLI, D. L. (2001): “Politicas publicas y administracién: analisis comparado de politi-
cas”, en Goodin, R. E. y Klingemann, H-D. (eds): Nuevo manual de Ciencia Politica. Tomo Il, Madrid: Istmo.




HOGWOOD, B. W. y GUNN, L. A. (1984): Policy Analysis for the real World, Oxford: Oxford University Press.
HOOD, C. (1986): Administrative Analysis, Londres: Harvester-Wheatsheaf.

HUDSON, B. (1993): “Michael Lipsky and Street Level Bureaucracy: A Neglected Perspective”, pp. 386-399, en
The Policy Process: A Reader, Michael Hill (ed), Londres: Harvester-Wheatsheaf.

HULL, CH. y HIERN, B. (1993): Policy Analisys in a Mixed Economy, an Implementation Approach, Policy and
Politics, vol. 2, 3, pp. 296-312.

HYDER, M. (1984): “Implementation: The evolutionary model”, en Lewis, D. y Wallace, H: Policies into Practice,
Londres: Civil Service College.

Informe Espana, 1996. Centro de Estudios del Cambio Social. Madrid.1997.

Informe Galicia 2010 (2000). Asociacion Proxecto de Investigacion Galicia 2010. Santiago de Compostela.
Informes Plan Galicia 1997, 1998 y 1999. Inéditos.

INGRAM, H. M. y MANN, D. E. (1980): Why Policies Succeed or Fail, Beverly Hills: Sage Publications.

JANSEN, D. (1991): “Policy Networks and Change: The Case of High-Tc Superconductors”, en Marin, B. y Mayntz,
R. (Editors): Policy Networks: Empirical Evidence and Theoretical Considerations, Frankfurt am Main: Campus
Verlag.

JENKINS, W. I. (1978): Policy Analysis, Oxford: Martin Robertson.
JONES, C. 0. (1984): An Introduction To The Study of Public Policy, Monterey: Brooks-Cole.
JORDAN, A. G. y RICHARDSON J. J. (1987): British politics and policy process, Londres: Allen & Unwin.

JORDANA, J. y SANCHO, D. (2003): “Policy Networks and the openig uo of the market: the case of telecommu-
nications liberalisation in Spain”, Estudio/Working Paper 2003/188, marzo.

JORDANA, J. (1995): “El anélisis de los policy networks: ;Una nueva perspectiva sobre la relacién entre politica
publicas y Estado?, en Gestion y Andlisis de Politicas Publicas, n° 3, pp. 77-91.

KAUFMAN, H. (1973): Administrative Feedback, Washington, D.C.: The Brookings Institution.

KENIS, Py SCHNEIDER, V. (1991): “ Policy Networks and Policy Analysis: Scrutinizing a New Analytical Toolbox”,
en Marin, B. y Mayntz, R. (Editors): Policy Networks: Empirical Evidence and Theoretical Considerations,
Frankfurt am Main: Campus Verlag.

KETTL, D. F. (1993): “Public Administration: The State of the Field”, en Finifter, A. W. (editors): Political Science:
The State of the Discipline I, Washington: The American Political Science Association.

KETTL, D. F (2000): “Public Administration at the Millennium: The State of the Field”, en Journal of Public
Administration Research and Theory, 10 (1), pp. 7-33.

KING, G.; KEOHANE, R. y VERBA, S. (2000); £/ disefio de la investigacion social. La inferencia cientifica en los estu-
dios cualitativos. Madrid: Alianza Editorial.

KINGDOM, J.(1984): Agenda, Alternatives and Public Policies, Boston: Little Brown.

KNOKE, D.; URBAN PAPPI, F.; BROADBENT, J. y TSUJINAKA, Y. (1996): Comparing Policy Networks: Labor Politics
in the U.S., Germany and Japan, Cambridge: Cambridge University Press.

KOOIMAN, J. (2004): “Gobernar en gobernanza” en Revista Instituciones y Desarrollo, n°® 16, pp. 171-194.
LABARTA, U. (1985): A Galicia marifeira. Vigo: Editorial Galaxia.

LANE, J.-E.(1987): “Implementation, accountability and trust”, en European Journal of Political Research, 15 (15),
pp. 527-546.

LANE, J-E. (1983): The Public Sector, Londres: Sage.
LASSWELL, H. (1951): “The Policy Orientation”, en The Policy Sciences: Stanford University Press.

LAUMANN, E. y KNOKE D. (1987): The Organizational State: A Perspective on National Energy and Health
Domains, Madison, WI: University of Wisconsin Press.

LAUMANN, E., GALASKIEWICZ, J. y V. MARSDEN, P. (1978): “Community Structure as Interorganizational
Linkages”, en Annual Review of Sociology, 4, pp. 455-484.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

N
(X
o



N
o~
=)

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA =

LEMA BOUZAS, L. (1999): “O marisqueo de actividade individual a actividade colectiva”, en Os cultivos marifios
en Galicia no albor do século XXI, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

LESTER, J. P.y GOGGIN, M. L. (1998): “Back to the Future: The Rediscovery of Implementation Studies”, en Policy
Currents, septiembre, vol. 8, n°. 3.

LEVIN, M. A. (1981): Condicions Contributing To Effective Implementation and Their Limits, Research In Public
Analysis and Management, Crecine J.P (ed), Grenwich: Jai Press.

LEWIS, D. (1984): “Conclusion: Improving implementation”, en Lewis, D. y Wallace, H.: Policies into Practice,
Londres: Civil Service College.

LEWIS, D. Y WALLACE, H. (1984): Policies into Practice, Londres: Civil Service College.
LINDBLOM, Ch. (1991): El Proceso de elaboracion de Politicas Publicas, Madrid: INAP.
LINDBLOM, Ch. (1979): "Still muddling, not yet trough", en Public Administration Review, num. 39, pp. 517-626.
LINDBLOM, Ch. (1959):"The Science of Muddling Through”, en Public Administration Review, n°. 19, pp. 79-88.

LINDER, S. y PETERS, G. (199):The Role of Guidance Mechanisms in Policy Formulation, en Journal of Theorical
Politics, 2(1), enero.

LIPSKY, M. (1980): Street Leval Bureaucracy, Nueva York: Russell-Sage.

LOJO NIETO, M. (1999): “O cultivo da ameixa en Galicia. Situacién actual e perspectivas de futuro”, en Os culti-
vos marinos en Galicia no albor do século XXI, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

LOPEZ VEIGA, E. C.: (2000) Manual de Politica Pesqueira. Tomo I y Il. Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

LOPEZ VEIGA, E. C. (1999): “La situacién actual del sector marisqueo: Un anélisis para su ordenacién” en
Biotecnologias: Biotecnologia alimentaria, Lugo: Servicio de Publicaciones Diputacién Provincial.

LOPEZ VEIGA, E. C.: (1985) Ordenacién Pesquera. Sus bases y su aplicacién. Vigo: Servicio de Publicaciones de la
Caja de Ahorros Municipal de Vigo.

LOSADA TRABADA, A. (2000): La politica del mar: politicas publicas y autonomia: el caso de la pesca gallega,
Madrid: Istmo.

LOSADA TRABADA, A. (1998): El impacto de una politica sobre la consolidacion institucional de la autonomia:
Andlisis de la Politica de Pesca en Galicia. Tesis Doctoral. Universidad de Santiago de Compostela.

LOWI, T. J. (1972): “Four Systems of Policy, Politics and Choice”, en Public Administration Review, 32, pp.298-
310.

LOWI, T. J. (1964): “American business, public policy, case studies and political theory”, en World Politics, 16, pp:
677-693.

LYNN, L. E. Jr. (1996): Public Management as Art, Science, and Profession, Chatham, N.J.: Chatham House.
MAIZ, R. (Compilador) (2001): Teorias politicas contemporaneas, Valencia: Tirant Lo Blanch.
MAJONE G. (1985): The Uses of Policy Analisys, New Haven, CT: Yale University Press.

MAJONE, G. (2001): “Politicas publicas y administracion: ideas, intereses e instituciones”, en Goodin, R. E. y
Klingemann, H-D. (eds): Nuevo manual de Ciencia Politica. Tomo /I, Madrid: Istmo.

MAJONE, G. y WILDAVSKY, A. (1978): “Implementation as Evolution”, en Freeman H. (ed), Policy Studies Review
Annual, Beverly Hills: Sage.

MARIN, B. y MAYNTZ, R. (Editors) (1991): Policy Networks: Empirical Evidence and Theoretical Considerations,
Frankfurt am Main: Campus Verlag.

MARSH, D. (Editor) (1998): Comparing Policy Networks, Buckingham: Open University Press.
MARSH, D. y STOKER, G. (1997): Teoria y métodos de la ciencia politica, Madrid: Alianza Editorial.

MARSH, D. y SMITH, M. (1995): “The Role of Networks in an Understanding of Whitehall: towards a dialectal
approach”, Coference paper, PSA Annual Conference, University of York, 18-20 de abril.

MARSH, D. y RHODES, R.A.W. (1992a): “Policy Communities and Issue Networks. Beyond Typology”, en Marsh y
Rhodes (Eds.), Policy Networks in British Government, Oxford: Clarendon Press.




MARSH, D. (1992b): “Youth Employment Policy 1970-1990: Towards the Exclusion of the Trade Unions”, en
Marsh y Rhodes (Eds.), Policy Networks in British Government, Oxford: Clarendon Press.

MARSH, D. y RHODES, R.A.W. (Eds.) (1992¢): Implementing Thatcherism Policies, Buckingham: Open University
Press.

MATLAND, R. E. (1995): “Synthesizing the implementation literature: The ambiguity-conflict model of policy
implementation”, en Journal of Public Administration Research and Theory, 5 (2), pp.145-174.

MAY, P. (1986): “Politics and policy analysis”, en Political Science Quarterly, 101 (1): 109-125.

MCcLAUGHLIN, M. (1978): “Implementation as mutual adaptation: Change in classroom organization”, en
Williams, W. y Elmore, R.F. (Ed.) (1976): Social program implementation, New York: Academic Press.

MEIER, J. K. y OTOOLE, L. J. (2001): “Managerial Strategies and Behavior in Netwoorks: A Model with Evidence
from U.S. Public Education”, en Journal of Public Administration Research and Theory, 3, pp. 271-293.

MEIER, J. K. (1999): “Are We Sure Lasswell Did it This Way? Lester, Goggin and Implementation Research”, en
Policy Currents, 9:1, pp. 5-8

MENY, I. y THOENIG J.C. (1993): Las Politicas Publicas, Barcelona: Ariel
MILES, E. (ed.) (1989): Management of World Fisheries, Washington: University Washington Press.

MILLS, M. (1992): “The Case of Food and Health and the Use of Network Anélisis”, en Marsh y Rhodes (Eds.),
Policy Networks in British Government, Oxford: Clarendon Press.

MILLS, M. y SAWARD, M. (1994): “All very well in practice, but what about the theory? A critique of the British
idea of policy networks”, conference paper, PSA Annual Conference, University of Swansea, 29-31 de marzo.

MINTZBERG, H. (1998): La estructuracion de las organizaciones, Barcelona: Ariel.

MITNICK, B. M. y BACKOFF, R. W. (1993): “The incentive relation in implementation”, en Edwards, G. C. (editor):
Public Policy Implementation, Londres: Jai Press Inc.

MORATA, F. (2004): Gobernanza multinivel en la Unién Europea, Valencia: Tirant lo Blanch.

MURAGAN PINTOS, B. (2004): E colleron ese tren... Profesionalizacién das mariscadoras galegas, Santiago de
Compostela: Xunta de Galicia.

NAKAMURA, R. Y SMALLWOOD, R. (1980): The Politics of Policy Implementation, Nueva York: St. Martin's Press.

NELSON, B. J. (2001): “Politicas publicas y administracion: una visién general”, en Goodin, R. E. y Klingemann, H-
D (eds) (2001): Nuevo manual de Ciencia Politica. Tomo /I, Madrid: Istmo.

NORDLINGER, E.A. (1981): On the Autonomy of the Democratic State, Cambrige, Mass: Harvard University Press.

O'TOOLE, L.J., Jr. (2000a): “Research on Policy Implementation: Assessment and Prospects”, en Journal of Public
Administration Research and Theory, Vol. 10, n° 2, pp. 263-288.

O'TOOLE, L.J., Jr. (2000b): “Different Public Managements? Implications of Structural Context in Hierarchies and
Nertworks”, en Brudney, J.L., OToole, L. J.; Rainey, H. G. (edits): Advancing public management: new deve-
lopments in theory, methods, and practice, Washington D.C: Georgetown University Press.

OTOOLE, L.J., Jr (1989): “Policy recommendations for Multi-Actor Implementation: An Assesment of the Field”,
en Journal of Public Policy, vol. 9, n°. 1, pp. 181-210.

OTOOLE, L.J., Jr (1997): “Networking requeriments, intitutional capacity, and implementation gaps in transitional
regimes: The case of acidification policy in Hungary” en Journal of European Public Policy, 4 (1), pp. 1-17.

ODUM, H. T. (1981): Energy Basis for Man and Nature, Nueva York: McGraw-Hill.
OLMEDA GOMEZ, J.A (2001): Ciencia de la Administracién, Vol. 'y Il. Madrid: UNED.

ORTEGA ALVARES, L. (1998): “Teoria de la organizacién y la gestion administrativa”, en Parejo Alfonso, L.;
Jiménez-Blanco, A. y Ortega Alvarez, L. (1998): Manual de Derecho Administrativo, Barcelona: Ariel.

OSTROM, E. (1990): Governing The Commons, Cambridge: Cambridge University Press.
PADIDLEAN, J. G. (1989): El Estado en lo concreto, México: FCE.

PALUMBO, D.J. y CALISTA, D.J. (eds) (1990): Implementation and the Policy Process: Opening UP the Black Box,
Nueva York: Greenwood Press.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

)
o~



N
o~
~

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA =

PANIAGUA SOTO, J.L. (2000): Gobierno y Administracion en las Comunidades Autonomas, Madrid: Tecnos.

PARDELLAS, X. (1998):"Andlise da estructura marisqueira para a ordenacion do sector” en Marisqueo en Galicia:
32 Xornadas de medio marino e acuicultura, Sada 1994. Sada (A Corufa): Ediciéns O Castro.

PARDELLAS, X. y FERNANDEZ CORTES, F. (1996): “Los problemas socioecondmicos del Marisqueo”, en Papeles de
Economia Espafiola. Economia de las Comunidades Auténomas, n° 16.

PARDELLAS, X. (1980): Do marisqueo & acuicultura. A Corufa: Edicions do Rueiro.
PARDELLAS, X. (1978): O marisqueo. Pontevedra: Escola Aberta.

PARSONS, W. (1995): Public Policy: An Introduction to the Theory and Practice of Policy Analysis, Cheltenham:
Edward Elgar.

PASQUINO, G.; BARTOLINI, S.; COTTA, M.; MORLINO, L. y PANEBIANCO, A. (1993): Manual de Ciencia Politica,
Madrid: Alianza Editorial.

PEREIRA RODRIGUEZ, M. (1998): “Retos organizativos do sector marisqueiro a pé”, en Técnicas de Formacion apli-
cadas 6 marisqueo, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

PEREIRO MUNOQZ, J. (1999): “Presente e futuro da acuicultura dende o punto de vista da administracion autoné-
mica” en Os cultivos marinos en Galicia no albor do século XX/, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

PEREZ PAZO, X. (1998): “Aplicacion de técnicas de cultivo a bancos naturales de moluscos en las costas gallegas”
en Marisqueo en Galicia: 3° Xornadas de medio marino e acuicultura, Sada 1994. Sada (A Corufa): Edicions
O Castro.

PERY, D. (1984): Problem definition in Policy Analysis, Lawrence: University Press of Kansas.

PETERS, B. G. (1995): “Modelos alternativos del proceso de las politica publica: de abajo hacia arriba o de arriba
hacia abajo”, en Gestion y Politica Publica, vol. IV, n® 2, segundo semestre.

PETERS, B.G. (1998): Comparative Politics: Theory and Methods, Londres: Macmillan.

PETERS, B.G. y WRIGHT, V. (2001): “Politicas publicas y administracion: lo viejo y lo nuevo”, en Goodin, R. E. y
Klingemann, H-D (eds): Nuevo manual de Ciencia Politica. Tomo /I, Madrid: Istmo.

PETERS. B.G. (1998): “Policy networks: myth, metaphor and reality”, en Marsh D. (Editor): Comparing Policy
Networks, Buckingham: Open University Press.

PETERSON, J. (1995): “Policy networks and European Union policy making: a reply to Kassim”, en West European
Politics, 18, pp. 389-407.

PIERRE, J. y PETERS, B.G. (2000): Governance, Politics and the State, Nueva York: St. Martin's Press.
PINEIRO DE SAN MIGUEL, E. y GOMEZ BLANCO, A. (1996), Xentes dos Mares de Ferrol, Ferrol: Pluma

POZA, J. (1998): “Planificacién dunha explotacion marisqueira”, en Marisqueo en Galicia: 3° Xornadas de medio
marino e acuicultura, Sada 1994. Sada (A Coruna): Ediciéns O Castro

PRESSMAN, J.L y WILDAVSKY, A. (1984): Implementation, Berkeley: University of California Press.
PROSS, P, A. (1992): Groups Politics and Public Policy, Toronto: Oxford University Press.

PROVAN, K.G. y MILWARD, H.B. (1991): “Institutional-level norms and organizational involvement in a service-
implementation network”, en Journal of Public Administration Research and Theory, 1 (4), pp. 391-417.

QUADE, E. S. (1989): Analysis for public decisions, Nueva York: North-Holland.

RAMIO, C.y SUBIRATS, J. (1996): “Los aparatos administrativos de las Comunidades Auténomas (1980-1995)",
en Revista Vasca Administracion Publica, 45-Il, mayo-agosto, pp. 151-181.

READ, M. (1992): “Policy Networks and Issue Networks: The Politics of Smoking”, en Marsh y Rhodes (Eds.), Policy
Networks in British Government, Oxford: Clarendon Press.

REIN M. y RABINOVITZ F. F. (1978): “Implementation: a Theoretical Perspective”, en Politics and Public Policy, pp.
307-335.

RHODES, HEYWOOD and WRIGHT (1997): Developments in West European Politics. Houndhills, Basingstoke:
Macmillan Press.

RHODES, R.A.W. (1997a): Understanding Governance: Policy Networks, Governance, Reflexivity and
Accountability, Buckingham: Open University Press.




RHODES, R.AW. y MARSH, D. (1992b): “Policy Networks in British Politics: A Critique of Existing Approaches”,
en Marsh y Rhodes (Eds.), Policy Networks in British Government, Oxford: Clarendon Press.

RHODES, R.A.W. (1988): Beyond Westminster and Whitehall: The Sub-Central Governments of Britain, Londres:
Unwin Hyman.

RHODES, R.A.W. (1986): “Power-dependence theories of central-local relations: a critical reassessment”, en
Goldsmith, M.J. (ed.): New Research in Central-Local Relations, Aldershot: Gower.

RHODES, R.A.W. (1981): Control and Power in Central-Local Government Relationships, Farnborough: Gower.

RICHARDS, D. y SMITH, M. J. (2002): Governance and Public Policy in the United Kingdom, Oxford: University
Press.

RICHARDSON, J.J. y JORDAN, A.G. (1979): Governing under Pressure: The Policy Process in a Post-Parliamentary
Democracy, Oxford: Martin Robertson.

RIKER, W. (Editor) (1993); Agenda Formation. Ann Arbor: University of Michigan Press.

ROBBINS, S. P. (1994): Comportamiento Organizacional: Conceptos, Controversias y Aplicaciones, México:
Prentice-Hall Hispanoamérica.

ROBERTS, N. C. (2000): “Organizational Configurations: Four Approaches to Public Sector Management”, en
Brudney, J.L., OToole, L. J. y Rainey, H. G. (edits) (2000): Advancing public management: new developments
in theory, methods, and practice, Washington D.C: Georgetown University Press.

RODRIGUEZ CARBALLO, S. (1999): “Marisqueo e cultivos marifios”, en Os cultivos marifios en Galicia no albor do
século XXI, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

ROJO SALGADO, A. (2005): “La gobernanza: un modelo alternativo de gestionar el conflicto”, en Revista de pen-
samento do Eixo Atlantico, n® 8, pp. 5-30.

ROMARIS PAIS, X.M. (1998): “Xeneralidades sobre o medio marifio. Explotacion racional dos recursos.
Contaminaciéon”, en Técnicas de Formacion aplicadas ¢ marisqueo, Santiago de Compostela: Xunta de Galicia.

ROMSEZ, B. S. y JOHNSTON, J. M. (2000): “Reforming State Social Services through Contracting: Linking
Implementation and Organizational Culture”, en Brudney, J.L., OToole, L. J. y Rainey, H. G. (edits): Advancing
public management: new developments in theory, methods, and practice, Washington D.C: Georgetown
University Press.

ROSE, R. (1981): Understanding Big Government: The programme aproach, Londres: Sage

SABATIER, P. A. y JENKINS-SMITH, H. C. (edit.) (1993): Policy Change and Learning: An Advocacy Coalition
Approach, Boulder: Westview Press.

SABATIER, P. A. (1993): “Top-down and Bottom-up Approaches to Implementation Research”, pp. 266-297 en
Michael Hill (ed): The Policy Process: A Reader, Londres: Harvester-Wheatsheaf.

SABATIER, P. A. (1991): “Toward better theories of the policy process”, en Political Science and Politics, 24, junio,
pp. 147-156.

SABATIER, P. A. y MAZMANIAN, D. (1989): Implementation and Public Policy, lllinois: Scott-Foresman.

SABATIER, P. A. (1986): “Top-down and Bottom-up Approaches to Implementation Research: a critical analysis and
suggested synthesis”, en Journal of Public Policy, 6, enero, pp. 21-48 (revisado por Sabatier y Mazmanian,
1989, pp. 287-311).

SABATIER, P. A. y MAZMANIAN, D. eds (1981): Effective Policy Implementation. Lexington, Mass.: D.C. Heath.
SARTORI, G. (1984): La politica: Iégica y método en las ciencias sociales, México: Fondo de Cultura Econémica.

SAWARD, M. (1992): “The Civil Nuclear Network in Britain”, en Marsh y Rhodes (Eds.), Policy Networks in British
Government, Oxford: Clarendon Press.

SCHARPF, F. W. (1997): Games Real Actors Play, actor-centered institucionalism in policy research; Boulder:
Westview Press.

SCHARPF, EW. (1978): “Interorganizational Policy Studies: Issues, Concepts and Perspectives”, en Hanf, K. y
Scharpf, F. W. (eds): Interorganizational Policy Making. Limits to Coordination and Central Control, Londres:
Sage.

SEQUEIRQOS, X.L. (1995): A despensa de area. Vigo: Xerais

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

)
o~
b4



N
o~
=~

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA =

SHULOCK, N. (1999): “The Paradox of Policy Analysis: If it is Not Used, Why Do We Produce So Much of 1t?”, en
Journal of Policy Analysis and Management, Vol. 18, N° 2, pp. 226-244.

SIMON, H. (1957): Models of Man, New York: John Wiley and Sons, Inc.
SIMON, H. (1947): Administrative Behaviour, New York: MacMillan.

SMITH, M. J. (1993): Pressure, Power and Policy: State Autonomy and Policy Networks in Britain and the United
States, Hemel Hempstead: Harvester Wheatsheaf.

STARLING, G. (1988): Strategies for Policy Making, Chicago: Dorsey Press.

STOKER, R. P. (1989): “A Regime Framework for Implementation Analysis: Cooperation and Reconciliation of
Federalist Imperatives”, en Policy Studies Review, vol. 9, n°. 1, pp. 29-49.

STOKEY, E y ZECKHAUSER, R. (1978): A Primer For Policy Analysis, Londres: Norton.

SUBIRATS, J. y GOMA, R. (1998): Politicas Publicas en Espafia, Barcelona: Ariel.

SUBIRATS, J. (1994): Andlisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracion. Madrid: INAP.
SUBIRATS, J. (1992): Un problema de estilo. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales.

SUBIRATS, J. (1991): “La Administracion Publica como problema: el Analisis de Politicas Publicas”, en
Documentacion Administrativa, pp. 224-225, INAP, octubre 1990-marzo.

SUBIRATS, J. (1988): “Consideraciones politico-administrativas sobre la puesta en préctica de las politicas publi-
cas”, en Autonomies, 9, julio, pp. 105-121.

SUBIRATS, J: Actores y Formacién de Politicas en Espafia. Curs de Directius. Escola D’Aministracié Publica. Inédito.

TAMAYO SAEZ, M. (1997): “El analisis de las Politicas publicas”, en Bafion, R. Y Carrillo, E. (Comps.): La nueva
Administracion Publica, Madrid: Alianza Editorial.

TAYLOR, J. R. y STRASSBERG, D. S. (1986): “The Effects of Sex Composition on Cohesiveness and Interpersonal
Learning in Short-Term Personal Growth Groups”, en Psychoterapy, verano, pp. 267-273.

THOENIG, J. C. (1985): “L'analyse des politiques publiques”, en Grawitz y Leca: Traité du Science Politique, Paris:
PUF.

TORGERSON, D. (1999): “El andlisis de politicas publicas y la vida publica: ¢la restauracion de la phronésis?”, en
FARR, J.; DRYZEK, J. S. y LEONARD, S. T. (eds): La Ciencia Politica en la Historia: Programas de investigacion y
tradiciones politica, Madrid: Istmo.

TULLOCK, G. (1965): The Politics of Bureaucracy, Washington DC: Public Affairs Press.

VALDIVIELSO DEL REAL, R. (2004): "Andlisis de Politicas Publicas", en Roman Reyes (Dir): Diccionario Critico de
Ciencias Sociales, Pub. Electronica, Madrid: Universidad Complutense, <http://Awww.ucm.es/info/eurotheo/dic-
cionario>.

VALLES, J. M. (2000): Ciencia Politica. Una introduccion. Barcelona: Ariel.

VAN METER, D, S. y VAN HORN, C. (1975): The Policy Implementation Process. A Conceptual Framework, en
Administration and Society, Vol. 1975, pp. 445-448.

VARELA ALVAREZ, E. J. (2005): “Andlisis de la modernizacion de la gestién publica local desde las relaciones inter-
gubernamentales transfronterizas: Una nueva governance en la gestion publica local a través de las cartas de
servicios en Galicia y el Norte de Portugal”, ponencia presentada en el VIl Congreso Espanol de Ciencia Politica
y de la Administracion.

VARELA ALVAREZ, E. J. (2003): Las Administraciones Publicas Contemporaneas en Espafia, Santiago de
Compostela: Torculo Ediciones.
VARELA LAFUENTE, SURIS REGUEIRO, GARZA GIL e IGLESIAS MALVIDO (2000): Economia de la pesca: Presente y

futuro de la requlacion pesquera en Galicia. A Corufa: Instituto de Estudios Econémicos de la Fundacion Pedro
Barrié de la Maza.

VARELA LAFUENTE, M. y GARZA GIL, M. D (1996): “Gestion de pesquerias: Problemas de Derechos de Pesca y
ajuste estructural”, en Papeles de Economia Espanola. Economia de las Comunidades Auténomas, n° 16.




VARELA LAFUENTE, M. (1985): "Problematica de la pesca en Galicia. Estado de los recursos y del esfuerzo pes-
queros", en Crisis, Autonomias y Desarrollo Regional. Santiago de Compostela: Universidad de Santiago de
Compostela.

VARELA LAFUENTE, SURIS REGUEIRO, GARZA GIL y IGLESIAS MALVIDO (2001): Galicia e o mar, Vigo: Editorial
Galaxia.

VARIOS (1998): Marisqueo en Galicia: 3% Xornadas de medio marifio e acuicultura, Sada 1994. Sada (A Coruna):
Edicions O Castro.

VARIOS (1992): Plan de Ordenacion dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de Galicia, Santiago de Compostela:
Xunta de Galicia.

VARIOS (1991): | Congreso Galego de Marisqueo: Ponencias e debates. Santiago de Compostela: Xunta de
Galicia.

VILAS NOGUEIRA , X.; MAIZ, R.; CAAMANO, F. y RIVERA X. M. (1994): O Sistema Politico Galego: As Institucions,
Vigo: Xerais.

WALKER, W. E.; RAHMAN, S. A. y CAVE, J. (2001): “Adaptive policies, policy analysis, and policy-making”, en
European Journal of Operational Research, 128, pp. 282-289.

WALKER, W.E. (2001): “Uncertainty: The challenge for policy analysis in the 21st century”, Arlington: RAND.

WILDAVSKY, Ay BROWNE, A. (1983): “Implementation as Exploration”, en Pressman, J.L. y Wildavsky , A (1984):
Implementation, Berkeley: University of California Press.

WILDAVSKY, A y BROWNE, A. (1983): “Should Evaluation become Implementation?”, en Pressman, J.L. y
Wildavsky, A. (1984): Implementation, Berkeley: University of California Press.

WILDAVSKY, A. (1979a): Speaking Truth to Power: The Art and Craft of Policy Analysis, Boston: Little, Brown and
Company.

WILDAVSKY, Ay MAJONE, G. (1979b): “Implementation as Evolution”, en Pressman, J.L. y Wildavsky, A (1979):
Implementation, Berkeley: University of California Press.

WILKS, S. y WRIGHT, M. (1987): Comparative Government-Industry Relations, Oxford: Clarendon Press.
WILSON, W. (1887): “The Study of Administration”, en Political Science Quarterly, num. 2, pp. 1997-222.
WILLIAMS, W. y ELMORE, R.F. (Eds.) (1976): Social program implementation, New York: Academic Press.

WINTER, S. (1999): “Perspectives on Implementation Research: Reponses to Lester and Goggin's “Back to the
Future: New Directions for Implementation Research”, en Policy Currents, enero, vol. 8, n° 4.

WRISBERG, C. A. y DRAPER, M. V. (1988): “Sex, Sex Role Orientation, and the Cohesion of Intercollegiate
Basketball Teams”, en Journal of Sports Behavior, marzo, pp. 45-54.

YIN, R. K. (2003a): Case Study Research. Design and Methods, Thousand Oaks, California: Sage.
YIN, R. K. (2003b): Applications of Case Study Research, Thousand Oaks, California: Sage.

ZAN, S. (1989): “Implementation Structures in Loosely Compled Systems”. Paper presentado en el Workshop:
Public Policies in Higher Education, ECPR, Paris, pp. 10-15, abril.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

)
o~
o






ANEXO |

FICHA'Y CUESTIONARIOS
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Ficha entrevistas abiertas realizadas entre 1999-2003 relativas a la politica pesquera

ENTREVISTADO/A

Fernando
Domonte

CARGO O
ACTIVIDAD

Xefe de Gabinete
da Conselleria
de Pesca

FECHA
REALIZACION

-24 de junio de 1999.
-23 de julio de 1999.
-28 de octubre de 1999.
-15 de noviembre de 1999.
-19 de enero de 2000.
-23 de febrero de 2000.
-29 de febrero de 2000.
-3 de marzo de 2000.
-7 de marzo de 2000.
-29 de marzo de 2000.
-6 de abril de 2000.

INCIDENCIAS

Principal contacto
en la Consellerfa.
Mantenemos
encuentros en su
puesto de trabajo y
realizamos consultas
sobre aspectos pun-
tuales por teléfono.
Persona abierta y
afable, controla per-
fectamente el fun-
cionamiento del
departamento y
conoce los protago-
nistas y entresijos
de la politica pes-
guera. Nos facilita
contactos clave y
nos aporta todo
tipo de documen-
tos.

CODIGO
(&)

Rosa Chapela

Especialista en
Dereito
Pesqueiro

da Conselleria
de Pesca

-8 y 25 de noviembre
de 1999
-15 de diciembre de 1999

Su ayuda es primor-
dial para entender los
aspectos mas proble-
maticos de la normati-
va pesquera, especial-
mente los referentes a
la proteccion de los
recursos pesqueros.

IMPLEMENTACION Y GOBERNANZA: LA POLITICA DE MARISQUEO EN GALICIA 3

Fernando Berride

Xefe da Sala de
Operacions de
Inspeccion e
Vixiancia

-18 de noviembre de 1999

Conocimiento directo
sobre el terreno.
Aclaramos una serie
de cuestiones relativas
al Servizo de
Inspeccion e Vixiancia
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ENTREVISTADO/A

Juan José
Alvarez Pérez

CARGO O
ACTIVIDAD

Secretario Xeral
da Conselleria
de Pesca

FECHA
REALIZACION

21 de diciembre de 1999

INCIDENCIAS

Nos traslada su
experiencia como
gestor de la politica
de pesca asf como
su vision particular
sobre los problemas
del sector.

cODIGO
(*)

Marta Xefa do Servizo -6 de marzo de 2000 Nos asesora sobre la --
Ramos Lage de Persoal politica de recursos
humanos de la
Conselleria.
Lino Lema Xefe do Servicio |-24 de marzo de 2000 -

de Extension
Pesqueira

Uno de los funciona-
rios historicos de la
Conselleria. Nos pro-
porciona informacion
sobre los comienzos y
trayectoria del depar-
tamento.

Javier César
Aldariz

Investigador da
Facultade de
Bioloxia, USC

-22 de febrero de 2002

Nos aporta una valo-
racion sobre la politica
‘pesquera desde el
punto de vista del
estado de los recursos
marinos

(*) El cédigo de las entrevistas no se indica con el objeto de mantener el anonimato de los entrevistados.




Ficha entrevistas semiestructuradas realizadas entre 1999-2003 relativas a la politica pesquera

ENTREVISTADO CARGO O FECHA INCIDENCIAS CODIGO
ACTIVIDAD  REALIZACION *)
Fernando Xefe de -15 de febrero Entrevista clave: le comunicamos el objeti- -
Domonte Gabinete de 2002 vo inicial de la tesis (**), la hipotesis de
da Conselleria partida (***) y nuestra intencién de entre-
de Pesca vistar a una serie de funcionarios (****).
Le formulamos una baterfa de preguntas
del cuestionario a modo de “pretest”
para obtener una idea general de la politi-
ca.
Natividad Xefa -9 de abril Primera entrevista destinada a conocer las -
Moreira Servizo Pesca | de 2002 fases de la politica. Nos centramos en la
pesca de bajura. Primera vez que la politi-
ca de marisqueo se califica como “verda-
dera politica de recursos”.
) } Primer contacto con el marisqueo. La
Susana Xefa. Servizo -11deabril | o iravistada reconoce el fuerte apoyo que -
Rodriguez Marisqueo de 2002 tuvo el sector, frente a otros, gracias al
Carballo desarrollo del Plan Galicia, al tiempo que
su buena disposicion y destreza analitica
nos proporciona una imagen equilibrada,
con sus luces y sombras, de las iniciativas
del departamento en la actividad.
Ricardo Arndiz  Xefe -12.deabril  Como investigador de larga trayectoria -
do Servizo de 2002 nos aporta una vision general sobre la
de Asesoria gestion de recursos y la necesidad de
Técnica adaptar las normas a las circunstancias
del sector.
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(*) El cédigo de las entrevistas no se indica con el objeto de mantener el anonimato de los entrevistados.
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(**) Estudiar el proceso de implementacion de la “Politica de Recursos”, concretamente los aspectos de proteccion, conservacion
y recuperacion de los recursos pesqueros.

(***) Esta politica se caracteriza por su caracter adaptativo durante el proceso de implementacién, esto es, las normas y progra-
mas se van modificando con el propésito de adaptarlos a las condiciones socio-econdémicas del sector. Esta adaptacion se rea-
liza a través de dos mecanismos principales: la negociacién y el aprendizaje organizacional. Estos mecanismos fallan ya que los
resultados de la politica non son los esperados. Posiblemente la variable principal que explica el fallo de estos mecanismos es la
falta de organizacion del sector de bajura, que se manifiesta en la inexistencia de un interlocutor valido que represente al sec-
tor ante la Conselleria.

(****) En concreto los responsables de la gestiéon de los tres principales recursos: pesqueros, marisqueros y acuicolas. Debido a
las peculiaridades de este Ultimo recurso, decidimos centrarnos Unicamente en los dos primeros.
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CUESTIONARIO ENTREVISTAS
— Cales son as principais especies explotadas dentro do caladoiro? Datos do SIP.

— O longo destes 12 ultimos anos houbo mellora, empeoramento ou estancamento do estado do
recurso no caladoiro galego?

— Cales son os criterios para medir o estado do recurso?
— Onde podemos conseguir datos sobre o estado do recurso dende 1989-2002?
— Que fontes emprega a Conselleria de Pesca?

— Ten algunha funcién neste seguimento os centros de investigacion dependentes da Xunta (CIMA,
Centro de Experimentacion en Acuicultura, Centro de Cultivos Marifios, Centro de Control da
Calidade do Medio Marifio)?.

— Cales son as augas xurisdiccionais sobre as que ten competencia a Xunta de Galicia?

Preguntas planteadas a los diferentes entrevistados sobre la politica de recursos mari-
nos de la Conselleria (en gallego)

Al plantear las entrevistas de forma semiestructurada utilizamos el cuestionario siempre como una
gufa -nunca como una estructura cerrada-, introduciendo modificaciones y alterando en la marcha su
contenido. En este sentido, nuestro propdsito era dejar margen al entrevistado para que pudiera
expresarse con total libertad y evitar influir en sus apreciaciones. Las 6 primeras preguntas fueron for-
muladas en todos los encuentros, mientras que las restantes fueron dirigidas a cada entrevistado de
acuerdo con el cargo que desempefiaba en ese momento. Para confeccionar las preguntas sobre las
diferentes etapas de la politica (pregunta 13) sequimos los capitulos 2, 3y 4 del libro de Joan Subirats,
Anélisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracion.

1. Pbdese falar de Politica de Recursos? Por qué?

2. Cales son os ambitos fundamentais de accién da Politica de Recursos? (a Proteccion, a
Conservacion e a Recuperaciéon dos recursos pesqueiros galegos?).

3. Son prioritarios os &mbitos de Proteccion, Conservaciéon e Recuperacion dentro da Politica de
Recursos, ou hai outros &mbitos prioritarios?

4. Hai interdependencia entre estes ambitos ou cada unha ten a sta propia idiosincrasia?, é dicir, hai
unha Politica de Proteccién, unha Politica de Conservacién e unha Politica de Recuperacién (ver a
interdependencia entre os tres dmbitos)

5. Cales son as augas xurisdiccionais da Xunta? Hai algun conflicto co Estado? (augas interiores e 6
millas, flota de litoral, recursos...)

6. A Xunta de Galicia ten competencia exclusiva en AUGAS INTERIORES tanto en materia de pesca
maritima como de ordenacién pesqueira, mentres en AUGAS EXTERIORES, a pesca maritima é
competencia compartida entre a Administracion central e autondémica. Que problemas existen neste
eido de competencia compartida (pesca maritima) entre a dudas administracions nas augas exterio-
res?, Ten competencia exclusiva a Xunta en augas exteriores no eido da ordenacion pesqueira?.




7. Preguntas sobre a organizacién encargada da Politica

7.1.Que cambios se van producir no organigrama da Direccion Xeral de Recursos? Por que se
producen tales cambios? Que problemas houbo para introducir tales cambios? En que aspec-
tos se quere incidir mais nesta lexislatura?

7.2 (ver competencias formais-funcions reais) Como se levan a cabo as funcions atribuidas &
Direccién Xeral de Recursos respecto & Proteccion, Conservacion e Recuperacion (e outros
ambitos)?

7.2.1. No caso das competencias xerais da Direccion Xeral de Recursos Marinos,
como se leva a cabo:

— A ordenacién pesqueira, tanto de caracter profesional como recreativo.
— A ordenaciéon e fomento do marisqueo e da acuicultura marina.

— O establecemento das condiciéns para o exercicio das actividades pesqueiras, marisquei-
ras e de acuicultura.

— A proteccién, mellora e explotacion equilibrada dos recursos naturais do medio marifo.

— Ainspeccion, vixiancia e control sobre os recursos marifios e a colaboracién en materia de
salvamento.

— Grupo de biolégos: cando se creou?, para que se creou?, que funcions tefen?...

7.2.2. No caso das competencias xerais da Subdireccion Xeral de Marisqueo e
Acuicultura, como se leva a cabo:

— A programacion e o seguimento das actuaciéns en materia de ordenaciéon e fomento do
marisqueo e da acuicultura.

— A aplicacién da normativa sobre actividades marisqueiras e de acuicultura.

— A programacién e o seguimento das actuacions en materia de mellora e explotaciéon equi-
librada dos recursos marifios e da acuicultura.

— Outros asuntos lles son encomendados a esta Subdireccién pola Direccién Xeral de
Recursos Marifos?

— Que actividade estan centradas na proteccion, conservacion e recuperacion do recurso?
— No caso das competencias concretas do Servicio de Marisqueo, como se leva a cabo:

* A xestion dos titulos administrativos habilitantes para o marisqueo..

* A aplicacion da normativa sobre o marisqueo e zonas de explotacion.

* A xestion dos plans de explotacidon marisqueira.

* A coordenacién, execucion e control das actuacions relacionadas coa prevencion e loita
contra as patoloxias dos moluscos e outros organismos procedentes da pesca, 0 maris-
gueo e a acuicultura.
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» Qutros asuntos encomendados pola Direccién Xeral.

* Que actividades estan centradas na proteccion, conservacion e recuperacion do recurso?
— No caso das competencias concretas do Servicio de Acuicultura, como se leva a cabo:

* A xestion dos titulos administrativos habilitantes para actividades de acuicultura.

* A aplicacién de normativa sobre establecementos de acuicultura.

* A coordenacion, execuciéon e control das actuaciéons en materia de desenvolvemento e
ordenaciéon da acuicultura.

» Qutros asuntos encomendados pola Direccién Xeral.
* Que actividades estan centradas na proteccion, conservacion e recuperacion do recurso?
— No caso do Servicio de Asesoria Técnica, como se leva a cabo:
-Quen forma parte desta Asesoria?
-Como leva a cabo as funcions que ten encomendadas:

* A asistencia técnica as unidades da Direccién Xeral de Recursos en materia de pesca,
marisqueo e acuicultura, medio marifio e zonas de instalaciéns de produccion.

* A coordenacién, execucion, control e avaliacion de plans piloto de pesca e marisqueo.
* A realizacion de informes, estudios e proxectos sobre pesca, marisqueo e acuicultura.
» Qutros asuntos encomendados pola Direccién Xeral.

* Que actividades estan centradas na proteccién, conservacion e recuperacion do recur-
S0?

7.2.3. No caso das competencias xerais da Subdireccion Xeral de Pesca e Proteccion
de Recursos, como se leva a cabo:

— A programacién e o seguimento das actuacions en materia de ordenacion pesqueira.

— A programacién e o control das accions de vixiancia e inspeccion, tanto no sector extrac-
tivo como nos centros de comercilaizaciéon e establecementos de produccion, transformacion
e consumo, asi como no transporte dos productos.

— A colaboracion nas actividades de salvamento maritimo e loita contra a cotaminacién no
mar.

— Outros asuntos encomendados pola Direccion Xeral.
— No caso do Servicio de Pesca, como se leva a cabo:
* Tipos de flota; descricion

* Augas xurisdiccionais.




* A xestion dos titulos administrativos habilitados para o exercicio da actividade pesquei-
ra, tanto profesioanl coma recreativa.

* A aplicacion da normativa sobre a actividade pesqueira.
* A xestion de plans de explotacion pesqueira.
* A coordenacion, execucion e control das actuacions en materia de ordenacién pesqueira.
» Qutros asuntos encomendados pola Direccién Xeral.
— 0 caso do Servicio de Vixiancia e Inspecciéon, como se leva a cabo:

* A coordenacion, organizacion e o seguimento dos recursos materiais e persoais do
Servicio de Proteccion de Recursos.

* O control dos partes, actas, informes, incidentes e demais actuaciéns do Servicio de
Proteccién de Recursos.

* Qutros asuntos encomendados pola Direccién Xeral

7.2.4. No caso do Centro de Control de Calidade do Medio Mariino, (rango de
Servicio) como se leva a cabo:

— A aplicacién da normativa sobre calidade de augas.

— A aplicaciéon da normativa sobre a producciéon de moluscos bivalvos e outros organismos
procedentes da pesca, ou marisqueo e acuicultura.

— A aplicaciéon da normativa referida ¢ control das condiciéns oceanograficas e fitoplancto,
de biotoxinas, de contaminacidon quimica e de microbioloxia e patoloxia, tanto no referido
6 productos como as zonas de produccion.

8. Tipos de recursos: humanos, materiais. Evolucion do orzamento adicado 4 Politica de Recursos
(orzamento da Direccion Xeral).

9. Obxectivos desta politica. Hai obxectivos xerais tanto para a Proteccion, Conservacion e
Recuperacion? Hai obxectivos especificos para cada &mbito? E nos outros dmbitos?

10. Actores e grupos implicados na politica. Participaron na elaboracién e na implementacién desta?
11. Para a Proteccion do recurso: PESCA-MARISQUEO-ACUICULTURA.
— Que é protexer un recurso?

— Que recursos se protexen? Por qué estes e non outros (razéns econémicas, sociais, politi-
cas, bioldxicas...) Os recursos que se protexen son 0s MesmMos que se recuperan e conservan?
Si/Non. Por qué?

— Como se protexen os recursos? Plans, programas, lexislacion...

— Quen leva a cabo a proteccién: sector, bidlogos, funcionarios... outros actores implicados
na conservacion.

— Por qué se leva a cabo a politica de proteccién.
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— SIV. Problemas
12.Para a Conservacion do recurso: PESCA-MARISQUEO-ACUICULTURA.

— Que recursos se conservan? Por qué estes e non outros (razéns econémicas, sociais, poli-
ticas, bioloxicas...) Os recursos que se conservan son 0s mesmos que se recuperan? Si/Non.
Por qué?

— Como se conservan os recursos? Plans, programas, lexislacion...

— Quen leva a cabo a conservacién: sector, bivlogos, funcionarios... outros actores implica-
dos na conservacion.

— Por qué se leva a cabo a politica de conservacion.
13. Para a Recuperaciéon do recurso: PESCA-MARISQUEO-ACUICULTURA.

— Que recursos se recuperan? Por qué estes e non outros (razéns econémicas, sociais, poli-
ticas, bioldxicas...)

— Como se recuperan? Plans, programas, lexislacion...

— Quen leva a cabo a recuperacion: sector, biélogos, funcionarios... outros actores implica-
dos na recuperacion

— Por qué se leva a cabo esta politica de recuperacion?

14. A Politica de Recursos actla en tres ambitos de actividade: pesca, marisqueo e acuicultura. Cal
é 0 ambito que madis interesa & Conselleria?. Cal é ambito que mais interesa & Conselleria dende o
ponto de vista do recurso? Primase un mais ca outro?

13- ELABORACION OU FORMULACION DA POLITICA

13.7. Ano no que se crea a Politica de Recursos (Proteccién, Conservacion e Recuperacion dos
recursos pesqueiros). Por qué se crea?

13.2. Segue estando vixente o Plan de Explotacion dos Recursos pesqueiros € marisqueiros de
Galicia. Os obxectivos e medidas concretas de solucion incluidas neste Plan seguen vixentes?
Posibles cambios.

— Diagnose da situacion.Definicion do problema (definicion oficial)

13.3. Que problemas hai dentro da pesca en Galicia que levan a actuar a Consellerfa nos eidos
da proteccion, conservacion e recuperacién dos recursos marinos. Por tanto como definiria o
problema a resolver?.Ten a mesma percepcién do problema o sector?. Existen outras versions
diferentes do problema?

13.4. Que sucederia se non se actuara.

13.5. Por que este/s problema/s convertéronse en "problema/s publico/s", é dicir problemar/s
susceptible/s de ser obxecto de intervencién publica?




— Formacién da axenda da Conselleria:
13.6. Por qué este problema entrou a formar parte da axenda da Conselleria?

13.7. Que grupos organizados representativos dos intereses pesqueiros, partidos politicos, sec-
tores da administracion, sectores afectados pola actuacion, medios de comunicacion, cienti-
ficos... interviron para que este problema entrara na axenda?.

13.8. Cal foi o papel da Conselleria na formacién da axenda?:

-Papel mais ou menos pasivo, é dicir, deixou que os diferentes actores (sector, investigado-
res...) actuaran sen nengunha intervencion.

-Papel més activo no senso de que a Conselleria impulsou ou reforzou determinada vision do
problema.

13.9. Que tipo e grao de apoio tivo no momento de formacion da axenda a cuestion da (1)
proteccion, (2) conservacion e (3) recuperacién dos recursos pesqueiros entre; o sector, o
funcionariado da Conselleria, o mundo cientifico e a opinién publica?

13.10. Que impacto tina este problema sobre a realidade socioeconémica pesqueira para ser
incluido na axenda?

13.171. Que viabilidade tifian as medidas de solucién previstas no momento de formacién da
axenda?

13.12. Que grupos ou actores participaron na elaboraciéon da axenda? Cal era o grao de orga-
nizacién dos grupos implicados na politica no momento da elaboracién da axenda? Cal era
a estructura destes grupos, a sUa xerarquia, a stia organizacion interna? Contintan na actua-
lidade intervindo no proceso de implementacion da politica?

13.13. Cal é a relacion entre a Conselleria e os diferentes grupos ou actores implicados na poli-
tica durante a elaboraciéon da axenda (sector, investigadores...), é dicir existian vias de nego-
ciaciéon formais e informais nese momento?.

13.14. Tifa algunha experiencia (tradicion) a Conselleria en enfrontarse a este tipo de proble-
matica?.

13.15. Que persoas ( politicos, funcionarios, representantes do sector ou outros grupos...) lide-
raron a formacién da axenda e polo tanto a elaboracién desta politica?.

— Cal foi o proceso de selecciéon destes lideres?.
— Que grao de autoridade tifan?.
— Que estilo tinan ou capacidade de conexion?.
— Elaboracion do PORPM de Galicia:
Contexto

13.16. Podemos considerar o Plan de Ordenacion dos Recursos Pesqueiros e Marisqueiros de
Galicia como o estudio sobre o cal se foi construindo a Politica de Protecciéon, Conservacion
e Recuperacion da Conselleria? Existen outros?
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13.17. Canto tempo durou a elaboracion deste estudio? Considera que é un estudio pormeno-
rizado sobre o tema da sobreexplotacion, proteccién, conservacion e recuperacion... Houbo
o tempo suficiente para facer a anélise? Cal é a teoria causa-efecto implicita no Plan?

13.18. O tema da protecciéon, conservacién e recuperacion tifan implicaciéns politicas no
momento da elaboracion do Plan de Ordenacion?, é dicir, tina unha forte incidencia nos par-
tidos politicos, demais consellerias, niveis administrativos...

13.19. Que actores participaron na elaboracion do Plan de Ordenacién? Existian posicions xa
fixas sobre o tema?.

13.20. Resulta o tema da proteccion, conservacion e recuperacion central para a organizacion,
a Conselleria?, é dicir, esta relacionado con factores clave para a Conselleria?, afectan 6s seus
valores mais importantes?, ten implicaciéons a moi longo prazo?...

Caracteristicas internas dos temas

13.21. O tema de proteccién, conservaciéon e recuperacion permitia no intre da elaboracién do
Plan de Ordenacion o plantexamento de diferentes alternativas?

13.22. Que grao de consenso existia sobre este tema e a stas solucions?

13.23. Cal é o grao de complexidade do tema?, é dicir, é un tema complexo, interevefien moi-
tos fatores...

13.24. Que grao de incerteza en torno & proteccién, conservacion e recuperacion e as sdas posi-
bles consecuencias existia?

13.25. O tema da proteccion, conservacion e recuperacion eran temas obxetivables (faciles de
cuantificar e permitian unha comparacién das medidas a tomar) ou pola contra resultaban
moi cargados de valores socialmente polémicos.

Repercusions dos temas

13.26. No momento da elaboraciéon do Plan de Ordenacion cofeciase o alcance das repercu-
siéns que a solucién destes temas podian desencadear?

13.27. Sabiase canta xente podia resultar afectada?

13.28. Cofeciase a significacion ou relevancia dos grupos afectados? (¢ dicir, cofieciase o seu
tamafno, composicién, organizacion, capacidade de mobilizacion...)

13.29. Erase conscente dende a Consellerfa que a proteccién, conservacion e recuperacion podi-
an ter ramificaciéns ou afectar a outros temas durante a elaboracion do Plan de Ordenacion?.

Custos da accion e da analise

13.30. Coneciase o custo da accion (econémico, recursos humanos, equipamento, tempo) que
se plantexaba no Plan de Ordenacion en temas de proteccion, conservacion e recuperacion?

13.31. Tinase constancia de que estes temas tratados no Plan de Ordenacién supufan un ince-
remento dos custos considerable?




13.32. Sabiase por canto tempo se tifian comprometidos os recursos para levar a cabo as medi-
das referidas & proteccién, conservacion e recuperacion establecidas no Plan de Ordenacion?.

13.33. Soubouse de anteman o custo da elaboraciéon do Plan de Ordenacién? Pagaba a pena
facelo? TiRase constancia de que dito Plan fa ter unha utilizacién real?

14- TOMA DE DECISION

O PORPM como unha analise de prospectiva

14.1. Podemos considerar o Plan de Ordenacion unha recolecciéon de informaciéon sobre os pro-
blemas que rodean & proteccion, conservacion e recuperacion dos recursos mariinos galegos
e unha transformacion desta informacién en alternativas de accién posibles?.

14.2. Cree que o Plan anticipa as posibles consecuencias negativas das acciones a emprender no
eido da proteccién, conservacion e recuperacion dos recursos e controla o curso da acciéon?.

14.3. Como definiria a andlise introducida no Plan de Ordenacion:

— E unha proxeccion, é dicir, tentouse utililzar casos paralelos usando comparaciéns entre
politicas levadas a cabo no pasado ante problemas de caracteristicas semellantes ¢s presen-
tados na proteccién, conservacion e recuperacion de recursos?

— £ unha prediccion, é dicir, expresa as causas e os efectos ou consecuencias dunha posi-
ble accién nestes eidos.

— E unha conxetura, ¢ dicir, opiniéns baseadas en argumentos intuitivos, subxeitivos.
14.4. Cales foron as fontes empregadas na elaboracion do Plan de Ordenacion?:

— Opiniéns ou textos de expertos na materia.

— Profesionais da materia vencellados & practica administrativa.

— Marcos teoricos ou metodoloxias.

— Valores e necesidades expresados polos afectados ou propofentes do plan de accién.
Proponente.

— Casos paralelos plantaxados en situacions semellantes noutros dmbitos administrativos.
— Qutras fontes.

14.5. Cal era o obxecto do Plan de Ordenacion:
— Examinar as consecuencias da politica de protecciéon, conservacion e recuperacion.
— Establecer os contidos da nova politica.

— Analisar os posibles apoios de que gozaran as propostas da nova politica entre os secto-
res afectados nas diversas fases da sta posta en préactica.

14.6. Cales foron as bases da analise do Plan de Ordenacion:
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— Extrapolacion de tendencias, ¢ dicir, partiuse da hipétese de que o que ocorreu no
pasado poderfa voltar a repetirse, e a través dun proceso léxico deductivo tratouse de chegar
a conclusions partindo de procesos anteriores.

— Formulacién de asuncions teéricas, é dicir, establecemento de conclusiéns a partir da
inferencia de certas leis ou proposiciéns de caracter tedrico.

— Establecemento de xuizos subxeitivos, é dicir, opinions de expertos, de persoas con
experiencia no tema,

— Qutras bases de andlise.

14.7. Cales foron as técnicas para a recopilacion de datos. Vencello entre base de anélise e téc-
nica:

— Analise de series temporais, é dicir, analise de valores numéricos recollidos en puntos
temporais multiples e presentados cronoléxicamente. Con elo se pretende ofrecer unha medi-
cion do nivel e volume de cambio no pasado e no futuro.

— Modelistica tedrica: construccion de mapas tedricos, modelos, andlise de pecorrido, ana-
lise input-output, progrmacion lifial, andlise de regresions, estimacion de intervalos, anélise
de correlacions.

— Para xuizos subxeitivos, método Delphi, analise cruzado de impacto, construccion de
escenarios, xuizo de fiabilidade

— Qutras técnicas.
O proceso (real) de toma de decision

14.8. (Preguntas 6s diferentes actores) Cronoloxia do proceso decisional: (dende o momen-
to no que se percibe a necesidade de tomar unha decisién ata 0 momento mais preto a sua
efectiva realizacion):

— Como é o procedemento (formal) da toma de decision na politica de proteccién, conser-
vacion e recuperacion.

— Proceso informal (que levou 6 probelma & consideracién de asunto publico e a sta inclu-
sién na axenda ou programa de actuacion)

* Houbo algun debate suscitado na prensa sobre este tema que levou a sta inclusiéon na
axenda?

*Houbo algun debate suscitado na comunidade de afectados ou interesados no tema?
14.8. Actores participantes no proceso de toma de decisién e l6xica de actuacion:

— Que actores participaron na toma de decision ademais da Conselleria? Que persoas mais
relevante considera que deberian ser entrevistados?

— Que obxectivos tinan? E a Conselleria?
— Cal era o papel dos diferentes actores xogado dentro do proceso?

* Iniciador: o que principia 0 proceso.




 Propulsor: o que logra que o asunto avance.

* Gatekeeper: o que controla o paso as fases sucesivas, establecendo condiciéons na
secuencia de avance.

* QOpositor: 0 que se opdn & toma de decision.
* Mediador: o que esta interesado en que se efectle a decision mais ca no seu contido.
— Como era a interaccion entre eles? Habia algun tipo de coaliccion entre eles?
— Que tipo de recursos dispufan (politico, econémico, informativo...)?
14.9. Definiciéon de obxectivos (capacidade de elexir entre diferentes alternativas):

— Como defenirfa os obxectivos da politica de protecciéon, conservacion e recuperacion?
(difusos/detallados, pouco claros/claros, pouco especificos/especificos, internamente inconsis-
tentes/consistentes).

— Que obxectivos da politica son mais "operativos"?, é dicir, cales son os obxectivos que real-
mente se estan a implementar?.

— Que aspectos dos obxectivos considera mais problematicos.

— Que grao de acordo xeran dentro da Consilleria? Entre os diferentes actores? (funciona-
rios, politicos, sector, investigadores...)

— Que desviacions se produxeron nestes obxectivos dende a sua elaboracién & implementacion?
— Ten cada obxectivo concreto a sta medida particular?

— Cofecénse as dificultades que poidan impedir chegar ¢ obxectivo desexado?, é dicir, que
tipo de limitaciéns tanto internas coma externas ten a Conselleria?

— Precisa a Consellerfa para acadar os seus obxectivos en proteccion, conservacion e recupe-
racion da intervencion doutras instancias ou organismos (aspectos interorganizacionais ou
intergovernamentais).

— Que espera a Conselleria de cada un dos seus membros ou sectores na consecucion des-
tes obxectivos? Existe unha xerarquia de obxectivos?, é dicir, é mais importante uns ca
outros?

— Que grao de conecemento dos obxectivos tefien os membros da Conselleria?

— Que capacidade de control existe dende os decisores (Conselleiro, Directores Xerais...)
sobre os funcionarios para a consecucion dos obxectivos?

— Diferenciacién entre obxectivos:
* Que obxectivos son mais estratéxicos e cales son mais operativos?
* Que obxectivos estan orientados cara o interior da Conselleria e cales cara o exterior?
* Que obxectivos son clave, ¢ dicir, deben ser forzosamente cumpridos pola Conselleria?

* Que obxectivos son contradictorios ou incompatibles?
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* Que obxectivos son mais prioritarios?

— A consecucién dos diferentes obxectivos é compartido polo resto da Consellerfa, a Xunta
e polo sector?

— Cal seria o minimo que se teria que cumprir destes obxectivos?
— xisten indicadores ou outros mecanismos que mostren o grao de éxito dos obxectivos?.
— Ten a Conselleria unha definicion do que entende por éxito da Politica?.

— Vencellado co éxito, a Conselleria calibrou todas as posibles hipoteses, limitacions e recur-
sos antes de implementar a politica?

— Existe a posibilidade de que os obxectivos non se acaden ou se acaden ineficientemente,
existen por parte da Conselleria mecanismos de axustes ou adaptaciéon deses obxectivos
¢ entorno?

14.10. No momento da toma de decisién, ¢ dicir na eleccion entre diversas alternativas, levou-
se a cabo algun tipo de anélise custo-beneficio, para ver canto ia custar chegar és obxectivos
plantexados e os seus posibles beneficios? Existen mediciéns, indicadores para ver tales cus-
tos ou beneficios?

14.117. No momento da toma de decisién tivéronse en conta as limitaciéns de todo tipo que
poden comportar cada unhas das alternativas de accion?

— Limitaciéns de caracter fisico ou tecnoléxico, dado un certo nivel de desenvolvemento
técnico ou de conecemento.

— Limitaciéns de caracter legal que delimiten as posibilidades de accion, os dereitos que
poidan afectarse...

— Limitacions de caracter organizativo que afecten & implementacion da decision (recur-
sos humanos, grao de organizacién das tarefas a desenvolver, capacidade de xestion do equi-
po dirixente, moral existente no equipo implementador...)

— Limitacions de caracter politico que poiadn afectar tanto ¢ inicio do programa como 6
seu desenvolvemento (inercias organizativas ou o incrementalismo que pode retrasar a posta
en marcha de novos programas...)

— Limitacions de caracter orzamental

14.12. Tivéronse en conta no momento da toma de decision os efectos tanto positivos como
negativos da accién a emprender na zona externa 4 prevista como obxectivo?.

14.13. Durante a toma de decisién tivose en conta o factor tempo?, é dicir, sabiase en que
momento se fan producir as consecuencias da acciéon emprendida?. Isto afectou & valoraciéon
sobre as distintas alternativas?.

14.14. Durante a toma de decisién plantexdronse os posibles efectos ou consecuencias da
accion a emprender?.
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Ficha entrevistas abiertas realizadas entre agosto y septiembre de 2003 relativas a la politica de maris-

queo
ENTREVISTADO/A  CARGO O FECHA INCIDENCIAS coDIGO
ACTIVIDAD REALIZACION (*)
Fernando Xefe Base do -28 de agosto de 2003 pescripcién de la relacion -
Berride Servicio de entre las 11:45 y de las bases con las dele-
Proteccion de las 12:30 horas. gaciones y servicios centra-
Recursos les. Amable pero parco en
Delegacién de Vigo palabras.
Maria José Xefa do Servizo | -28 de agosto de 2003, Informacion sobre funcio- -
Rodriguez de Recursos entre las 12:40 y nes del servicio y relacion
Novoa Marifios. las 14:00 horas. con los servicios centrales
Delegacion Vigo de la Conselleria. Muy ata-
reada, informacién escasa
pero muy dispuesta a cola-
borar.
Concepcion Axente Extension -28 de agosto de 2003 | Entrevista conjunta. -
Blanco Pesqueira. entre las 14:00 y Muestran un alto conoci-
Delegacién las 17:00 horas. miento del sector y son
de Vigo buenas oradora. Hablan sin
tapujos sobre los problemas
Belén Escariz  Formadora. -10 de septiembre de la administracion.
Delegacion de 2003 entre Aportan nombres clave e
de Vigo las 11:30 y las 15:30.  informacion que constata el

éxito de la politica de
marisqueo y el fracaso de la
politica de pesca de bajura.

Prudencia
Santasmarinas

Xefa do Servizo
de Fomento da
Organizacion
Sectorial. Servicios
Centrales.

-12 de septiembre de
2003 entre las 10:00
y las 12:30 horas.

Informacion sobre la puesta
en marcha y desarrollo de
la politica de marisqueo.
Larga experiencia en el sec-
tor. Procede de extension
agraria. Fuertes conviccio-
nes feministas. Muestra
gran orgullo de los resulta-
dos alcanzados. Y reconoce
tener una buena relacion
con el resto de los implica-
dos en la politica.
Ambiente distendido.

(*) El cédigo de las entrevistas no se indica con el objeto de mantener el anonimato de los entrevistados.
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CUESTIONARIO ENTREVISTAS

Entrevista a Prudencia Santasmarinas relativa a la politica de marisqueo (en gallego)

Una vez que los entrevistados de la delegacion de Vigo nos proporcionan una vision general del sec-
tor, Susana Rodriguez Carballo, Concepcién Blanco y Belén Escariz nos recomiendan contactar con
Prudencia Santasmarinas, considerada la principal artifice de la nueva orientacién de la politica. Si
bien es una entrevista abierta, formulamos preguntas especificas que tienen que ver tanto con aspec-
tos basicos de la politica como con dudas especificas surgidas a raiz de anteriores entrevistas y del
analisis de una serie de documentos y monografias.

1.

2.

6.

Xordimento e descricion da politica de marisqueo.

A politica de marisqueo é basicamente unha politica de recursos?.

Cal é o obxectivo ou obxectivos da politica?.

Cales eran o obxectivos anteriormente?.

Por qué varia o numero de funcionarios das cofrarias dunha RPT a outra?.

O Secretario Xeral, os Directores Xerais da Conselleria, son funcionarios de carreira e técnicos en

asuntos pesqueiros?.

7.

8.

Por que cre que os xefes de servizo son elixidos por libre designacion?

E fundamental para a politica que estes postos sexan elixidos deste xeito?




ANEXO Il

FICHA'Y CUESTIONARIOS ENTREVISTAS
REALIZADAS ENTRE 2003-2004
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Ficha entrevistas semiestructuradas realizadas entre 2003-2004 relativas a las fases de la politica de

marisqueo

ENTREVISTADO/A

Susana Rodriguez
Carballo

CARGO O
ACTIVIDAD

Xefa do Servizo
de Marisqueo

FECHA
REALIZACION

-22 de septiembre
de 2003.
-26 de septiembre
de 2003

INCIDENCIAS

Adaptacion cuestio-
nario sobre politica
recursos marinos.
Entrevista larga. Gran
empatia. Para cues-
tiones concretas nos
dirige a Prudencia
Santasmarinas y a
Rosa Quintana.

CcODIGO
(*)

Prudencia
Santasmarinas

Xefa do Servizo
de Fomento da
Organizacion
Sectorial.

-23 de septiembre
de 2003.

Profundizacién en el
proceso de rediseno
de la politica.
Acontecimientos y
actores clave.

Rosa Quintana

Directora Xeral
de Formacion
Pesqueira e
Investigacion

-10 de febrero de 2004

Entrevista dirigida a
completar informa-
cion. Nos centramos
en la elaboracion del
PORPM, en los acto-
res y objetivos. Nos
interesa su perspecti-
va del proceso de
implementacion y
corroborar nuestra
hipotesis.

(*) El codigo de las entrevistas no se indica con el objeto de mantener el anonimato de los entrevistados.
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Ficha entrevistas semiestructuradas realizadas entre 2003-2004 relativas a aspectos concretos del
sector y de la politica

ENTREVISTADO/A

Prudencia
Santasmarinas

CARGO O
ACTIVIDAD

Xefa do Servizo
de Fomento da

FECHA
REALIZACION

-24 de septiembre de 2003

INCIDENCIAS

Perfil y trayectoria
profesional. Periplo

CcODIGO
(*)

Organizacion por las cofradias y
Sectorial. comienzos del Servizo
de Extension.
. . Entrevista centrada
Eduardo Suarez | Subdirector Xeral -24 de septiembre de 2003 ] --
. en las cofradias y en
Campo de Relacions coas -
. su relacion con las
Orgabizacions )
o agrupaciones y la
Profesionais.

propia Conselleria.

Susana Xefa do Servizo |-11 de noviembre Encuentros intensos -
Rodriguez de Marisqueo  de 2003 destinados a recabar
-14 de noviembre de 2003 datos concretos,
-12 de diciembre de 2003  organizar la informa-
-15 de enero de 2004 cion disponible y pre-
-22 de enero de 2004 guntar dudas sobre
el proceso.
Fernando Xefe de Gabinete -23 de enero de 2004 Nos interesa conocer -
Domonte da Conselleria de la legislatura de
Pesca Amancio Landin, su
perfil como consellei-
ro y las razones de su
destitucién semanas
antes de la celebra-
cion de elecciones.
Lino Lema Xefe do Servizo -3 de septiembre de 2004 = Preguntas generales -

de Extension
Pesqueira

sobre la politica (obje-
tivos, actores...) y pre-
guntas concretas
sobre el Plan Galicia y
el Servizo de
Extension.

(*) El codigo de las entrevistas no se indica con el objeto de mantener el anonimato de los entrevistados.




CUESTIONARIO ENTREVISTAS

Entrevista relativa a las diferentes fases de la politica de marisqueo (en gallego)

Las preguntas sobre elaboracion, toma de decision e implementacién de la politica de maris-
queo son una adaptacion del cuestionario sobre la politica de recursos marinos.

1. Xordimento e evolucién da politica de marisqueo.

2. Iniciadores da politica.

3. Obxectivos da politica de marisqueo: obxectivos xerais e obxectivos especificos

4. Actores e grupos implicados na politica. Participaron na elaboraciéon e na implementacion desta?

5. A Politica de Recursos actta en tres ambitos de actividade: pesca, marisqueo e acuicultura. Cal é
0 ambito que mais interesa &4 Conselleria?. Primase un mais ca outro?

6. Que unidades administratrivas participan na Politica de Marisqueo?.
Preguntas 7-11: Elaboracion de la Politica
Preguntas 8-23: Toma de decisién.

Preguntas 24-25: Proceso de Implementacion.

Entrevistas relativas a aspectos concretos del sector y de la politica (en gallego)

ENTREVISTA SOBRE PERFIL Y TRAYECTORIA A PRUDENCIA SANTASMARINAS
1. Cal era o seu posto en Extensién Agraria?
2. Que tipo de traballo realizaba en Extensién Agraria?
3. Que aprendeu no seu paso por Extensién Agraria que lle serviu para Extension Pesqueira?
4. En que ano deixa Extension Agraria? Por que?
5. En que ano se fai cargo da Seccién de Extension Pesqueira? Por que?
6. Que cre da situacion da muller en xeral?
7. Que cre da situacién da muller mariscadora en particular?
8. Considérase feminista?
&.1. Por que?

8.2. Militou nalgun partido?
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9. PERIPLO POLAS CONFRADIAS:
9.1. Cando o inicia?
9.2. Por que? e Para que?
9.3. Acompafana os catro novos axentes?. Como se organizan as visistas?
9.4 Canto dura o periplo?
9.5.Onde comeza e onde remata?
9.6. Que se atopa?
9.7 Cal é entdn o principal problema do marisqueo?

9.8 Conece o "estudio de la situacion socio-econémica y laboral de los trabajadores del mar” ¢
que fai referencia Pilar Bermejo

— Foi resultado so deu periplo polas confrarias?
— Poderfa conseguilo?
10. Como se chaman os novos axentes de extensién que chegan en 1995?
11.Que formacion tinan?
12.Nos Encontros participan s6 membros do Servizo de Extensién ou se implican tamén altos cargos?
13. Poderia conseguir as preguntas da enquisa que realizou o Servizo de Extensién en 19967

14.Hai algun informe sobre o Proxecto SABBIA (2° proxecto NOW) e Proxecto de formacion para a
Muller no sector pesqueiro onde aparezan o nimero de alumnas, tipo de accions e contido?

15. Despois destes proxectos de formacién (NOW, SABBIA e PMSP) levouse a cabo cursos especiali-
zados. Que tipo? Hai informes 6 respecto?

16. Cales eran as catro primeiras agrupaciéons nas que se levou o Programa de Desenvolvemento
Productivo, Econémico, Profesional e Organizativo do Marisqueo a Pe, o que sera despois o Plan 10
e o Plan Galicia.? Primeiro houbo unha experiencia en Corén e despois en Vilaxoan e Vilanova...
(Vilaxodn, Vilanova, Anlléns-Baldaio y Ria de Ortigueira)

ENTREVISTA SOBRE COFRADIAS A EDUARDO SUAREZ CAMPO

1. Existe algunha fonte de datos sobre o nimero de socios das Confrarias e sobre a produccién
marisqueira?.

2. Como se organizan as Confrarias? Que problemas existen entre o sector pesqueiro e o sector
marisqueiro no seo das Confrarias?

3. Cal é o papel que desempenfan actualemente as OPPs? E a sua relacion coas confrarias?

4. Cal é papel que desempefan as agrupaciéns de mariscadoras? E a sUa relacion coas confrarias?.




5.

Que funciéns cumpren os funcionarios da Xunta nas confrarias? Cal é a razéon (ou razons) que

explican a sUa relacions tan tirante coa Conselleria?

6.

6.

7.

Son realmente democréticas as confrarias? Representan aos diferentes sectores da pesca?

Opinién sobre a politica de marisqueo.

ENTREVISTA A SUSANA RODRIGUEZ CARBALLO

Cantas mariscadoras hai exactamente traballando? Evolucién nimero entre 2000-2002.
Que tanto por cento representa sobre o marisqueo?

Que tanto por cento de homes se adican 6 marisqueo a pe?

Que tanto por cento das mariscadoras tefien mais de 40 anos?

Que tanto por cento das mariscadoras son analfabetas?

Que tipo de enfermidades padecen? E 0 %?

Actualmente a maior parte dos mariscadores enfoca a actividade como se foxe meramente

extractiva? Desconecen que a actividade componse de varias fases que se superponen unas a otras y
que se suponen mutuamente?

8.

9.

Conécese o rendemento medio dos bancos naturais?

Que tanto por cento son mariscadores a pe e que tanto por cento son a frote?

10. En que modalidade houbo maior incorporacién neste anos: a pe ou a frote?

11.Segue sendo importante o problema da semente? Por que?

12.Cal e o "Programa de desarrollo productivo, econdmico, profesional y organizativo del marisqueo
a pie” (hai outros plans e programas de marisqueo)?

13. Hai datos actuais para estas tdboas?

A pie A flote
Sacho 72,2
Berberecho 11,5 0,6
. Vara 10,1
Almeja 16,1 37,3 Nasa a1
Berberecho+almeja 71,3 30,5 = .
. . Rafo 3,3
Berenerecho+almeja+nécora - 6,2 =
o Endefio/can 2,1
Vieira 0,2 0,6
. . Vara+Nasa 1,4
Vieira+almeja 0,5 5,1 =
3 Vara+Endeno 0,4
Nécora 0,2 11,9 O a4
Otras 0,2 7,8 '
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14. Cales son as principias especies do marisqueo a pe?

15. Como se pode saber dos datos so SIP sobre produccién e valor és que corresponden ¢ marisqueo
a pe e 6s de a frote?

16. Datos de produccién e valor por Confarias entre 2000-2002.
17. Cantas zonas de marisqueo libre hai hoxe? Cantas mariscadoras traballan nelas? Por que existen?

18. Cantas autorizaciéns existen? Cantos m? acadan? Quen as conceden? Cantas pertencen as
Confrias, cantas &s Agrupaciéns de Mariscadoras, cantas a OPPs e cantas a cooperactivas?.
Destifianse Unicamente a moluscos bivalvos? Cantas se adxudicaron dende 1988 ata hoxe?.

19. Cantos Parques de Cultivo hai? Son autorizacions, concesions? Problemas.

20. Existe algun borrador de revision e ordenacion sobre as autorizacions? Por que non se revisaron
as autorizacions? Por que?.

2. Cantas Cooperativas marisqueiras existen hoxe. Que diferencia estas das Agrupacions?.
22.Cantas OPPS de marisqueo existen hoxe? Onde? Como funcionan?.

23.Que tipo de conflictos hai actualmente no marisqueo (Gonzélez Vidal)? Territorial, embarcados/a
pe, tipo de artes, autorizacions, entre Confrarfas, os mas modernizados e os menos, FURTIVISMO...

24. Das mariscadoras, cantas estan organizadas, profesionalizadas e cultivan?.

25. Por que tivo mas éxito as Agrupacions fronte as OPPs e as Cooperativas? Por que as fomentou
mais a Conselleria?.

26. Cantas Agrupacions existen hoxe en dia?.

27.Estan todas as Agrupacions adaptadas & Orde de 4 de xaneiro de 1999?.
28. Cantas Agrupaciéns tefien fondo de capitalizacion (2000-2002)?.

29. Cantas realizan tarefas de vixiancia?.

30. Actualizar estas taboas

LABORES DE MARISQUEO PORCENTAIJE LABORES DE MARISQUEO PORCENTAIJE
Limpiezas 7% Limpiezas 8%
Rareos 2% Rareos 3%
Desdobles 7% Desdobles 4%
Siembras 2% Siembras 2%
Extraccion 23% Extraccién 58%
Vigilancia 42% Vigilancia 15%
Control 11% Control 1%
Formacion 3% Formacién 3%
Reuniones 3% Reuniones 6%




31. Cantas confrarias son mariscadoras e cantas pescadoras: tefien os mesmos problemas coas agru-
pacions?

32. Por que hai enfrontamento entre Confrarias/ Agrupacions?.

33.Que bens tefien as Confrarias que fan que determinados grupos non queren perder o seu
control?

34. Datos sobre rendas das mariscadoras entre 1989-1996 e 2000-2002.
35. Duibidas sobre o Informe Plan Galicia:

a. Grafico da distribucién de idade da pax 63 do informe do Plan galicia: no se distinguen as
cores e idades.

b. Que significa?
¢. Por que hai tanto difererencia entre as tdboas da pax. 42 e a 70 (correspondente 1995-1999).

36. Seria posible porse en contacto so subsector para elaborar cuestionario para mariscadoras sobre
coflecemiento da administracion, problemas e furtivismo seguindo estas taboas?:

Conocimiento segin modalidad

A pie A flote
Presidente 61,0% 85,3%
Conselleiro 10,9% 32,2%
Patrén mayor 51,3% 80,2%
Secretario 26,4% 58,2%

Importancia de las actividades de la Xunta

Mucha 8,1%
Bastante 22,4%
Poca 25,6%
Ninguna 27, 1%
Ns/Nc 16,8%

Problemas mas importantes del subsector

Furtivismo 42,6%
Contaminacién 33,4%
Deficiente comercializacion 8,4%

Ns/Nc 15,6%
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Problemas segin modalidades

A pie A flote
Furtivismo 38,8% 54,5%
Contaminaciéon 36,0% 23,2%
Deficiente comercializacion 7,6% 9,6%
Ns/Nc 17,6% 10,7%

Reaccion ante el furtivo

Vecino Familia
No harfa nada 36,0% 34,2%
Le llamaria la atencién 33,8% 41,8%
Lo denunciaria 24,7% 18,9%
Ns/Nc 5,5% 5,1%

Estructura de valores y reaccion ante el furtivo
Estructura Estructura
moderna | tradicional

No harfa nada 31,1% 36,8%
Le llamaria la atencion 34,2% 38,1%
Le denunciaria 29,8% 19,2%
Ns/Nc 4,8% 5,7%

ENTREVISTA A FERNANDO DOMONTE SOBRE LA LEGISLATURA DE AMANCIO LANDIN
1. Que feitos tefen lugar durante a etapa de Amancio Landin como conselleiro?.
2. Como definirfa esta etapa?, Por que?.
— Avance
— Estancamento
— Revision
3. Por que é elixido Amancio Landin conselleiro?
4. Que perfil ten? Cal é a sua formacion?

5. Por que dimitiu ou o cesou Manuel Fraga?. Relato de acontecementos.




ENTREVISTA A LINO LEMA
PREGUNTAS SOBRE O SERVIZO DE EXTENSION PESQUEIRA
1. En que ano se crea o Servizo de Extension Pesqueira?
2. Os primeiros Catro Axentes de Extension Pesqueira:
2.1.Que funcions tinan?
2.2.Como accederon?
2.3. Que preparacion tifan?
2.4. Por que se foron?
3. En que ano se reorienta o Servizo de Extension Pesqueira?
4. Por que se reestructura o Servizo?

5. De quen parte a idea de reestructurar o Servizo? E unha idea anterior & chegada de Pencha ou se
reestructura a partir do periplo que realiza Pencha polas confrarfas?.

6. Cal foi o papel de Xoan Caamano nesta reestructuracion?
7. Os novos axentes de extension.

7.1.En que ano chegan?

7.2.Quen eran?

7.3.Como acceden?

8. Pilar Bermejo (nun capitulo do libro Técnicas de formacion aplicadas & marisqueo..., de 1998) fala

mw. on

do “estudio de la situacién socio-econémica y laboral de los trabajadores del mar”: “se llega
a una conclusién: dentro de una escala de valores entre armadores, marineros en sus diferentes espe-
cialidades, mariscadores a flote y mariscadores a pie , son estos Ultimos los mas desfavorecidos en
todos los sentidos. Es el trabajo del mariscador a pie muy penoso y mal remunerado. Es ejercido
mayoritamiente por mujeres y el trato que reciben en las Cofradias es francamente malo, negéndo-
les la entrada como socias en muchos casos..."”

8.1.Quen o realizou
8.2 E anterior & chegada de Pencha? Ou foi a partir do percorrido que fixo polas Confrarias.
8.3. Poderfa conseguilo?

PREGUNTAS SOBRE O PLAN GALICIA

9. Que foi o Programa de Fomento dos Cultivos Marifnos en Zonas Intermareais (de 1997)
dentro da Iniciativa Comunitaria Pesca?

9.7. Que relacion ten co Plan Galicia?

9.2 Hai algo escrito sobre este programa e a iniciativa comunitaria?
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10. Poderfa conseguir o cuestionario da enquista que realizou o Servizo de Extension en 19967

171. Que outros Planos Formativos ademais do Programa A muller mariscadora en Galicia: Formacion
e asesoramento (financiado polo Fondo Social Europeo a través do programa NOW) existiron?

12.Como eran os Plan de Formacion durante a etapa de Lopez Veiga?. Semella como se a formacién
non tivera un lugar central entre as prioridades da politica de marisqueo.

13.Quen era Tino Gago, o coordenador xeral do programa de formacion das mariscadoras (NOW)?

14. Pddese considerar o proxecto iniciado polo Centro de Investigacions Marifias de Corén (ONDE
ESTA?) o inicio do proceso de profesionalizacion do marisqueo?

15. Cales eran as catro primeiras agrupacions nas que se levou o Programa de Desenvolvemento
Productivo, Economico, Profesional e Organizativo do Marisqueo a Pe, o que serad despois o
Plan 10 e o Plan Galicia.? Primeiro houbo unha experiencia en Corén e despois en Vilaxoan e
Vilanova... (Vilaxoan, Vilanova, Anlléns-Baldaio y Ria de Ortigueira)

16. Quen elaborou o Plan Galicia? E a forma de implementar o Plan de Ordenacion?. Como se ela-
bou? Incidencias. Tivose en conta o Plan Marisqueiro de 1970?

17.Plan Marisquero de 1970: cantas confrarias ou agrupacions estaban adscritas: estaban todas as
mariscadoras ou eran menos ca no Plan de Galicia? Por que fracasou?

18. Existe un compromiso de execucion entre a Conselleria e as diferentes confrarias integradas no
Plan, que obriga a ambas partes a cumprir unha serie de clausulas e crea unha comisién. En que ano
se asina? Por que cambia o contido de 1997 e 1998? Houbo mais cambios?

19. Cal era Comision Técnica do Plan Galicia? (a formada polo Subdirector de Recursos, xefas do
Servizo de Marisqueo e da Seccion de Extension, Axentes de Extension, Bidlogos de Zona, persoal
contratado por extension, Asistentes Técnicos e persoal investigacion), e a Comision de
Recepcion? (a creada polo “compromiso de execucion” e integrada polo patrén maior, presiden-
ta da agrupacién, biélogo de zona e responsable da coordinacion do plan na delegacion territorial
correspondiente)

20. Mantivo Amancio Landin un didlogo fluido co sector marisqueiro? Que diferencias houbo entre
Amancio e Caamano na sUa xestion? (pregunta a outros).

21.Hai algun documento interno sobre as medidas de marisqueo de Amancio Landin?

22 Eran tan fluidos os contactos coas mariscadoras na primeira lexislatura de Lépez Veiga? Podese
dicir que comezan sobre todo con Xoan Caamano e se mantefien con Amancio?

23.Que cambios introduxo Amancio no Plan? Por que? Pretendia ir méas alé ca Caamano?
24. A politica de marisqueo poido influir no seu cese?
25.Que outras confrarias se uniron ¢ Plan de Galicia a partir de 1998, con Amancio?

26. 0 Plan Galicia remata en 2000. Que houbo despois do Plan Galicia? Continuaron as confrarias co
Plan Galicia unha vez rematas as axudas en 1999 (as da UE) e en 2000 (as da Xunta)?.




27.Por que se prorroga o Plan Galicia? Ata cando? Como convence a Conselleria & Comision e 6
Parlamento para que financien o marisqueo con fondos dedicados a acuicultura? Como foi?

28 Valoracién do Plan Galicia: Problemas e Resultados

29.Que tipo de axudas comunitarias recibiu o Plan: IFOP? Canto tempo?. Cando remata o Plan que
tipo de axudas recibiron? Tamén procederon de Europa, por exemplo como entes asociativos do sec-
tor?.

30. Para que se fixo o acto da Conselleria co sector en Santiago, en 1998 ?.Cal foi a resposta das
mariscadoras tras o acto no que o novo equipo de Amancio presenta as 31 confrarias adscritas ¢ Plan
as principais linas de actuaciéon na politica de marisqueo?. Como reaccionaron ante a pretension da
Xunta de limitar a axuda financiera e conducir &s organizaciéns marisqueiras a unha independencia
total da tutela econémica e técnica da Conselleria? Como participaron, que manifestaron?.

31. Cales foron os principais problemas que se atopou Amancio no marisqueo?

32.En 1998 celébrase o Il Encontro de Mulleres Mariscadoras onde se celebra un debate en
torno a estrategias de comercializacién, Plan de Explotacion e planificacién da actividad, erradicacion
do furtivismo, importancia da organizacion, acceso ¢ recurso a través do Permiso de Explotacion e
calidade del medio ambiente. Como respostan as mariscadoras a este debate?. Cal é a sua actitude?
E diferente a de outros encontros?

33. Cal foi o resultado dos mini-encontros? Como reaccionaron as mariscadoras ante o remate das
axudas? Que dubidas tinan fundamentalmente?

34.Como quedou o tema do procedemento sancionador interno que preocupaba as mariscadoras
nos mini-encontros.

35. Despois dun encontro que fai a Conselleria? Elabora novas medidas, obxectivos? Semella como
se sempre estivera incidindo no mesmol!!!l. Por exemplo, despois das miniencontros que fai a
Conselleria?

36. Que se pretende coa celebracién do IV Encontro? Presentar as novas medidas da Conselleria?
Cal foi o resultado?

PREGUNTAS XERAIS

37.Podemos dicir que na etapa de Xoan Caamafo hai unha reelaboracion do problema e dos obxec-
tivos? E dicir, simplificase o problema: agora é fundamentalmente un problema de falta de organiza-
cion e formacion.

38.Nos diferentes Encontros de Mariscadoras, por parte da administracién quen participa: s6 0s
niveis administrativos mas préximos ¢ sector (diferente 6s Congresos que participan directores xerais,
por exemplo).

39. Definicion de Pencha: actitude, ideas, ideoloxia. Foi fundamental para o cambio da politica?

40. Por que se encontraban desorganizadas as mariscadoras? (forma de traballo individual, confrari-
as, formacion).
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ANEXO [V

FICHA'Y CUESTIONARIO
DEL GRUPO DE DISCUSION
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PARTICIPANTES EN EL GRUPO DE DISCUSION

Puesto desempenado durante
la legislatura 1993-1997

Puesto desempenado
actualmente (2005)

Miguel Angel Lopez Sieiro

Subdirector de Relacions coas
Confrarias, Planificacion e
Sistemas de Informacion

Secretario Xeral da Conselleria
de Pesca e Asuntos Maritimos

Rosa Quintana Carballo

Xefa do Servizo de Marisqueo
e Ordenacién de Caladoiros

Directora Xeral de Innovacién
e Desenvolvemento Pesqueiro
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Lino Lema Bouza

Xefe do Servizo de
Extension Pesqueira

Xefe do Servizo de
Desenvolvemento Pesqueiro

Prudencia
Santasmarinas Raposo

Xefa da Seccion de do Servizo
de Extension Pesqueira

Xefa do Servizo de Fomento
da Organizacién Sectorial

Susana Rodriguez Carballo

Axente de Extension Pesqueira

Xefa do Servizo de Marisqueo

Pilar Bermejo Dfaz

Axente de Extension Pesqueira

Xefa do Servizo de
Desenvolvemento e
Modernizaciéon do Tecido
Productivo
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CUESTIONARIO DEL GRUPO DE DISCUSION (en gallego)
1-Grupo de traballo:

— Cémo definiriades o tipo de relacion do grupo de traballo (Ana Gallego, Pencha, Lino Lema,
Rosa Quintana, Miguel Angel Sieiro)?

— A presenza de mulleres no grupo contribuiu a cambiar a situacién da mariscadoras?

— Tiveron que convencer as mulleres do grupo nalgun sentido ¢s homes (Lino e Miguel Angel
Sierio) para levar a cabo a politica?

2- Cultura organizativa: Visién do traballo desenvolvido como xestor publico:
— Que ¢ para vos a Conselleria, ¢ dicir, cal é o seu papel para co sector marisqueiro?
— Como se deberian comportar os seus membros cara as mariscadoras?
— Que é para vos unha “boa administracion”?
— Que natureza ten para vos un ben publico como o marisco?
— Que comportamentos deben seguir os funcionarios?
— Que comportamentos deben evitarse?
3- Comisiéon Coordenadora do Plan 10 (1996) e Mesa de Marisqueo (1998):
— Descricion do funcionamento de ambos 6rganos.
— Que opinién tina da Comisién Coordenadora Xoan Caamano?
— Que opinioén tina da Mesa de Marisqueo Amancio Landin?

— Cree Landin no Plan Galicia? Semella que non participa activamente nos primeiros anos de exe-
cucién do mesmo...

4- Papel dos Axentes de extension, do Servizo de Extension, da Seccion de Extension e do
Servizo de Marisqueo:

— Tifades certa autonomia de actuacion con respecto s superiores xerarquicos?
— Que tipo de recursos tinades para desenvolver as vosas tarefas?

— Ante a escasez de recursos tivéchedes que modificar os obxectivos, isto é, axustalos as condi-
cions existentes?. Tivestes que limitar as demandas das mariscadoras?

— Fostes tidos en conta polos decisores politicos, é dicir, participdchedes nas decisions?.
5-Mecanismos de feedback:

— Que tipos de mecanismos utilizaronse no feedback? (informes...)

— Existia inspeccion do personal?:

* Quen o realizaba?




* Como se realizaba?
— Como negociachedes coas mariscadoras?
* Que negociachedes?
* Quen formaba parte das negociacions?
6- Encontros e relaciéns entre conselleria e mariscadoras:
— Que conflictos foron xurdindo entre sector e administraciéon (1993-2001)?.
— A que se opunan fundamentalmente as mariscadoras? Quen mostraban maior oposiciéon?.

— Que tipo de sanciéns se levaron cabo para que as mariscadoras aceptaran a politica? Que tipo
de recompesas?.

— Que funcién tifan os investigadores, cofradias avanzadas, OPPs, representantes de sindicatos,
cooperativas e empresas... nos diferentes Encontros?

— Cales foron as mariscadoras mais dinamicas?.

— E parecida a vision que ten do marisqueo estas mariscadoras e a vision que ten a Conselleria?
Tifades unha mesma vision do problema e das solucions?: Semellanzas e diferenzas.

— Habia relacion de amizade entre os membros da Conselleria e estas mariscadoras?.
— Considerades que as mariscadoras adqueriron recursos politicos, é dicir, poder e influenza?.
— Que opinades da existenza dunha Comunidade Politica de Marisqueo?.
7- Futuro:
— Da politica de marisqueo: resultados e valoracion.

— Do Plan Galicia. Que se mantivo do Plan?.
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