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RESUMO

A garantia das medidas de conservacio e gestao das pescas no alto-mar esta
sujeita as prerrogativas jurisidicionais do Estado de bandeira. Entretanto, a falta
de condigdes de fiscalizagao, ou de vontade para fazé-lo, ameaca a seguranca
maritima, a biodiversidade e a economia dos Estados costeiros. O Acordo das
Nacgdes Unidas concernente a pesca e conservagdo das espécies transzonais
e aquelas altamente migratérias (UNFSA) traz inovacdo ao flexibilizar as
prerrogativas do Estado de bandeira, permitindo que Estados interessados
atuem contra embarcag¢des suspeitas, vinculadas a outros Estados parte do
Acordo. A Guerra dos Turbots, incidente ocorrido entre o Canada e a Espanha,
no mesmo ano em que se discutiam os termos do UNFSA, exerceu importante
influéncia na elaboragao desse tratado ao apontar a necessidade de instrumentos
que viabilizem a atuagao dos Estados interessados na garantia das medidas de
conservagao e gestao das pescas no alto-mar. O objetivo do presente trabalho é
demonstrar a necessidade da previsao de mecanismos legais internacionais que
permitam a fiscalizagdo, por parte dos Estados interessados, das medidas de
conservagao e gestao das pescas em vigor em areas do alto-mar. Dessa forma, o
estudo conclui que os mecanismos de garantia da eficacia das normas no alto-
mar previstos pelo UNFSA sao uma evolugao do monopolio jurisdicional do
Estado de bandeira e visam atender ao interesse coletivo de conservagao.
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INTRODUCAO

A Pesca llegal, Nao Declarada e Nao Regulamentada (Pesca INN)
em alto-mar constitui uma ameaga multifacetada a seguranga maritima, a
biodiversidade e ao bem-estar socioecondomico das comunidades costeiras,
especialmente as de paises em desenvolvimento. O enfrentamento desse
ilicito nos espagos maritimos além da jurisdicio dos Estados é um
desafio complexo, dada a tradicional primazia da jurisdigao do Estado
de registro (bandeira) em alto-mar. O Acordo das Nag¢des Unidas para a
Implementacao das Disposi¢des da Convencao das Nagdes Unidas sobre
o Direito do Mar, de 10 de dezembro de 1982, relativo a Conservagao e
Gestao das Populagoes de Peixes Transzonais e das Populagoes de Peixes
Altamente Migratdrios (UNFSA) se apresenta como uma inovagao no que
diz respeito a abordagem de navios suspeitos da pratica de Pesca INN no
alto-mar, uma vez que flexibiliza o entendimento sobre as prerrogativas
do Estado de bandeira nesse espaco maritimo, na tentativa de mitigar a
principal limitagao para a atuagao dos Estados costeiros na fiscalizagao da
atividade pesqueira em alto-mar: a prevaléncia da jurisdi¢do do Estado de
registro para a fiscalizacao da atividade das embarcagdes sob sua bandeira,
conforme estabelecido pela Convencao das Nagoes Unidas sobre o Direito
do Mar (CNUDM) de 1982.

Para superar esse obstaculo, o UNFSA aporta uma inovagao
fundamental, que flexibiliza o principio da jurisdi¢ao exclusiva do Estado
deregistronoseu Artigo 21, o qual permite que um Estado costeiro, membro
de uma Organizagdes Regionais de Ordenamento das Pescas (OROP), atue
em alto-mar contra um navio de outro Estado parte do UNFSA, dentro
da drea de jurisdigdo dessa mesma OROP. Ressalta-se que o dispositivo
nao exige que o Estado do navio inspecionado seja membro da OROP em
questao, bastando ser signatario do UNFSA. A “Guerra dos Turbots”, entre
Canadd e Espanha, é um caso paradigmatico que ilustrou a necessidade
da existéncia de mecanismos de fiscalizagao, conforme o disposto no
Artigo 21 do UNFSA. Assim, ao determinar que suas autoridades navais
conduzissem operagdes de fiscalizagdo das pescas na area maritima
adjacente a sua ZEE, sob a jurisdicdo da Organizacao de Pescas do
Atlantico Noroeste (NAFO), o Canada, executando uma agado pioneira e
controversa, provocou a apreensao do pesqueiro espanhol “Estai” em um
evento que ressaltou a constante tensao entre a liberdade de pesca em alto-
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mar e a imperativa necessidade de conservagao dos recursos pesqueiros
para a seguranca alimentar e econdmica das comunidades costeiras.

O objetivo deste trabalho é demonstrar a necessidade da previsao
de mecanismoslegais internacionais que permitam a fiscalizagao, por parte
dos Estados costeiros, das medidas de conservacao e gestao das pescas em
vigor nas areas do alto-mar adjacentes as suas respectivas jurisdi¢des. Para
a consecugao desse objetivo, neste estudo analisa-se a “Guerra dos Turbots”,
incidente ocorrido entre o Canada e a Espanha, no mesmo ano em que se
discutiam os termos do UNFSA. Dessa forma, em um primeiro momento,
serd discutida a abrangéncia do principio da liberdade de pesca no alto-
mar. A seguir, destaca-se a necessidade de cooperagao internacional para
a garantia do aproveitamento sustentavel dos recursos naturais vivos no
alto-mar. Em seguida, um estudo de caso a respeito da Guerra dos Turbots
e suas implicac¢Oes para a gestao e conservagao dos recursos pesqueiros no
alto-mar. Dessa forma, conclui-se que o enfrentamento da Pesca INN em
alto-mar exige uma combinagao indissociavel de instrumentos normativos
internacionais com a capacidade material, financeira, humana e técnica
dos Estados costeiros, tendo as OROPs como institui¢des indispensaveis
na conciliagdo da vontade politica do Estado de bandeira, com a agao
coercitiva do Estado costeiro na garantia da sustentabilidade dos recursos
pesqueiros, nas areas adjacentes as ZEEs.

A LIBERDADE DE PESCA, A BOA-FEE O ABUSO DE
DIREITO

O Estado de bandeira é a autoridade competente para regular
e supervisionar a atividade pesqueira dos navios registrados sob sua
jurisdi¢do, quando em alto-mar, garantindo a aderéncia as normas
nacionais e internacionais (Poling e Cronin, 2017)>. Contudo, muitos
paises falham em exercer essa responsabilidade integralmente, seja por
falta de capacidade ou de empenho. Essa falha de controle, associada aos
incentivos financeiros provenientes do registro de embarcagdes, fomenta o
fendmeno das “bandeiras de conveniéncia”. Esse fenomeno se caracteriza
pela competicdo entre Estados para atrair o maior nimero de navios,
oferecendo regulamentacao e fiscalizacdo menos rigorosas em troca de

1. O Art. 94 da CNUDM, em seu paragrafo 1°, prevé que “todo Estado deve exercer, de modo
efetivo, a sua jurisdicdo e seu controle em questdes administrativas, técnicas e sociais sobre
navios que arvorem a sua bandeira”.
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beneficios financeiros®. Tal pratica permite que operagdes pesqueiras sejam
conduzidas com controle minimo e auséncia de sangdes (Rosello, 2021).
A permissividade dessas bandeiras, aliada a deficiéncia de fiscalizagao,
é explorada por navios pesqueiros para a pratica da Pesca Ilegal, Nao
Declarada e Nao Regulamentada (INN), sabendo que nao enfrentarao
intervengao por parte do Estado de bandeira.

No que se refere a exploragdo dos recursos marinhos em alto-
mar, prevalece na Convencao das Nag¢des Unidas sobre o Direiro do Mar
(CNUDM) o entendimento predominante a época de sua elaboragao,
segundo o qual a liberdade era a regra e a intervencao nas atividades
de um navio era restrita ao seu Estado de bandeira (Mello, 2001). Dessa
forma, o Art. 87 da Convengao declara que o “alto-mar € aberto a todos
os Estados”, inclusive no que diz respeito a liberdade de pesca (ONU,
1982, Art. 87). Essa “liberdade do alto-mar” é reafirmada e estendida aos
nacionais dos Estados membros no seu Art. 116, com a ressalva de que
o direito de pesca em alto-mar deve ser exercido em conformidade com
tratados internacionais e sem prejudicar os direitos e prerrogativas dos
Estados costeiros.

A liberdade de pesca, segundo Mello (2001), deve ser interpretada
a luz do Art. 300 da CNUDM, que obriga os Estados-parte a cumprir de
boa-fé as obrigagdes assumidas pela Convengao. O principio da boa-fé é
considerado universal no direito, assegurando a veracidade e a lealdade
por tras de atos juridicos, e conferindo a Convencdo um arcaboucgo moral
indispensavel (Mello, 2001). O Art. 300 também estabelece que os Estados
devem exercer “direitos, jurisdi¢des e liberdades” sem causar prejuizo
a outros Estados ou incorrer em abuso de direito, evitando assim o
cometimento de um ilicito internacional (Mello, 2001).

Embora os principios da boa-fé e do abuso de direito tenham
limitada aplicacao em tribunais internacionais (Mello, 2001), a CNUDM

3. AFederacdo Internacional dos Trabalhadores no Transporte (International Transport Workers’
Federation - ITF) relaciona os seguintes registros como sendo bandeiras de conveniéncia:
Antigua e Barbuda, Bahamas, Barbados, Belize, Bermudas, Bolivia, Camboja, Camardes, Ilhas
Cayman, Ilhas das Comores, Ilhas Cook, Curacao, Chipre, Guiné Equatorial, Ilhas Faroe, Registro
Internacional de Navios Francés (French International Ship Registry - FIS), Registro Internacional
de Navios Alemdo (German International Ship Registry - GIS), Geérgia, Gibraltar, Honduras,
Jamaica, Libano, Libéria, Malta, Ilha da Madeira, Ilhas Marshall, Ilhas Mauricio, Moldavia,
Mongdlia, Mianmar, Coreia do Norte, Palau, Panama, Sdo Tomé e Principe, Serra Leoa, Saint Kitts
e Nevis, Saint Vincent, Sri Lanka, Tanzania (Zanzibar), Togo, Tonga, Vanuatu. Ver ITE. Disponivel
em: (https://www.itfseafarers.org/en/focs/current-registries-listed-as-focs). Acesso em: 23 jul.
2022.
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responsabiliza o Estado infrator quando da sua nao observancia. Assim,
o Art. 235 da Convengao impde aos Estados a obrigagao de cumprir seus
compromissos internacionais relativos a preservagao do ambiente marinho
(ONU, 1982), incluindo-se a preservacdao das espécies de pescado que
sejam objeto de sobrepesca®. Esse dispositivo também se aplica a gestao de
recursos pesqueiros naquilo que diz respeito a obrigacao de reparar danos
causados a terceiros, uma vez que reforca a necessidade de observancia da
boa-fé e da ndo ocorréncia do abuso de direito na governanga da pesca em
alto-mar (Rolim, 2014).

Essa tendéncia contemporanea do direito, combinada com uma
abordagem sistémica e integradora da gestdo pesqueira, tem transformado
ainterpretagao da CNUDM. A visao laissez-faire da liberdade absoluta em
alto-mar tem sido substituida por uma abordagem que enfatiza a devida
diligéncia (due diligence) em relacao aos direitos de outros Estados,
especialmente aqueles em desenvolvimento, e a conservacao do bioma
marinho para o beneficio comum (Ventura, 2015).

Para a correta gestao do aproveitamento dos recursos pesqueiros e
dosrecursosnaturais vivos deum modo geral, é necessario que se estabelega
um quadro juridico capaz de solucionar os desafios da conservacao e da
exploragao desses recursos vivos nos espagos maritimos, principalmente
no que diz respeito a atribuicao da jurisdigao necessaria para o exercicio
de agdes de fiscalizacdo e repressao de atividades pesqueiras predatorias
nas areas além da jurisdicao dos Estados costeiros, quando o Estado de
bandeira nao quiser ou nao puder fazé-lo. Nesse contexto, isso demanda
a superacao do modelo que divide os oceanos em diferentes espagos
jurisdicionais, em favor de um novo modelo de governanga que reconhega
a interdependéncia e fluidez dos espagos maritimos, interligando seus
ecossistemas em uma rede continua de vida (Ventura, 2015).

A COOPERACAO NO APROVEITAMENTO DOS
RECURSOS NATURAIS VIVOS

A necessidade de cooperagao entre os Estados para a conservagaoe
gestao dos recursos naturais marinhos vivos € reiteradamente apresentada
em varios dos dispositivos da CNUDM e em outros instrumentos
correlatos. Assim, a CNUDM estabelece que “todos os Estados tém o

3. Asobrepesca ocorre quando uma determinada espécie de pescado é capturada em quantidades
superiores a capacidade de regeneragdo do cardume, colocando-a em risco de extingdo.
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dever” de cooperar com outras nagoes na adogao de medidas para a
“conservagao dos recursos naturais vivos no alto-mar” (ONU, 1982, Art.
117). Essa cooperacao pode ser direta ou mediada por uma Organizacgao
Regional de Ordenamento das Pescas (OROP), aplicavel quando os
nacionais dos Estados parte “explotarem recursos naturais idénticos, ou
recursos naturais diferentes em uma mesma area” (ONU, 1982, Art. 118).

Nesse contexto, um Estado que busca a captura de espécies
transzonais® em alto-mar deve firmar um acordo com o Estado costeiro
afetado para a gestdo e o aproveitamento dos cardumes das espécies alvo
(ONU, 1982, Art. 63). Tal procedimento também se aplica quando a pesca
em uma area do alto-mar pode impactar as medidas de conservacao e a
gestdo de cardumes de espécies altamente migratorias®, influenciando os
interesses de outros Estados (ONU, 1982, Art. 64). Segundo Bergin (2000),
esses dois dispositivos demonstram o reconhecimento de que as espécies
transzonais e aquelas altamente migratérias exigem uma abordagem
ampla e integrada para sua gestao, uma vez que, ao sofrerem sobrepesca
por parte de determinado Estado (costeiro ou de bandeira), acabam, pelas
caracteristicas dessas espécies, impactando os direitos e as prerrogativas
de outros Estados Parte.

De acordo com Miller, Slicer e Sabourenkov (2014), a énfase da
CNUDM na cooperagao entre os Estados pesqueiros e os Estados costeiros
visa a assegurar que os direitos destes ultimos nao sejam negligenciados,
especialmente no que se refere a prerrogativa da regulagao da exploragao
dos recursos naturais vivos em sua Zona Economica Exclusiva (ZEE),
conforme estipulado no Art. 62 da Convencao, que orienta o Estado costeiro
a “promover a otimizagao da utilizagao dos recursos naturais vivos em
sua zona econdmica exclusiva”. O objetivo € obter o reconhecimento global
das medidas de conservacdo adotadas pelo Estado costeiro, garantindo
sua efetividade por meio de a¢des em alto-mar que sejam consistentes
com as medidas conservacionistas aplicadas na ZEE (Miller, Slicer &
Sabourenkov, 2014).

Segundo Ventura (2015), os desafios na gestao das pescas, em

5. Espécies transzonais sio aquelas que “ocorrem tanto dentro da zona econdmica exclusiva de
um pais quanto na area do alto-mar adjacente”. Ver FAO. The 1995 United Nations Fish Stocks
Agreement. 1995b. Disponivel em: https://www.un.org/Depts/los/convention_agreements/
Background%?20paper%200n%20UNFSA.pdf. Acesso em: 25 jun. 2023.

6 Sdo consideradas espécies altamente migratérias aquelas que “viajam regularmente por
longas distancias, passando tanto pelo alto-mar quanto pelas areas sob jurisdigdo dos Estados”.
Idem.
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particular a repressao a Pesca Ilegal, Nao Declarada e Nao Regulamentada
(INN), “requerem respostas integradas e holisticas”. Para isso, as medidas
de gestao e conservagao devem superar as limitagoes de um modelo de
governanc¢a que segmenta os oceanos por jurisdicdes e competéncias,
o que dificulta a implementacao de agdes para espécies transzonais ou
altamente migratdrias.

A CNUDM reflete o conflito de interesses que permeou sua
concep¢ao. Embora promova a conservagao de recursos vivos em alto-mar
e incentive a cooperagao estatal para esse fim (ONU, 1982, Arts. 118, 119,
193 e 197), a Convengao também considera o alto-mar uma fonte de riqueza
para o bem-estar economico e social global, sobretudo para os paises em
desenvolvimento. O Art. 119, por exemplo, determina que os Estados
devem “adotar medidas baseadas nas melhores evidéncias cientificas
disponiveis” para definir as quotas maximas de captura, levando em conta
“os fatores econdmicos e ambientais, incluindo as necessidades especiais
dos Estados em desenvolvimento”.

A énfase da CNUDM no bem-estar econdmico e social é um reflexo
daquilo que ficou conhecido como a Nova Ordem Economica Internacional’,
a qual influenciou os debates da Convengao e se materializou no seu
Art. 193 (Rolim, 2014). Esse artigo declara que “os Estados tém o direito
soberano de explorar seus recursos naturais de acordo com suas politicas
ambientais e de acordo com seu dever de proteger e preservar o meio
ambiente marinho”. Trata-se do reconhecimento do Principio da Soberania
sobre os Recursos Naturais®, o qual, apesar de possuir uma origem de
cunho territorialista, foi estendido ao alto-mar com uma perspectiva
desenvolvimentista, visando a salvaguarda dos direitos economicos dos
paises em desenvolvimento e que, aquela altura, buscavam garantir a
independéncia politica recém conquistada, por meio da promogao de uma
independéncia econdmica.

Nesse mesmo sentido, Mello (2001) argumenta que a liberdade
de pesca contribuiu para o aspecto econdomico da liberdade dos mares,

7. A Resolugdo da Assembleia Geral da ONU n? 3.201, de 12 de maio de 1974, estabeleceu uma
Nova Ordem Econdmica Internacional, segundo a qual, a sociedade internacional deveria corrigir
as disparidades entre Estados, reduzindo as desigualdades econdmicas e sociais existentes
entre eles. Para tal, pautava-se no respeito a autodeterminagdo dos povos, a soberania sobre
a exploragdo dos recursos naturais existentes em seus territérios e a liberdade de escolha do
modelo econdmico a ser adotado pelos paises em desenvolvimento.

8. A Resolugdo da Assembleia Geral da ONU n? 3.016, de 18 de dezembro de 1972, reafirma,
em seu paragrafo 12, o direito dos Estados a soberania permanente sobre os recursos naturais
existentes em seus territorios, estendendo esse direito as “dguas costeiras”, no paragrafo 32.
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garantindo o direito de pesca aos Estados em desenvolvimento para além
do mar territorial. Como uma evolugao desse entendimento, Beirao (2015)
aponta para uma leitura do Direito do Mar, no sentido de dar-lhe uma
nova interpretacao, limitadora das liberdades do alto- mar, segundo a
qual existiria um novo “imperativo soberano”, um fator que limita o poder
estatal em favor da preservagao ambiental, materializados pela adogao
dos principios da boa-fé e da abstengao ao abuso de direito. As discussdes
para a elaboracdo da CNUDM teriam buscado, portanto, conciliar as
prerrogativas estatais com a necessidade de conservacao dos recursos
naturais.

Conhecida como a norma fundamental do Direito do Mar, a
CNUDM forneceu a base legal para os direitos e obriga¢des dos Estados
em seus espagos maritimos (Palma-Robles, 2016). Contudo, as décadas
seguintes a sua assinatura viram a intensificacdo da regulamentacao
de seus principios, com o surgimento de tratados, codigos de conduta e
guias de procedimentos. Esses instrumentos buscam operacionalizar
a Convengao e superar as distor¢des do modelo de governanca ratione
loci (pautado na divisdo do mar por diferentes jurisdi¢des), em favor de
uma abordagem ratione materiae, mais integradora e focada na gestao
ecossistémica dos recursos vivos.

Com o objetivo de estabelecer um modelo de governanga para a
exploracdo pesqueiraem alto-mar, foi criado o Acordo paraaImplementacao
dos Dispositivos da CNUDM Relacionados a Conservacgao e a Gestao dos
Cardumes Transzonais e das Espécies Altamente Migratérias de 1995
(United Nations Fish Stock Agreement - UNFSA), também conhecido
como o Acordo de Nova lorque de 1995. O UNFSA é um instrumento
internacional vinculante que consolidou as melhores praticas na gestao de
recursos pesqueiros, principalmente em areas além da jurisdigao nacional.
O acordo busca envolver Estados de registro, Estados costeiros e Estados
do porto em uma divisao de tarefas que, quando aplicadas, sao capazes de
promover a gestdo e o aproveitamento sustentavel da pesca em todos os
espagos maritimos.

Para garantir a efetividade das medidas de gestao e conservagao
das espécies de pescado transzonais e daquelas altamente migratérias, o
UNEFSA reitera a autoridade dos Estados de registro, incentivando-os a
assegurar a adesao a essas medidas por meio da cooperagao com as OROP
(ONU, 1995, Art. 19, § 1°). As OROP sao acordos internacionais que, em
nivel regional, implementam o monitoramento, o controle e a vigilancia
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da atividade pesqueira, inclusive em alto-mar, e constituem a base de
legitimidade e jurisdi¢do para a atuacdo de Estados costeiros em areas
além de suas ZEE.

Orrego Vicuna (2003) observa que o UNFSA expande os
instrumentos de repressao em alto-mar ao permitir que o Estado costeiro
aborde e inspecione embarcagdes sob a bandeira de outro Estado parte,
sob suspeita de terem praticado Pesca INN no interior da area jurisdicional
de alguma OROP. Desse modo, se uma embarcagao for flagrada violando
medidas de gestdo ou conservacao das pescas em alto-mar, os Estados
membros de uma OROPF, em cuja jurisdigao o ilicito tenha ocorrido, tém a
prerrogativa de deter o navio até que o Estado de registro adote as medidas
para a apuracdo e punigao do navio infrator, se for o caso (ONU, 1995,
Art. 20, § 7°). O Art. 21, § 12, do UNFSA estabelece ainda que um inspetor
credenciado de um Estado membro de uma OROP pode abordar um navio
de outro Estado, desde que ele seja parte do UNFSA, para inspeciona-lo e
verificar sua conformidade com as medidas de gestdo impostas no ambito
da OROP. Destaca-se aqui que a inspe¢ao pode ocorrer mesmo que a
embarcacao nao esteja registrada em um Estado membro da OROP, desde
que esse Estado de registro seja signatario do UNFSA.

Para a abordagem e inspecao de navios, o Art. 21, § 42, do UNFSA
exige que os Estados de registro informem aos Estados interessados ou a
OROP quais embarcagdes estdo autorizadas a pescar na area e divulguem o
modelo de credenciamento de seus inspetores, além de exibir sinais claros
de identificagao em seus navios de inspecao. Em respeito a jurisdi¢ao do
Estado de registro em alto-mar, se ainspecao revelar indicios de Pesca INN,
o Estado inspetor deve preservar as evidéncias e notificar imediatamente
o Estado de bandeira (ONU, 1995, Art. 21, § 5°). Apds a notificagao, o Estado
de registro pode investigar a ocorréncia e aplicar san¢des ou autorizar a
investigagao pelo Estado inspetor (ONU, 1995, Art. 21, § 6°).

Caso o Estado de bandeira autorize a investigagao, o Estado
inspetor devera, ao final do procedimento, comunicar os resultados. O
Estado de bandeira pode, entdo, aplicar as san¢des ou autorizar o Estado
inspetor a fazé-lo (ONU, 1995, Art. 21, § 7°). Quando ha indicios de uma
“infragdo séria” e o Estado de registro ndo responde, investiga ou sanciona,
o Estado inspetor pode conduzir a embarcagado ao “porto apropriado mais
proximo” para averiguagdes, informando ao Estado de registro sobre a
adocao de tal medida (ONU, 1995, Art. 21, § 8°).

Em todos os casos, o Estado inspetor deve informar a OROP e o
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Estado de registro sobre as providéncias tomadas, incluindo as sangdes
aplicadas (ONU, 1995, Art. 21, § 9°). As sangdes devem ser proporcionais
ao dano, razoaveis e consistentes com as normas internacionais. Se os
inspetores agirem com excesso comprovado, o Estado que os credenciou
sera responsabilizado por danos e perdas (ONU, 1995, Art. 21, §§ 16 e 18).

Embora tenha sido uma evolucdo no que diz respeito ao
enfrentamento de ilicitos no mar, ao permitir que a abordagem e inspegao
de uma embarcagao pesqueira em alto-mar seja realizada por um navio
inspetor de outra bandeira, o UNFSA o faz de uma forma excepcional
e estritamente dentro das condi¢des impostas pelo texto do acordo
(autorizacao e notificacao imediata do Estado de bandeira). O UNFSA em
momento algum buscou reduzir ou eliminar a jurisdigdo do Estado de
bandeira no alto-mar, devendo esta ser mantida como regra. Contudo, ao
prever em seu texto a possibilidade de abordagem e inspecao entre navios
de bandeiras distintas, o Acordo de 1995 aponta para uma necessidade que,
a época, ficou patente em virtude do incidente ocorrido no mesmo ano, e
que ficou conhecido como a “Guerra dos Turbots”, no qual se destacou a
necessidade de prover a CNUDM com um mecanismo efetivo de garantia
das medidas de conservagao e gestao das pescas no alto-mar.

A “GUERRA DOS TURBOTS” E SEU IMPACTO NAS
DISCUSSOES SOBRE O UNFSA

A “Guerra dos Turbots”, ocorrida em 1995, representa um marco
significativo na evolucdo do direito internacional pesqueiro, ilustrando
os desafios inerentes a gestdo de recursos marinhos compartilhados e
a repressao da sobrepesca em espagos maritimos além da jurisdi¢gao do
Estado costeiro. O conflito, que envolveu o Canada e a Espanha (com o
apoio da Unido Europeia), destacou a necessidade de mecanismos de
fiscalizagdo e conservagdo mais robustos no alto-mar, culminando na
negociagao e adog¢ao do Acordo de Nova lorque de 1995 (UNFSA) (Sneyd,
2005; Keiver, 1996).

Os antecedentes da crise remontam a uma crescente preocupagao
do Canada com a sobrepesca nos espagos maritimos adjacentes a sua ZEE,
nas proximidades da Provincia de Newfoundland, que j& havia levado ao
colapso da pesca do bacalhau e a séria reducgao dos cardumes de Turbots,
também conhecidos como Alabote da Groenlandia ou Linguado, como
¢ mais popularmente denominado (Sneyd, 2005; Wiener, 2016). Desde a
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década de 1970, o governo canadense havia adotado medidas unilaterais
para proteger seus recursos, como a extensao de sua Zona Econdmica
Exclusiva (ZEE) para 200 milhas, o fechamento de pescarias locais a
embarcacdes da Unido Europeia (UE) e a emenda da Lei de Protegao das
Pescarias Costeiras (Sneyd, 2005). O Canada também desempenhou um
papel proativo nas negociagdes da Convengao das Nagdes Unidas sobre o
Direito do Mar (CNUDM) e na criacao da OROP denominada Organizagao
das Pescarias do Atlantico Noroeste (NAFO) (Sneyd, 2005). A Espanha,
por sua vez, tinha uma longa histéria de pesca naquela regiao, sendo tal
fato reiteradamente afirmado pelo entdo Ministro da Agricultura e Pesca
espanhol, Luis Atienza, como forma de justificar a presenca da frota
pesqueira espanhola nas aguas adjacentes a ZEE canadense (Gough, 2009).

A principal causa da crise, que eclodiu em 9 de margo de 1995,
foi a apreensao do navio pesqueiro espanhol Estai pelo navio da Marinha
canadense Cape Roger ao largo da costa de Newfoundland. Na ocasido,
o Canada alegou que o Estai estava pescando o Linguado ilegalmente,
utilizando redes com malha inferior ao permitido, o que levava a captura
de peixes ainda em fase de desenvolvimento, configurando uma clara
violagao a regulamentacdo acordada no ambito da NAFO (Sneyd, 2005;
Gough, 2009). Essa agao, ocorrida fora da ZEE canadense, mas em uma area
onde o Linguado é uma espécie transzonal, portanto, presente tanto dentro
quanto adjacente a ZEE daquele pais (Keiver, 1996), chamou a atencado da
comunidade internacional e foi percebida como incomum para a época
(Sneyd, 2005), sendo classificada pela opiniao publica internacional como
uma violacdo das prerrogativas do Estado de bandeira e das liberdades do
alto-mar. A Espanha, em resposta, classificou a abordagem como um ato
de pirataria e uma violagao do direito internacional, escalando a crise ao
enviar um navio de guerra para proteger seus outros navios pesqueiros
que se encontravam na mesma area em que o Estai fora apresado (Sneyd,
2005).

As discussoes juridicas durante a “Guerra dos Turbots” revelaram
uma profunda divergéncia de interpretacdes sobre o direito internacional
da pesca. O Canada baseou suas agdes na necessidade de conservacao e na
sustentabilidade dos recursos pesqueiros, argumentando que os cardumes
estavam sob “grave e iminente ameaca de extingao” (Wiener, 2016). O
entdo Ministro da Pesca e Oceanos do Canada, Brian Tobin, enfatizou
que o objetivo ndo era obter uma “fatia maior do bolo”, mas garantir
que haveria “bolo, haveria [um] recurso para o futuro” (Wiener, 2016). O
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Canada defendia que, na auséncia de uma agéncia internacional eficaz,
tinha a “responsabilidade de proteger os cardumes” até que a comunidade
internacional estivesse preparada para assumir essa funcao (Wiener, 2016).
Por outro lado, a Espanha e a Unido Europeia focaram na restauracao da
seguranca e do “Estado de Direito no alto-mar”, enfatizando a validade
formal da CNUDM, especialmente naquilo que diz respeito aos limites
da jurisdigdo do Estado costeiro, restrita as 200 milhas previstas pela
Convengao, bem como a conformidade de suas praticas pesqueiras com
as quotas totais permitidas (TAC) impostas no ambito da NAFO (Wiener,
2016). Na ocasiao, a Comissaria Europeia das Pescas, Emma Bonino, chegou
a acusar o Canada de &quot;apresamento ilegal&quot; e de fabricar provas
para encobrir sua propria ma gestdao dos estoques (Sneyd, 2005; Wiener,
2016).

O conflito, embora breve em sua fase &quot;bélica&quot;, teve um
impacto direto e significativo na elaboracao do UNFSA, queja se encontrava
em discussao no ambito da ONU. A “Guerra dos Turbots” ocorreu em
paralelo a quinta sessdao da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre as
Populagdes de Peixes Transzonais e Altamente Migratérios, em Nova Iorque
(Sneyd, 2005). O Canada aproveitou o alto nivel de representatividade
dessa conferéncia para tentar angariar o apoio internacional e para
pressionar por medidas de fiscaliza¢ao das pescas mais rigorosas, quando
no alto-mar, apresentando o caso do Estai como prova da necessidade de
mudangas (SNEYD, 2005). A conferéncia reconheceu que os mecanismos
de fiscalizagdo existentes eram insatisfatorios, principalmente porque a
fiscalizagao no alto-mar era responsabilidade do Estado de bandeira, e
alguns Estados nao estavam dispostos a agir contra seus préprios navios
pesqueiros (Sneyd, 2005).

A resolucao imediata da “Guerra dos Turbots” ocorreu em 18 de
abril de 1995, com um acordo que p0s fim a parte mais intensa do conflito
(Sneyd, 2005). No entanto, a batalha legal continuou. A Espanha levou o
caso a Corte Internacional de Justica (CIJ), a qual, em 1998, declarou nao
ter jurisdicao sobre a disputa (ICJ, 1998). Subsequentemente, a NAFQO,
em setembro de 1995, adotou novas e rigorosas medidas de controle
e fiscalizacdo, muitas delas baseadas no acordo entre o Canada e a UE,
fazendo com que as quotas de pesca do Linguado fossem reajustadas para
niveis que permitissem a recomposi¢ao dos cardumes (ICJ, 1998). Dessa
forma, a crise evidenciou a insuficiéncia dos arranjos legais existentes e
impulsionou as mudangas necessarias para a criagdo de um regime mais
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abrangente para a gestao de estoques transzonais e altamente migratorios
(Sneyd, 2005), que culminaram com o texto do UNFSA.

Em suma, a “Guerra dos Turbots”, embora tenha sido um conflito
aparentemente pequeno, sem grandes operacdes militares, foi um
catalisador crucial para o desenvolvimento do direito internacional da
pesca e para o direito operacional. Ela expds as lacunas na governanca do
alto-mar e a tensao entre a liberdade de pesca e a necessidade urgente de
conservagao, a0 mesmo tempo em que demonstrou as limita¢des para a
condugao das operagdes de garantia das medidas de conservagao e gestao
dos recursos naturais vivos, em dreas maritimas além da jurisdigao dos
Estados costeiros.

CONCLUSAO

Fruto da influéncia da “Guerra dos Turbots”, um dos avancos
mais notaveis do UNFSA foi a previsao da possibilidade de abordagem e
inspecao de embarcagdes no alto-mar por outros Estados, além do Estado
de bandeira. desde que cumpridos certos requisitos e dentro da jurisdigao
de uma OROP. Essa medida representou uma flexibilizagdo do monopolio
jurisdicional do Estado de bandeira em beneficio de um interesse coletivo
de conservagdo, ainda que em um nivel aquém daquilo que o Canada
esperava conseguir. O UNFSA, diretamente influenciado por essa crise,
representou um avanco significativo ao fornecer uma estrutura legal para
a cooperagao regional e a integragdo da sustentabilidade como principio
fundamental, transformando a abordagem da comunidade internacional
em relagao a gestao dos recursos pesqueiros no alto-mar de uma visao de
permissividade quase absoluta para uma governanga mais regulamentada
e responsavel.

Historicamente, a CNUDM estabelece a prevaléncia da jurisdigao
do Estado debandeira paraafiscalizagdo das embarca¢oes sob suabandeira,
refletindo o entendimento predominante a época de sua elaboragao,
segundo o qual a liberdade no alto-mar era a regra e a intervenc¢ao nas
atividades de um navio era restrita ao seu Estado de bandeira. Contudo,
muitos paises falham em exercer essa responsabilidade por falta de
empenho ou de capacidade, um fendmeno que fomenta operac¢des
pesqueiras conduzidas com controle minimo e auséncia de sangdes, o que
¢, inclusive, explorado para a pratica da Pesca INN. Embora a CNUDM
declare que o alto-mar é aberto a todos os Estados, naquilo que diz
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respeito a liberdade de pesca, e restrinja o direito de pesca a conformidade
com Tratados internacionais e a ndo lesao dos direitos e prerrogativas dos
Estados costeiros, a pratica demonstra falhas nesse sistema.

O Estado de bandeira é a autoridade competente para regular
e supervisionar a atividade pesqueira dos navios registrados sob sua
jurisdicao em alto-mar, garantindo a aderéncia as normas nacionais e
internacionais, conforme previsto no Artigo 94 da CNUDM. Dessa forma,
cabe a ele garantir que a liberdade de pesca seja exercida a luz do principio
da boa-fé e da abstengao ao abuso de direito, conforme o Artigo 300 da
CNUDM, o que lhe impde a obrigacdo de cumprir seus compromissos
internacionais relativos a preservacao do ambiente marinho, inclusive a
conservacao das espécies de pescado que sejam objeto de sobrepesca.

A tendéncia contemporanea do direito, que combina uma
abordagem sistémica da gestdo pesqueira, tem substituido a visdo de
liberdade absoluta por uma énfase na devida diligéncia em relagdo aos
direitos de outros Estados e a conservac¢ao dobioma marinho. A necessidade
de cooperagao para a conservagao e gestao dos recursos naturais marinhos
vivos € reiteradamente apresentada em varios dispositivos da CNUDM,
exigindo que os Estados atuem de forma a garantir a otimizagao da
utilizagdo dos recursos naturais vivos em suas respectivas ZEEs. Para
gerir esses recursos, € necessario superar o modelo que divide os oceanos
em diferentes espagos jurisdicionais (ratione loci) em favor de um novo
modelo de governanga que reconheca a interdependéncia e a fluidez dos
espagos maritimos (ratione materiae).

A necessidade de tais mecanismos de fiscalizagao foi demonstrada
pelo incidente conhecido como a “Guerra dos Turbots”, ocorrido em 1995
entre o Canada e a Espanha, no mesmo ano em que se discutiam os
termos do UNFSA. O conflito expds a tensao constante entre a liberdade
de pesca em alto-mar e a imperativa necessidade de conservacdao. A
“Guerra dos Turbots”, apesar de breve, foi um catalisador crucial para
o desenvolvimento do direito internacional da pesca, pressionando por
medidas de fiscalizagdo mais rigorosas. O UNFSA, influenciado por essa
crise, introduziu o conceito de “repressao”; como um conjunto de agoes
fundamentais, junto com o monitoramento, controle e vigilancia (MCV),
para garantir a eficdcia das medidas de gestao e conservagao dos recursos
pesqueiros em alto-mar.

Ao flexibilizar o entendimento acerca das prerrogativas do Estado
de bandeira em alto-mar por meio do Artigo 21, o UNFSA permite que
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Estados costeiros, membros de uma OROP, exercam fiscalizagdo sobre
embarcacOes de outros Estados signatarios do acordo. Essa atualizagao
representa uma excec¢ao ao monopolio jurisdicional do Estado de bandeira
e visa atender ao interesse coletivo de conservagao, aplicando-se apenas
em situa¢des de omissdao do Estado de registro. Dessa forma, o UNFSA
de 1995, motivado pelo contexto do conflito entre Canada e Espanha,
aprimora o papel das OROPs como instituigdes fundamentais para
harmonizar os interesses dos Estados de bandeira e as a¢des coercitivas
dos Estados costeiros. Sendo assim, ambos colaboram para fundamentar
a legitimidade e a jurisdigao do emprego de forcas navais fora das ZEEs,
garantindo a implementagao eficiente de medidas de conservagao de
recursos pesqueiros transzonais ou altamente migratorios.

THE “TURBOT
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WAR” AND THE
GUARANTEE OF
MEASURES FOR THE
CONSERVATION
AND MANAGEMENT
OF FISHERIES IN
THE HIGH SEAS

ABSTRACT

The enforcement of conservation and management measures for
fisheries on the high seas is subject to the jurisdictional prerogatives
of the flag state. However, a lack of enforcement capabilities or a lack
of willingness to enforce these measures threatens maritime safety,
biodiversity and the economies of coastal states. The United Nations
Agreement on the Conservation and Management of Straddling Fish
Stocks and Highly Migratory Fish Stocks (UNFSA) introduces innovation
by relaxing the flag State’s jurisdiction, enabling interested States to take
action against vessels suspected of being linked to other States that are
party to the Agreement. The Turbot War, an incident between Canada
and Spain that occurred whilst the terms of the UNFSA were being
discussed, influenced the drafting of this treaty, highlighting the need
for instruments enabling interested states to ensure the conservation
and management of fisheries on the high seas. This paper aims to
demonstrate the necessity of international legal mechanisms enabling
interested states to monitor fisheries conservation and management
measures in force in high seas areas. Thus, this study concludes that the
mechanisms for ensuring the effectiveness of high seas rules, as set out
in the UNFSA, represent an evolution of the flag state’s jurisdictional
monopoly, serving the collective interest of conservation.

Keywords: IUU fishing. Freedom of fishing. Turbot war.
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