ESTUDIO

PESCA EN ALTA MAR DE RECURSOS TRANSZONALES:
ALTERNATIVASDE POLITICA PARA CHILE*

Julio Pefla-Torres, Rodolfo Serra
y Michael Basch

Chile no ha ratificado ain el Acuerdo de 1995 de las Naciones
Unidas sobre la conservacion y manejo de peces transzonales y
peces altamente migratorios, en el que seinsta alas naciones intere-
sadas a buscar soluciones negociadas respecto al acceso de pescay
manejo de estas poblaciones en alta mar. Este trabajo analiza los
efectos econémicos en juego —al ratificar o no el Acuerdo— para
un Estado costero que tiene intereses importantes en peces transzo-
nales. El jurel chileno, uno de los recursos pesqueros mas importan-
tes de Chile, pertenece a esta categoria. En la actualidad, sdlo flotas
bajo pabellon chileno capturan este recurso en la ata mar adyacente,
y por el momento no hay evidencia que permita suponer una compe-
tencia inminente de naciones que pescan en aguas distantes. Argu-
mentamos que laratificacion del Acuerdo podriatener repercusiones
negativas sobre: i) la soberania del Estado costero con respecto alas
medidas de manejo en su zona econdmica exclusiva (ZEE); y ii) la
competitividad de empresas pesgueras nacionales. Pese a esto, €l

JuLio PeNa-Torres. School of Development Studies, University of East Anglia, U. K.

RopoLFo SERRA. Instituto de Fomento Pesquero, Valparaiso, Chile.

MicHAEL BascH. Departamento de Economia, Universidad de Chile.

* Este trabajo es una traduccion del origina en inglés. Se presentd una version
preliminar de este estudio en la Conferencia sobre Manejo de Poblaciones de Peces Transzo-
nalesy Peces Altamente Migratorios, celebrada en Bergen (Noruega) del 19 a 21 de mayo de
1999.

Estudios Publicos, 78 (otofio 2000).



138 ESTUDIOS PUBLICOS

costo-beneficio neto depende de la magnitud del riesgo que pueda
significar la competencia pesquera de naciones que pescan en aguas
distantes. Si el Acuerdo entra en vigor, los Estados costeros con
intereses en poblaciones de peces transzonales sentiran presion para
ratificarlo. Este trabajo discute los obstacul os que aln subsisten para
que los Estados que ratifiquen el Acuerdo puedan lograr un manejo
pesquero efectivo en la ata mar adyacente. Analizamos posibles
soluciones a los problemas de nuevos miembros y de pescadores
ilegales en acuerdos regionales. Con respecto a los primeros, limitar
el acceso pareceria juridicamente viable conforme a Acuerdo. En
cuanto a prohibiciones efectivas sobre la pesca por pescadores ilega-
les, seria necesario crear nuevos instrumentos de regulacion. En
algunos casos se podrian requerir nuevos ajustes ala Convencion de
las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar.

1. Introduccién

Chile es uno de los paises que, por el momento, no han ratificado
el Acuerdo de 1995 de las Naciones Unidas sobre la conservacion y manejo
de peces transzonales y peces altamente migratorios (en adelante el Acuer-
do). Esto, a pesar de que Chile fue una de las primeras naciones en solicitar
unarevision de la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del
Mar (Naciones Unidas, 1982, en adelante CONVEMAR), en relacion con
regulaciones de la pesca en alta mar. La propuestainicia de Chile era que,
en caso de no existir normas internacional es efectivas respecto ala pesca de
poblaciones transzonales, la aplicacion de medidas de conservacion y/o
manejo para una poblacién dada de peces transzonales, definidas por los
Estados costeros afectados, se deberia ampliar a la alta mar adyacente. El
Acuerdo, en cambio, implica que el derecho a definir el manejo y acceso a
la pesca de peces transzonales o atamente migratorios debe negociarse
entre los Estados que “tengan intereses pesqueros’ en una zona determina-
da de dta mar, incluyendo Estados costeros y naciones que pescan en
aguas distantes. Este trabajo discute aspectos econdmicos en juego —en el
caso de ratificar o no el Acuerdo— para un Estado costero como Chile, uno
de cuyos principales recursos pesqueros (el denominado ‘jurel chileno’)
realiza migraciones transzonales estacionales a &reas adyacentes de ata
mar.

No desarrollamos aqui un andlisis exhaustivo de las diversas areas
de controversia relacionadas con la pesca en alta mar (juridicas, bioldgicas,
ambientales, geopoliticas y econémicas). Nuestro foco es discutir pros y
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contras econdmicos en estrategias posibles de pescay de negociacion inter-
nacional, para un Estado costero que captura peces transzonales en &reas de
altamar adyacente!. No discutimos tampoco posibles implicancias geopoli-
ticas, como el concepto de “Mar Presencia” (Martinez Busch, 1996; Joy-
ner y De Cola, 1993; y Gilliland-Dalton, 1993). Asimismo, aungue plantea-
mos observaciones sobre controversias de interpretacion para algunas
clausulas claves dentro del Acuerdo, no es nuestro objetivo el desarrollar
un andlisis exhaustivo sobre la evolucién de conceptos juridicos en el dere-
cho internacional del mar (Balton, 1999; Freestone y Makuch, 1998; y
Tahindro, 1997).

El manejo pesquero de poblaciones transzonales, con migracion
dentro/fuera de zonas econdmicas exclusivas (ZEE en adelante) y de la dta
mar adyacente es un problema complejo. No sdlo porque envuelve dificul-
tades cientificas y técnicas (conocimiento sobre patrones migratorios y sus
consecuencias biolégicas, junto a control eficaz de la pesca en alta mar),
sino también porque implica posibles conflictos distributivos entre Esta-
dos costeros y €l deseo de ampliar su jurisdiccion a la alta mar adyacente
—més ala de sus actuales ZEE—, y €l deseo de naciones que pescan en
aguas distantes por capturar poblaciones de peces en esas areas de alta mar.

No existen normas juridicas absolutas que permitan establecer quién
deberia regular el manejo y acceso ala pesca de peces transzonal es cuando
se encuentran en alta mar. Como ocurre con otros derechos de propiedad, la
evolucion de conceptos juridicos relacionados con la explotacion de recur-
s0s vivos en la alta mar esta condicionada por cambios en la escasez de
estos recursos y €l poder de negociacion de los que pretenden su apropia-
cion. En el caso de los recursos vivos en la ata mar, la evolucién juridica
estad alin lgjos de a canzar un equilibrio estacionario.

Desde que e Sacro Imperio Romano de la Europa medieval fuera
reemplazado en €l siglo XV por un sistema de Estados independientes, con
fronteras definidas, se ha reconocido que los Estados costeros gozan de
ciertos derechos a regular en su propio beneficio las actividades en los
mares adyacentes a sus costas. Desde entonces, temas relacionados con la
vigencia de los derechos involucrados, y las zonas maritimas en que éstos
rigen, han sido objeto de controversiay de evolucion en el tiempo.

1 En los Ultimos afios, algunos barcos que operan bajo pabellon chileno han comenza-
do a pescar en aguas de ata mar que no son adyacentes a la ZEE de Chile, como en €
Atléantico Sur, cerca de las islas Georgias del Sur y también cerca de las islas Kerquelen y
Principe Eduardo, con €l objeto, en ambos casos, de capturar bacalao de profundidad. Si bien
estos barcos son propiedad de empresas con domicilio legal en Chile, el control corporativo
esta en manos de capital es espafioles.
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A modo de ilustracién, considérese la evolucién de los conceptos
juridicos sobre el reconocimiento de la soberania de los Estados costeros
sobre sus mares territoriales. En las primeras précticas y doctrinas de los
siglos XVI y XVII se usaron criterios vagos, como los ‘limites de visibili-
dad’, para determinar las areas maritimas sobre las cuales |os Estados ribe-
refios tenian derecho a gjercer un control. Mas tarde, algunos tratadistas
propusieron la doctrina denominada del ‘tiro de cafion’, segun la cual los
derechos de los Estados costeros se extendian a todas las aguas que podian
alcanzarse con disparos de cafiones emplazados en sus costas. En esa épo-
ca, los Estados escandinavos sostenian, en cambio, que el dominio mariti-
mo deberia extenderse a distancias fijas alo largo de toda la costa, indepen-
dientemente de que en ésta estuviesen 0 no emplazadas baterias costeras.
Con €l tiempo, este concepto llegd a conocerse como ‘la liga escandinava
de cuatro millas'. Estas controversias continuaron durante todo el periodo
de desarrollo del derecho internacional moderno end sglo XVII (Churchill
y Love, 1985)2. A fines del siglo X V111, distintos conceptos de mar territo-
rial convergieron hacia una férmula que proponia un limite fijo de 3 millas
nauticas (en 1793 los Estados Unidos aprobaron esta definicion de mar
territorial, con el objeto de afirmar su neutralidad; Johnson, 1997). La
evolucién de este concepto culming, con € tiempo, en e limite actual de
12 millas nauticas (6 22 kilometros) paralas aguas territoriales.

El reconacimiento juridico, en la CONVEMAR, de una ZEE de 200
millas nauticas (370 kildmetros) puede interpretarse como parte de la evo-
lucion descrita. El limite de la ZEE significd un apoyo importante para los
intereses pesgueros de los Estados costeros. Sin embargo, la CONVEMAR
no definié con claridad la situacion juridica de importantes recursos pes-
queros, entre éstos las poblaciones de peces transzonales y peces atamente
migratorios. Como resultado, muchos de estos recursos han terminado sien-
do sometidos a pesca excesiva’.

El Acuerdo propone una solucién negociada, entre las naciones inte-
resadas, para establecer derechos de acceso y sistemas de manejo de pobla-

2Por gjemplo, ya en 1609, el jurista holandés Hugo Grotius propuso el concepto de
“libertad de los mares’, aunque éste solo se convirtid en un principio aceptado del derecho
internacional en €l siglo XIX. Este concepto estaba vinculado ideolgicamente con otros
conceptos de libertad dominantes en ese siglo, como el de laissez-faire en asuntos econémi-
cos. Las grandes potencias maritimas y comerciales de esa época, especialmente Gran Breta-
fia, impulsaron vigorosamente el concepto de “libertad de los mares”.

SEn 1994, las poblaciones de peces transzonales representaban € 14,3% de las
capturas maritimas mundiales —incluyendo las capturas dentro y fuera de ZEE—, mientras
que las poblaciones altamente migratorias representaban el 5,4% de las capturas maritimas
mundiales (estadisticas de la FAO).
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ciones de peces transzonales y de peces altamente migratorios. En la actual
situacion internacional, la ampliacion de la jurisdiccion de los Estados
costeros a éreas de la alta mar adyacente parece menos probable que la
entrada en vigor del Acuerdo y, por ende, la creacion de Organizaciones
Regionales de Administracion Pesquera para resolver los problemas que
plantean este tipo de poblaciones. Tomando esto como un hecho dado, y
centrandonos en el caso de la poblacion transzonal del jurel chileno, exami-
namos aspectos de importancia econémica que estan en juego en la deci-
sion chilena de ratificar o no el Acuerdo.

La seccion 2 describe la poblacién de jurel chileno y sus principales
zonas de pesca. La seccion 3 discute la posibilidad de adoptar medidas para
desalentar el acceso a éreas de la alta mar adyacente de flotas de naciones
gue pescan en aguas distantes. Las secciones 4 y 5 analizan las consecuen-
cias que tendria la ratificacion del Acuerdo para los Estados costeros res-
pecto del control del uso de puertos y sobre la soberania en decisiones de
manejo pesguero dentro de la ZEE. Las secciones 6 y 7 examinan dos
fuentes de problemas que pueden presentarse a intentar organizar institu-
ciones eficaces de manejo para la pesca en alta mar de peces transzonales.
La seccién 6 discute la posible incorporacion de ‘nuevos miembros a
organizaciones regionales de mangjo pesquero ya establecidas, mientras
que laseccion 7 analizala posibilidad de pesca por parte de barcosilegales.
La seccion 8 ofrece conclusiones.

2. Lapoblacion dejurel chileno

Entre las pesquerias chilenas que explotan peces transzonales, la
pesqueria Centro-Sur del jurel chileno es la més importante®. El Gréfico
N° 1 representa la distribucion geogréfica (area A) de poblaciones de jurel
que, tras un proceso de colonizacion iniciado a principios de los afios
ochenta, se extienden hacia el Pacifico sudoriental hasta cerca de 900 mi-
Ilas nauticas desde las costas de la zona central de Chile—alo largo de la
Convergencia Subtropical (40° latitud sur), llegando hasta aguas de Nueva
Zelandiay Tasmania (Serra, 1991; Elizarov y otros, 1993).

Se considera que la poblacién del jurel chileno, distribuida en aguas
chilenasy en &reas de ata mar adyacente, en algunos casos llegando hasta

4 Otros casos son las pesquerias industriales del bacalao de profundidad (Dissosti-
chus eleginoides), en la zona austral de Chile, cuyas capturas totales en 1994 fueron cerca de
cuatro mil toneladas, en su mayor parte destinadas a la exportacion, y la de pez espada
(Caderay Coquimbo), cuyas capturas totales en los Gltimos tres afios han sido alrededor de
tres mil toneladas, destinadas también en su mayor parte a mercados de exportacion.
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GRAFICON® 1: DISTRIBUCION GEOGRAFICA DEL STOCK DE JUREL EN EL PACIFICO
SUDORIENTAL
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Fuente: Version modificada del gréfico de Serra (1991).

los 110° de longitud oeste, es autosustentada, es decir, capaz de reprodu-
cirse por si misma (Serra, 1991 y M. Oliva, comunicacién personal, Uni-
versidad de Antofagasta). Evseenko (1987) sugiere la existencia de una
poblacién oceanica, mas ala de los 120° de longitud oeste, alo largo de la
Convergencia Subtropical, que llega hasta aguas de Nueva Zelandiay Tas-
mania. Sin embargo, quedaalin por demostrarse si esta poblacién ocednica es
autosustentada, o necesita insumos de la poblacién chilena para subsistir®.

5 En esta controversia hay dos hipétesis que compiten entre si: la de una “poblacién
Unica” (Elisarov y otros, 1993) y la de “tres poblaciones’ (Storozhuk y otros, 1987). Serra
(1991) postula |a teoria de tres poblaciones independientes: chilena, ocednicay peruana.
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En las costas de Chile se captura € jurel, junto con otras especies
pelégicas (sardinas, anchovetas), en cuatro zonas pesqueras (Grafico N° 1):
la pesqueria Norte (NZ), la pesqueria Norte-Centro o de Coquimbo (NC),
la pesqueria Centro-Sur o de Talcahuano, y una pesgueria internaciona de
alta mar adyacente a la ZEE. El Gréfico N° 2 indica la evolucion reciente
de las capturas en estas pesguerias. Desde principios de los afios 80 se
produjo un auge de inversion privada en la pesqueria de Tal cahuano, 1o que
primero desencadend un aumento en las capturas, y luego sobreinversion y
pesca excesiva (Pefia-Torres, 1997 y Serra, 1998)8. Desde principios de los

GRAFICON®2: DESEMBARQUE DE JUREL EN EL PACIFICO SUDORIENTAL FRENTE A LA
COSTA DE CHILE
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Fuente: IFOP (Instituto de Fomento Pesquero).

6 Desde 1986, e acceso a esta pesqueria ha estado cerrado mediante una regulacion
de jure, pero la eficacia de ésta solo ha sido parcial. Desde 1993, la situacion ha sido de
“explotacion plend’, lo que ofrece la posibilidad de aplicar las normas de cupos de captura
total anual, asi como otras normas (Pefia-Torres, 1996, 1997). Hasta ahora, en esta pesqueria
no se han utilizado cupos de captura total anual. Durante el periodo 1997-1998, la norma
predominante fue la aplicacion de periodos de veda estacionales. Para el afio 1999, se esta
debatiendo una cuota de captura total anual de dos millones de toneladas, con sujecion a la
posibilidad de asignar cuotas individuales transferibles libres de costos.
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afios 1990, la flota que opera en la pesqueria de Talcahuano amplid su
pesca mas ala de la ZEE, llegando en los Ultimos afios hasta 300 millas
néuticas desde la costa chilena. Esto Ultimo se relaciona con inversion en
barcos con mayor capacidad de pesca 'y movilidad —barcos con capacidad
de carga superior a 800 metros cubicos. En 1995, barcos de esta categoria
representaban el 44% del total de capacidad de carga de la flota operando
en la pesqueria Centro-Sur (Cuadro N° 1).

El crecimiento de la abundancia del stock de jurel chileno, durante
los afios 1970 y 1980, explica en parte la expansion de la actividad pesque-
ra chilena a éreas de la alta mar adyacente. El stock parental crecié hasta
1989; luego comenzd a declinar debido a los menores reclutamientos y
aumentos en la captura (Grafico N° 3). Otra razon fue la desaparicién, en
1992, de la flota de la ex Union Soviética que hasta entonces capturaba

CUADRON°1: LA FLOTA DE PESCA INDUSTRIAL DE LA ZONA CENTRO-SUR

Capturas Categoria 1 Categoria 2 Categoria 3 Pesca total
Afio (toneladas x 10°) (80-300 m3) (300-800 m3) (més de 800 m3)
Total Jurel N SC(%) N SC (%) N SC(%) N SC(m3x10%)

1985 952,8 8520 49 374 48 626 - 97 278
1986 11279 10505 46 302 47 698 - 93 295
1987 15281 13412 38 249 54 751 93 328

1988 1.704,4 1.438,8 38 197 66 782 21 105 397
1989 20015 1.676,5 31 125 69 751 12,4 108 484
1990 20912 18595 45 156 83 676 12 168 140 604
1991 28680 23294 45 129 110 698 19 172 174 764
1992 28812 24718 42 11,7 109 671 2 213 173 785
1993 2.617,7 23915 34 89 107 60,9 31 301 172 90,1
1994 34235 3.124,6 28 64 94 524 45 412 167 97,0
1995 4.024,2 3.7339 21 51 108 50,9 48 440 177 1089

0w » O O O
'

Capturas (delaV alaX region). Total de todas |as especies capturadas.
SC: capacidad de almacenamiento de la flota, medida en m®.

SC (%): participacién porcentual en la capacidad total de laflota

N: ndmero de barcos.

Fuente: IFOP (Instituto de Fomento Pesguero), Santiago.
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jurel en la alta mar adyacente a las ZEE de Chile y Perti’. En 1990, esta
flota capturd 1,1 millon de toneladas de jurel en &reas de alta mar adyacen-
te en el Pacifico Sudoriental.

En 1997 se hizo evidente una escasez de peces adultos en la pesque-
ria Centro-Sur (Serra, 1998), resultado de pesca excesivay de los efectos
del fendmeno de El Nifio mas fuerte durante este siglo (desde mediados de
1997 hasta inicios de 1999). Como consecuencia, el stock de jurel chileno
atraviesa hoy una delicada situacion de sobrepesca. Dado que la principal
zona de desove de este recurso se ubica en la alta mar adyacente®, el
posible regreso de flotas de naciones que pescan en aguas distantes a esta

GRAFICON®3: ABUNDANCIA DEL STOCK DE JUREL CHILENO EN LA ZEE Y ZONA DE
ALTA MAR ADYACENTE.
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Fuente: Serra (1998).

7 Esta flota estaba integrada principalmente por barcos de Polonia, Cubay la URSS,
predominando barcos del Ultimo pais. Esta flota pesco en esta &rea desde 1978 hasta 1992. Sus
principales zonas de pesca estaban ubicadas en &reas de ata mar frente a las costas de la
region central de Chile. En 1981 se avistaron 42 barcos soviéticos, operando a una distancia
de entre 210 y 250 millas de la costa chilena. Su nimero alcanzé a 80 en 1984. A fines de los
afos 1980, estaba compuesta por 70 barcos factoria (Crone-Bilger, 1990, p. 118). Los princi-
pales productos elaborados en los barcos soviéticos eran pescado congelado y harina de
pescado. En los barcos polacos se elaboraba pescado enlatado. Su retiro de esta pesqueria fue
consecuencia de la desintegracion de laex Unidn Soviéticay del colapso econdmico asociado.
Mientras esta flota operaba en la region, no hubo colaboracion entre la Unién Soviética y
contrapartes chilenas.

8 Las migraciones del jurel chileno son estacionales: se realizan desde las aguas
costeras haciala altamar parael desove, y en direccion inversa para buscar alimento.
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zona de ata mar es percibido, por € gobierno chileno y los intereses
privados envueltos, como un tema delicado®. A los precios y niveles de
captura de mediados de los afios 1990, las capturas chilenas de jurel gene-
raban cerca de 650 millones de délares por afio en exportaciones (Sarquis,
1996). EI empleo regional generado por estas pesquerias también tiene
relevancia politica, especialmente en la pesqueria Centro-Sur'®.

3. ¢Medidas dedisuasion al ingreso de flotas pesquer as
foraneas en areas delaalta mar adyacente?

Es una pregunta abierta si convendria o no a intereses chilenos el
ampliar €l esfuerzo de pesca naciona en areas de la alta mar adyacente,
como estrategia disuasiva al ingreso en esta pesqueria de flotas foraneas.

Supongamos que la expectativa de capturas adicional es entregase un
incentivo suficiente a empresarios chilenos para aumentar su esfuerzo de
pesca en esta zona, y que esta expansién requiriese nuevas inversiones en
barcos aptos para la pesca en ata mar. Antes que €l regulador pesguero
aprobase esta expansion, seria necesario abordar dos aspectos importantes.
Primero, las repercusiones en términos de sustentabilidad del recurso pes-
quero, es decir, evaluar los riesgos impuestos sobre la capacidad reproduc-
tiva de estapoblacion (Pefia-Torres, Bartony Fuentes, 1999). En la medida en
gue la captura sustentable sea inferior alos niveles de captura de mediados
de los 1990 (como ocurrira sin duda en los préximos afios), nuevas inver-
siones en capacidad pesquera no harian sno empeorar €l problema de capa-
cidad excesiva que ya existe, dada |la falta de zonas de pesca alternativas.

En segundo lugar, aun podria argumentarse que limitar el esfuerzo
pesquero chileno en esta area seria improductivo —y por lo tanto demasia-
do costoso—, ya que esto podria terminar favoreciendo el ingreso de flotas
extranjeras, sin asegurar ningln beneficio a largo plazo para los intereses
chilenos. Esta idea, asi como la propuesta de aumentar la pesca nacional

9 Japdn y otros paises de Asia, como China, han mostrado interés en esta pesqueria de
ata mar. Los japoneses han realizado investigaciones sobre el jurel chileno, examinando su
abundanciay las posibilidades de utilizarlo para producir surimi. En Chile, algunas opiniones
sugieren que Rusia podria tener interés en regresar a esta pesqueria, sobre todo si pudiese
utilizar puertos chilenos para el transbordo de sus capturas.

10 En 1994, las regiones pertenecientes a la pesqueria Centro-Sur (V a IX Region)
tenian una participacion del 56% en el total de empleos directosy permanentes generados por
la actividad pesquera industrial, en capturay procesamiento (Nilo y Palta, 1997). Si sumamos
la pesca industrial, la artesanal y la acuicultura, los empleos directos y permanentes en la
actividad pesguera alcanzarian a 100.000 en todo el pais. Si agregamos estimaciones de
empleos temporales e indirectos, €l total de empleo asociado a sector pesquero llegaria en
torno alos 500.000 (Bernal y Aliaga, 1999).
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como medida disuasiva al ingreso de flotas extranjeras, suponen que €l
aumento de capturas en esta area no solo reduciria la disponibilidad del
recurso pesquero en esta pesqueria, sino también la rentabilidad de unida-
des marginales de captura. La pesca pelagica, no obstante, suele implicar
costos marginales de captura poco sensibles a variaciones en la disponibili-
dad total del recurso, al menos hasta que éste alcanza niveles riesgosos de
sobreexplotacion (Bjorndal, 1989; Csirke, 1988; Pefia-Torres y Basch, 2000;
Basch, Pefla-Torres y Dufey, 1999). En consecuencia, no resulta claro en
absoluto que laampliacion de pesca nacional en la alta mar adyacente seria
una estrategia eficaz de disuasion contra el ingreso de flotas foraneas.

Es probable que la ausencia actual de flotas extranjeras en esta zona
pesguera esté més bien asociada a costo de un transporte rapido de las
capturas procesadas hacia los mercados finales de destino. Es probable
también que estos costos sean afectados en forma no trivial por reglas
relativas al acceso a puertos chilenos para el desembarque o transbordo de
capturas efectuadas en la alta mar adyacente.

4. Control por partedel Estado costero del uso
depuertosen su territorio

Conforme ala CONVEMAR, lajurisdiccion sobre el uso de puertos
por cualquier tipo de barco depende por completo, en principio, de la le-
gislacion nacional del Estado del puerto'’; y donde las controversias entre
Estados, respecto a la interpretacién de los derechos del Estado del puerto,

11Ya se ha intentado cuestionar la preeminencia de la legislacion nacional sobre €
derecho internacional en relacion al control del uso de puertos: por eiemplo, los cuestiona-
mientos de la Unién Europea a la decision adoptada por Canada en 1989, por la cua se
cerraba el acceso a puertos canadienses a flotas de la Unién Europea, tomando como base €l
Articulo V del “Acuerdo de Marrakech” —creado por la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), en reemplazo del GATT. En el Articulo V se establece la obligacion de los Estados
miembros de asegurar la libertad de trénsito a través del territorio de todas las partes contra-
tantes [...] para el tréfico en transito desde y hacia el territorio de otra parte contratante. Sin
embargo, la aplicacion de esta amplia norma no deberia ser valida, directamente, para barcos
pesqueros y sus capturas, ya que estas Ultimas no representan, necesariamente, una operacion
de “comercio internacional” —alas que se refiere el Articulo V— entre el Estado costeroy la
flota de la nacién que pesca en aguas distantes. La validez de este argumento se refuerza
cuando las restricciones que impone el Estado costero a uso de sus puertos se basan en
legislacion nacional que tiene como objeto principal garantizar medidas de conservacion para
poblaciones capturadas por barcos de ese Estado costero dentro de su ZEE —inciso g) del
Articulo XX del Acuerdo del GATT, por e cua se eximen de las reglas del GATT, bajo las
condiciones de no discriminacion arbitraria y no imposicion de barreras a comercio, las
medidas de politica vinculadas con la conservacion de recursos naturales agotables. En este
caso, también deberia aplicarse €l inciso a) del parrafo 3 del Articulo 297 dela CONVEMAR,
por €l cua se exime a los Estados costeros de someterse a cualquier mecanismo de solucién
de controversias, en relacion con sus derechos soberanos sobre |os recursos vivos en su ZEE.
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guedan sujetas a procedimientos voluntarios de solucion (Montt y otros,
1996). Cabe preguntarse si laratificacion del Acuerdo modificarialos dere-
chos del Estado del puerto a este respecto.

Consideramos que la respuesta esta condicionada por dos aspectos.
Primero abordaremos aguellos vinculados a politicas de control de desem-
barcos y/o transbordos de pesca efectuada en alta mar, basados en medidas
establecidas por el Estado del puerto para regular la conservacion o manejo
de peces transzonal es que sean capturables dentro de su ZEE. En la seccion
5 se discute el segundo aspecto.

En el parrafo 3 del Articulo 23 del Acuerdo, se reconoce €l derecho
del Estado del puerto a “prohibir desembarcos y/o transbordos cuando se
hubiera demostrado que la captura se ha obtenido de una manera que me-
noscaba la eficacia de las medidas subregionales, regionales 0 mundiales
de conservacion y/o manegjo en alta mar” [la cursiva es nuestra]. Estas
medidas incluyen |las adoptadas por las organizaciones regionales de admi-
nistracion pesquera, que son € régimen institucional —del cual seria
miembro el Estado del puerto— que propone el Acuerdo como solucién
negociada para el manejo de poblaciones transzonales en &reas de alta mar.

Obsérvese que €l parrafo 3 del Articulo 23 no hace alusién alguna al
derecho del Estado del puerto a prohibir los desembarcos y/o transbordos
—de capturas realizadas en alta mar— cuando estas capturas menoscaban
la eficacia de las medidas de conservacién y/o manejo adoptadas dentro de
laZEE. Sin embargo, el parrafo 4 del Articulo 23 reconoce explicitamente
el gercicio de la soberania de los Estados costeros sobre los puertos ubica-
dos en su territorio, “de conformidad con el derecho internacional”. En
consecuencia, en la medida en que controles de desembarcos y/o transbor-
dos no puedan cuestionarse como medidas arbitrarias o discriminatorias, u
obstaculosilicitos al comercio internacional, no parece existir impedimento
alguno para que los Estados costeros gjerzan el derecho soberano a aplicar
controles en sus puertos, con el objeto de asegurar la eficacia de medidas
de conservacion y/o manegjo establecidas por el Estado del puerto para
poblaciones transzonal es que pueden ser capturadas dentro de su ZEE.

Sin embargo, Montt y otros (1996) han afirmado que la ratificacion
del Acuerdo implicaria aceptar procedimientos obligatorios de solucién, en
caso de que surgiesen controversias de interpretacion sobre los derechos
del Estado costero en esta &rea'?. Asi, los derechos del Estado costero

12 En el Articulo 27 se establece que los Estados tienen la “obligacién de solucionar
las controversias por medios pacificos’— éstos se definen en los Articulos 28 a 30. Al
referirse a la solucion de las controversias entre Estados, la CONVEMAR utiliza una redac-
cién menos imperativa: “Los Estados partes procuraran encontrar una solucion (por medios
pacificos) [...]” (CONVEMAR, Articulo 279).
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podrian quedar condicionados por reglas del derecho internacional, ya que
las controversias serian resueltas, en Ultima instancia, por un tribunal inter-
nacional. Sin embargo, respecto a medidas adoptadas por el Estado del
puerto, como las definidas en esta secciéon, consideramos que esta conclu-
sién no es valida. El Articulo 32 del Acuerdo extiende a los Estados partes
en el Acuerdo las limitantes sobre la aplicabilidad de los procedimientos
de solucidon de controversias, establecidas en el Articulo 297 de la
CONVEMAR. Especificamente, €l parafo 3 del Articulo 297 exime a
Estado costero de la obligacion de someter a procedimientos de solucion
“controversia alguna relacionada con sus derechos soberanos respecto alos
recursos vivos en la ZEE o sobre €l gjercicio de estos derechos, incluidas
sus facultades discrecionales para determinar la captura permisible, su ca-
pacidad de pesca|...] y lostérminosy condiciones establecidas en sus leyes
y reglamentos de conservacion y administracion” 3. En consecuencia, des-
de el punto de vista de controles a desembarcos y/o transbordos que tengan
base en la aplicacion de medidas de conservacion y/o manejo para pobla-
ciones de peces transzonal es capturados dentro de su ZEE, y que se gjustan
a derecho internacional, la ratificacion del Acuerdo no implicaria cambio
alguno respecto a los derechos del Estado costero sobre la utilizacion de
sus puertos, conforme a lo establecido en la CONVEMAR y en el derecho
consuetudinario internacional vigente.

5. Soberania del Estado coster o en decisiones sobre el manegjo de
la pesca —y sobre el uso de puertos— dentro desu ZEE

Examinemos ahora “la otra cara de la moneda” respecto a los dere-
chos del Estado del puerto a ejercer controles soberanos. Sostenemos que,
bajo ciertas condiciones, ratificar el Acuerdo podria implicar la subordina-
cion de derechos soberanos del Estado costero, en relacion ala adopcion de
medidas de manejo de peces transzonales capturables dentro de su ZEE,
respecto a medidas de conservacion y/o manejo acordadas por una organi-
zacion regional de administracion pesgueral®. Los eventuales conflictos de

13 aLey General de Pesca de Chile (D. L. 430, 1991) establece en €l péarrafo 3 del
Articulo 165 que el Ministerio [de Economia] puede prohibir el desembarco, avituallamiento y
cualquier otro servicio especia proporcionado a los barcos que recalan en puertos chilenos y
dentro de la ZEE, cuando exista presuncion fundada de que las actividades pesqueras del
barco afectan ala captura de poblaciones por parte de barcos chilenos dentro de la ZEE.

14 Tahindro (1997) parece sugerir otra cosa. Sostiene que cuando se examinan las
clausulas de la CONVEMAR y del Acuerdo en su conjunto “podria inferirse[...] que los
intereses de los Estados costeros podrian tener prioridad sobre los de naciones que pescan en
alta mar, si no logran acordar medidas compatibles para la conservacion y/o manegjo de las
poblaciones transzonales]...]” (p. 18). Esta es unainterpretacion personal de Tahindro.
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preeminencia entre los dos principales principios juridicos envueltos —los
derechos soberanos del Estado costero sobre medidas de conservacion y/o
manejo dentro de su ZEE, y los derechos de control de las organizaciones
regionales de mangjo pesquero sobre medidas de conservacion y/o manejo
sobre la pesca en alta mar de peces transzonales— forman parte de zonas
juridicas ‘grises’ (ambiguas) que surgen en caso de ratificar el Acuerdo.

Antes de examinar las consecuencias, discutamos los fundamentos
de nuestro argumento: en el Articulo 3 del Acuerdo se afirma que los
Articulos 6 y 7 no se aplican sélo a la conservacién y/o manejo de peces
transzonales y poblaciones altamente migratorios en la alta mar sino, tam-
bién, alas medidas de conservacion y/o manejo de estas poblaciones mien-
tras permanezcan en zonas bajo la jurisdiccion de un pais determinado
—sujetas a los distintos regimenes juridicos aplicables [...] en las zonas
sometidas a jurisdiccion nacional... [la cursiva es nuestral. Analicemos el
Articulo 7.1°

El Articulo 7 se refiere a requisitos de cooperacion entre Estados
costeros y haciones que pescan en aguas distantes, respecto a la aplicacion
de metodol ogias de conservacion y/o manejo —en nuestro caso, de pobla-
ciones transzonales— tanto dentro como fuera de las zonas bajo jurisdic-
cion nacional. El Articulo 7 es ambiguo respecto a controversias de inter-
pretacion que pudieran surgir sobre la preeminencia de principios juridicos
potencialmente contrapuestos. Por un lado, €l parrafo 1 del Articulo 7 y €
inciso a) del parrafo 2 del mismo articulo reconocen los derechos sobera-
nos del Estado costero para determinar medidas de conservacion y/o mane-
jo de peces capturados en su ZEE'S. Por € otro, ambos parrafos establecen
“obligaciones de cooperacion” para € Estado costero y las naciones que

15 El Articulo 6 se refiere ala aplicacion del “Principio de Precaucion” (“la falta de
informacion cientifica adecuada no se aducira como razén para aplazar la adopcién de medi-
das de conservacion y/o manejo[...]") a poblaciones de peces transzonales y/o atamente
migratorios. También incluye condiciones que deberan cumplir los Estados partes en el Acuer-
do, como las siguientes: los Estados compartiran “la informacion cientifica més fidedigna de
que se disponga, [...] determinaran niveles de referencia especificos a cada stock de peces, asi
como las medidas que han de tomarse cuando se rebasen estos niveles’. La solucién a proble-
mas que puedan surgir si se exceden estos “niveles de referencia’ queda en manos de los
Estados, mediante su participacion en la organizacion regional de mango pesquero perti-
nente.

16 | parrafo 1 del Articulo 7 comienza: “Sin perjuicio de los derechos de soberania
que la Convencién reconoce a los Estados costeros con respecto a la exploracion y explota-
cion, la conservacion y manejo de los recursos marinos vivos dentro de las zonas bajo su
jurisdiccion nacional [...]"; mientras que en €l inciso a) del parrafo 2 se dice que, como parte
de la obligacion de cooperar, las medidas de conservacion y/o manejo adoptadas para la alta
mar no deberdn menoscabar la eficacia de las medidas adoptadas por los Estados costeros
dentro de las zonas que se encuentran bajo su jurisdiccién nacional.
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pescan en aguas distantes, que pueden llegar a contraponerse entre si: €l
inciso a) del parafo 1 dd Articulo 7 dice que € Estado costero y las
naciones que pescan en aguas distantes “ procuraran [...] acordar las medi-
das necesarias para la conservacion de esas poblaciones [transzonales] en
las &reas de alta mar adyacente” [la cursiva es nuestra). La redaccion en
este caso no difiere cualitativamente de las “obligaciones’ establecidas en
el parrafo 2 del Articulo 63 de la CONVEMAR. En tanto, €l parrafo 2 del
Articulo 7 comienza diciendo: “las medidas de conservacién y/o manejo
que se establezcan para la alta mar y las que se adopten para las zonas que
se encuentran bajo jurisdiccion nacional habran de ser compatibles [...].
Con este fin, los Estados costeros y |os Estados que pesguen en alta mar
tienen la obligacién de cooperar” [la cursiva es nuestra). Por su parte, €
texto del parrafo 1 del Articulo 64 de la CONVEMAR es menos imperati-
vo: [los Estados costeros y las naciones que pescan en aguas distantes de
gue se trate], “cooperaran [...] con miras a asegurar la conservacion [...]
tanto dentro como fuerade laZEE”.

¢Qué debe entenderse por medidas de conservacion y/o manejo
“compatibles’? ¢Qué sucederia si una nacion que pesca en aguas distantes
plantea que el Estado costero no cumple con su “obligacién de cooperar”?
Dado que uno de los aspectos mas importantes en juego es determinar a
quién corresponden qué derechos de pesca sobre poblaciones transzonales
en &reas de alta mar adyacente, y que los Estados involucrados pueden
tener objetivos de pesca diferentes y asignar valores distintos a derecho de
explotar esas poblaciones, no parece improbable que surjan controversias
de interpretacién. No encontramos disposiciones en € Acuerdo, 0 en la
CONVEMAR, o en la combinacion de ambos, que permitan solucionar
inegquivocamente controversias a este respecto.

Veamos una ilustracion de este punto: en el inciso €) del parrafo 2
del Articulo 7 se dice: “[como parte de la obligacion de cooperar para
lograr medidas compatibles con respecto a peces transzonales, |os Estados
pertinentes] tendran en cuenta la medida en que € Estado costero y €l
Estado que pesca en ata mar dependen, respectivamente, de la poblacion
en cuestion”. Supongamos que, segun la opinidn de la nacidn que pesca en
aguas distantes, cuyos barcos operan en la alta mar adyacente a la ZEE del
Estado costero, una medida de conservacion y/o manejo establecida por €l
Estado costero, o propuesta por éste, causaria perjuicios a sus intereses de
pesca comercial 0 a los intereses de las comunidades de esa nacion que
dependen de la pesca. ¢Podria utilizarse esto como argumento para oponer-
se a la adopcién de medidas rigurosas de mangjo por parte del Estado
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costero? Freestone y Makuch (1998) sostienen que si podria formularse un
argumento juridico que sustentara una controversia de interpretacion.

Si bien es cierto que el Articulo 32 establece una exencion condicio-
nada ala “ obligacién [de los Estados] de solucionar las controversias por
medios pacificos’ (véase Articulo 27), diluyendo de este modo las posibili-
dades de tener que enfrentar un procedimiento de solucién obligatorio, los
mecanismos para establecer acuerdo sobre principios juridicos potencial-
mente conflictivos en estas controversias constituyen parte de un universo
juridico inexplorado.

Ademés de conflictos relacionados con la preeminencia de princi-
pios juridicos, y sobre los derechos de los Estados involucrados, esta linea
de argumentos implica otras dos consecuencias de importancia.

Primero, conflictos en esta area entrafiarian controversias sobre
cuestiones distributivas entre Estados costeros y naciones que pescan en
aguas distantes. Los Estados costeros habrian deseado lograr control pleno
sobre los derechos de pesca de peces transzonales en areas de la ata mar
adyacente, pero €l Acuerdo opta por una solucién negociadal’. A menos
que laratificacion del Acuerdo fuese un fracaso total —lo que parece poco
probable'®—, también parece improbable por ahora que los objetivos de los
Estados costeros en esta area puedan lograr apoyo suficiente para cuestio-
nar con éxito el derecho internacional vigente sobre los temas involucra-
dos. Ademas, como argumentamos més adelante, si el Acuerdo entra en
vigor para los Estados que son partes en él, Estados costeros con intereses
importantes en poblaciones de peces transzonal es enfrentaran fuertes incen-
tivos para ratificarlo también, especiamente si la competencia de flotas de
naciones que pescan en aguas distantes en areas de la alta mar adyacentes
representa una amenaza cierta.

En segundo lugar, supongamos que un Estado costero y una nacién
gue pesca en aguas distantes han ratificado el Acuerdo y han establecido
una organizacion regional de manejo pesguero para administrar una pobla-
cién transzonal en &reas de alta mar adyacente que ambos explotan. Supon-
gamos que la nacién que pesca en aguas distantes cumpl e satisfactoriamen-
te con todas las medidas de conservacion y/o manejo establecidas por la
organizacion regiona para la pesca en ata mar. Supongamos ahora que la

17El poder de negociacion de los Estados en estas materias muy probablemente
estaria condicionado por problemas que van més ala de consideraciones estrictamente ‘ pes-
queras’ . Tal vez desempefiarian un papel significativo otros intereses comerciales en juego.

18 Al 10 de junio de 1999, 23 Estados habian ratificado el Acuerdo. A fin de que éste
pueda entrar en vigor debe ser ratificado al menos por 30 partes (Articulo 40).
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flota de esta nacion solicita acceso a los puertos del Estado costero para el
desembarque o0 el transbordo de su captura en &reas de alta mar adyacente.
¢Podria el Estado costero denegar o limitar el acceso a sus puertos? A
menos que se presentasen argumentos solidos en contra de las actividades
pesqueras de la flota de la nacion que pesca en aguas distantes, fundados en
efectos perjudiciales sobre la eficacia de medidas de manejo del Estado
costero para la pesca de esa poblacion en su ZEE —argumento que parece
dificil de sostener s la flota de la nacion de pesca en aguas distantes ha
cumplido con las medidas de conservacion y/o manegjo negociadas en la
organizacion regional—, la denegacion del acceso a los puertos del Estado
costero podria ser interpretada como ilicita con arreglo a derecho interna-
cional. En este caso se podria ver perjudicada la competitividad de empre-
sas pesqueras del Estado costero.

Las conclusiones sugeridas en esta seccién no significan necesaria-
mente que la ratificacién del Acuerdo sea una decision negativa para un
Estado costero con intereses importantes en la explotacion de peces trans-
zonales. Uno de los condicionantes fundamentales para determinar la con-
veniencia de ratificar o no el Acuerdo —o quizas, para decidir el momento
Optimo para hacerlo (Kaitalay Lindroos, 1999)— es cuan perjudicial puede
resultar la amenaza de competencia de flotas de naciones que pescan en
aguas distantes, respecto a la pesca en la alta mar adyacente.

6. Acceso alosrecursos pesqueros en la alta mar adyacente:
El problema de ‘nuevos miembros

Algunos analistas, como Hayashi (1996), han sugerido que el
Acuerdo —especialmente sus Articulos 8 y 17— puede socavar el principio
de ‘libertad de pescaen altamar’, lo que significaria apartarse de laletra de
la CONVEMAR. No discutimos este tema en este trabajo. En la medida en
gue poblaciones capturadas en alta mar son transformadas en recursos méas
escasos, compartimos el punto de vista de que, para evitar la proliferacion
de sobrepesca dilapidadora de recursos en la ata mar —facilitada hasta
ahora por las falencias de la CONVEMAR a este respecto®®—, deben im-
ponerse limites a esta libertad. Como ha sefidlado Munro (1995), “regime-
nes cooperativos de manejo estables [eficaces| para poblaciones transzona-
les y peces altamente migratorios no seran viables a menos que la alta mar

19 Cuando Balton (1999) se refiere a las implicancias en materias de fiscalizacion y
cumplimiento que surgen del principio de jurisdiccion exclusivadel Estado del pabellén sobre
los barcos en alta mar, utiliza la analogia de un “santuario para los ‘malos actores’ [de la
actividad pesquera]”.
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adyacente se convierta en ‘ata mar’ [léase ‘propiedad comin'] sblo en
nombre”. Si aceptamos este principio, cabe preguntarse si la ratificacion
del Acuerdo aseguraria la eficacia de un mangjo cooperativo de poblacio-
nes transzonales. Examinamos este tema en esta seccion y la siguiente.

Por un lado, conforme a los parrafos 3, 4 y 5 del Articulo 8 del
Acuerdo, se confiere a una organizacion regiona de manejo pesquero dere-
chos de control sobre el acceso a zonas de pesca de poblaciones transzona-
les ubicadas en la ata mar bajo la jurisdiccion de dicha organizacion.
Mientras los parrafos 3y 5 del Articulo 8 establecen que los Estados estan
obligados a cooperar con la organizacion regional de manejo pesquero
pertinente, o acrear unasi éstano existe [la cursiva es nuestral, el parrafo 4
del mismo articulo dispone que el incumplimiento de esta obligacion —es
decir, de convertirse en miembro o participante de la organizacién, o de
consentir en aplicar las medidas de conservacion y/o manegjo establecidas
por ella— impide el acceso a los recursos pesgueros alos cuales se aplican
las medidas establecidas por la organizacion regional de mangjo pesquero
[lacursivaes nuestra).

Por otro lado, en el Articulo 8 se incluye una condicion de acceso
ambigua para los Estados que desean convertirse en miembros de una
organizacion regional de mangjo pesquero ya establecida: “Los Estados
gue tengan un interés real en la pesgueria podran hacerse miembros de
dicha organizacion[...]. Las condiciones de participacion en tal organiza-
cién no impediran que dichos Estados adquieran la condicion de miembros
0 participantes, ni se aplicaran de tal manera que se discrimine contra
cualquier Estado o grupo de Estados que tenga un interés real en las pes-
querias de que se trate (parrafo 3 del Articulo 8) [la cursiva es nuestra]”.

La definicion de “tener un interésreal en la pesgueria’ se presta a
controversias. Si esto significara € libre acceso de facto a la organizacion,
se impediria cualquier posibilidad de que la organizacion regional de mane-
jo pesquero sea eficaz, ya que, alalarga, la estrategia predominante seria
de free-riding (Munro, 1999). Una manera de evitar este peligro seria que
las organizaciones regionales pudieran distinguir entre la asignacion de
‘derechos de participacion’ y ‘ derechos de pesca . Conforme a las disposi-
ciones del Acuerdo, esta diferenciacion parece ser viable juridicamente®.

La asignacion de ‘ derechos de participacion’ serviria alas organiza-
ciones regionales de manejo pesquero para cumplir con su obligacion de no
impedir a ningiin Estado que “tenga un real interés en la pesquerid’ de

20 Asf opina David Balton, uno de los abogados del equipo de los Estados Unidos que
participd en las negociaciones parala redaccion del Acuerdo.
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participar en tales organizaciones. El derecho ‘de participacion’ —y las
obligaciones concomitantes— ofreceriala posibilidad de obtener “ derechos
de pesca en alta mar” sobre las poblaciones transzonales en aguas que se
encuentran bajo la jurisdiccion de la organizacion regional. En el Articulo
11 del Acuerdo se definen varios criterios basicos que podrian utilizarse
paradiferenciar las caracteristicas y laamplitud de los ‘ derechos de partici-
pacion’ y de los ‘ derechos de pesca'.

A fin de que las organizaciones regional es de manejo pesquero pue-
dan ser eficaces, la diferenciacion propuesta deberia permitir establecer
condiciones de acceso cerrado efectivas —respecto a la pesca de peces
transzonales en la alta mar pertinente. En este caso, ¢seria consecuente la
eficacia de la organizacion regional de manegjo pesquero con permitir a
nuevos miembros un acceso no discriminatorio a ‘derechos de pesca’ en la
alta mar? Una solucion eficaz seria fijar un precio al acceso a estos dere-
chos, por giemplo, condicionando la asignacion de derechos de pesca a
‘nuevos miembros' a traspaso de derechos equivalentes por parte de uno o
mas miembros actuales de la organizacion. Ademas, para que una organiza-
cion regional pueda administrar en forma eficaz la poblacion transzonal, es
decir, soportando con éxito variaciones impredecibles en la productividad
de la pesqueria, la venta de derechos de pesca (por gemplo, de cuotas
porcentual es sobre la captura anual permisible) también deberia permitir la
transferibilidad y divisibilidad de las cuotas de pesca entre los miembros
actuales de la organizacioén, posibilitando transferencias de derechos de
pesca desde miembros con una valoracién margina més baja de estos
derechos hacia aquellos con val oraciones marginales més altas.

Desafortunadamente, aun si se aplicasen las propuestas que acaba-
mos de enunciar, y los esfuerzos de supervision y control condujesen a un
cumplimiento efectivo de las cuotas de pesca asignadas a los miembros de
la organizacion regional, el éxito de mangjo de la organizacion ain depen-
deria de su capacidad para resolver otro problema: la posibilidad de pesca
ilicita, dentro de las areas de alta mar bajo su jurisdiccion, por barcos que
operan con el pabellén de un Estado que, voluntariamente, ha decidido no
integrar la organizacién regiona en cuestion. Munro (1999) llama a este
problemael delos“intrusos’.

7. Pescailegal: El problemadelos‘intrusos

Si el riesgo de pesca ilegal por parte de ‘intrusos fuese in-
eludible, y las organizaciones regionales de manejo pesquero pertinentes no
contaran con poderes eficaces para evitarla, seria esperable e predominio
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de estrategias de free-riding (los miembros de la organizacién dejarian de
enfrentar incentivos suficientes para cumplir con sus obligaciones como
partes en ésta). En estas circunstancias, los esfuerzos de mangjo pesquero
de la organizacion regional resultarian ineficaces.

Imaginemos una pesgueria de especies transzonales en que la pesca
ilicitadelos ‘intrusos fuera una actividad lucrativa. Conforme a las dispo-
siciones de la CONVEMAR, el velar por el cumplimiento de las medidas
de conservacion y/o manejo sobre la pesca en alta mar es jurisdiccion del
Estado del pabellén. Sin embargo, la experiencia ha demostrado que este
enfoque tiene debilidades importantes (Balton, 1999; Munro, 1999). Si bien
en el Acuerdo se mantienen las obligaciones de los Estados del pabellon en
esta materia, el Acuerdo procura fortalecer los poderes de control y fiscali-
zacion sobre la pesca en ata mar (Tahindro, 1997; Freestone y Makuch,
1998).

El Articulo 17 del Acuerdo establece que los Estados que no sean
miembros de una organizacion regional de manejo pesquero no estaran
exentos de la obligacion de cooperar con dicha organizacion en la conser-
vacion y/o manejo de las poblaciones de peces en cuestion. Conforme a
este principio, los Estados del pabellon son responsables, aungue no sean
miembros de la organizacion regional pertinente, de hacer cumplir las me-
didas de mangjo en alta mar asi como de establecer procedimientos legales
contra la pesca ilicita de ‘intrusos que enarbolan su pabellon?t. (Corres-
ponde a los Estados miembros de la organizacion regional decidir, con
arreglo al derecho internacional, sobre soluciones a los problemas genera-
dos por el incumplimiento de estas obligaciones del Estado del pabellon.)

Ademés, en la Parte VI del Acuerdo, especialmente los Articulos 20
y 21, se faculta a las organizaciones regionales de manejo pesquero para
inspeccionar a barcos que se encuentren en alta mar y que sean sospecho-
sos de redizar pesca no autorizada en aguas bajo la jurisdiccion de la
organizacion regional?2. Aun si el Estado del pabellén no es miembro de la
organizacion afectada, en el parrafo 1 del Articulo 21 se establece el dere-
cho de un Estado parte, tanto en el Acuerdo como en la organizacion
regional de que se trate, de abordar e inspeccionar —en &reas de alta mar

2LEn los Articulos 18 y 19 se definen los deberes de los Estados del pabellén que
dimanan de la “obligacion de cooperar” con las organizaciones regionales de manejo pes-
quero.

22 por gjemplo, con arreglo a pérrafo 6 del Articulo 20, un Estado de pabellén puede
permitir al Estado costero interesado abordar e inspeccionar un buque —que opera bajo el
pabellén del primero de estos Estados— sospechoso de pescar sin autorizacion en la ZEE del
Estado costero.
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bajo la jurisdiccién de la organizacion regiona— cualquier bugue sospe-
choso que enarbole el pabellon de un Estado parte en el Acuerdo.

Pese a las ventgjas potenciales que se ofrecen a los Estados que
ratifiquen e Acuerdo, respecto a una mayor eficacia en el manejo de la
pesca en ata mar, subsisten otras dos areas importantes de duda respecto a
si estos beneficios potenciales pueden convertirse en beneficios reales. Am-
bas areas de duda se relacionan con las posibilidades de aplicar medidas
eficaces contrala amenaza de pescailicita por parte de ‘intrusos'.

En primer lugar, esta alin sujeto a comprobacion, a nivel de cada
organizacion regional, si los instrumentos de control y de cumplimiento
acordados en el marco de cada organizacion serian adecuados para resolver
los problemas de free-riding, tanto por parte de los Estados que son miem-
bros de la organizacién regional como de ‘intrusos’ ilegales.

En segundo lugar, y posiblemente méas importante, |as disposiciones
del Acuerdo dirigidas a fortalecer las capacidades de control y de cumpli-
miento sobre la pesca en alta mar sdlo serian obligatorias para los Estados
partes en el Acuerdo. Por gjemplo, en €l pérrafo 6 del Articulo 20 y en el
parrafo 1 del Articulo 21 se afirma lo antedicho en forma explicitay en el
Articulo 17 puede ser inferido (Freestone y Makuch, 1998, p. 34). En
consecuencia, pescadores ilegales podrian encontrar ‘puertos amigables
(no enfrentar castigo alguno) enarbolando pabellones de Estados que, por
propia decision, no sean miembros de la organizacion regional de manejo
pesquero y que no sean partes en e Acuerdo.

En algunos casos, organizaciones regionales de mangjo pesquero
han logrado un control y cumplimiento efectivos, pese a que € Acuerdo
aln no ha entrado en vigor. Munro (1999) cita €l reciente éxito, a partir de
1996, de un arreglo cooperativo para el manejo de la poblacion transzonal
de arenque noruego que desova en primavera®®. Como gjemplos de medi-
das de control y de cumplimiento adoptadas por organizaciones regionales
de manegjo pesguero existentes, Balton (1999) cita la aplicacion —desde
1994 a la fecha— de embargos comerciales multilaterales por parte de los
Estados miembros de la Comisién Internaciona para la Conservacion de
Atunes del Atlantico (CICAA), contra Estados de pabellén —que no sean
miembros de CICAA— que tengan una actitud permisiva respecto a barcos

2 En el arreglo actual participan Noruega —el Estado costero predominante en esta
pesqueria—, la Federacion Rusa, Islandia, las Islas Feroe y la Unién Europea. Los acuerdos
de cooperacion se renuevan anualmente. Estos acuerdos anuales se complementan con nego-
ciaciones bilaterales entre pares de Estados que se otorgan mutuamente derechos de explota-
cién en aguas territoriales de uno y otro. Por giemplo, la Unidn Europea recibe el derecho a
realizar parte de sus capturas en aguas de Noruega, y viceversa (Munro, 1999, pp. 23y 24).
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bajo su pabellén y que desarrollen actividades pesqueras que afectan a los
objetivos de la CICAA?*. Otro gjemplo reciente es la aplicacion —a partir
de 1997— por parte de la Comision de Peces Anédromos®® del Pacifico
Septentrional, de restricciones a los desembarcos de peces capturados por
Estados no miembros en violacion de medidas de conservacion y/o manejo
adoptadas por esta Comision?®. La Comision para la Conservacion de los
Recursos Vivos Marinos Antarticos también ha adoptado una version mo-
dificada de las medidas de control y cumplimiento de la Comision de Peces
Anadromos del Pacifico Septentrional, y esta actualmente evaluando la
posibilidad de adoptar medidas complementarias, como un régimen de cer-
tificacion de capturas.

AUn esta por verse si para mantener € cumplimiento de las medidas
de manejo, en los casos arriba citados, se requerira de nuevos instrumentos
0 poderes de control y acatamiento. Dudas similares rodean €l futuro del
Acuerdo. Para su aplicacion eficaz, si llega a entrar en vigor, quizés se
requerira introducir nuevas modificaciones al derecho maritimo internacio-
nal; por ejemplo, permitir la fiscalizacion internacional de participantes
ilegales en actividades pesqueras en ata mar, a través de una institucion
similar auna‘Interpol Pesquera .

Mas alla de dudas relativas a las areas juridicas ‘grises’ (ambiguas)
gue surgen por la posibilidad de la entrada en vigor del Acuerdo, y como
ocurre con muchas otras decisiones regulatorias vinculadas a la pesca mari-
na, no hay reglas absolutas que permitan determinar a priori las posibilida-
des de un manejo pesquero eficaz por parte de organizaciones pesqueras
regionales. Algunos ejemplos de factores que condicionan la eficacia de
esta labor en la alta mar adyacente son: €l tamafio y las caracteristicas del
area bajo jurisdiccion de la organizacion regional; los patrones migratorios
de las poblaciones explotadas y los conocimientos disponibles sobre éstos;
el nimero y las caracteristicas (diversidad) de las partes interesadas (por
egjemplo, lavaloracion relativa de los recursos y € poder de negociacion de
los eventuales miembros de la organizacion regional; la importancia de la
amenaza de pesca por parte de barcosilegales).

24 Después de identificar a los Estados no miembros que desarrollan actividades
pesqueras perjudiciaes, la CICAA puede autorizar a sus miembros a que prohiban laimporta-
cién de productos derivados del attin producidos por |os Estados no miembros involucrados.

% Paratodos los fines précticos, salmones.

26 Una salvedad: la Comision de Peces Anadromos del Pacifico Septentrional ejerce
su jurisdiccion sobre un area rel ativamente compacta de alta mar. En consecuencia, |as inspec-
ciones conjuntas de la Comision permiten un monitoreo eficaz de todas las actividades pes-
queras pertinentes, tanto por parte de sus miembros como de los Estados que no son miembros
(Balton, 1999, p. 8).
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8. Comentariosfinales

En la actualidad, las capturas de jurel chileno en la alta mar adya-
cente ala ZEE de Chile las realiza exclusivamente una flota que opera bajo
pabell6n chileno. Aunque en los Ultimos afios algunas naciones que pescan
en aguas distantes, como la Federacién Rusa y el Jap6n, han mostrado
interés en esta pesqueria, no parece haber evidencia que permita concluir
que €l peligro de competencia por parte de flotas foraneas pudiese ser
inminente. Esta situacion explica, en gran medida, la estrategia de ‘espera
cautelosa’ que Chile ha adoptado, hasta ahora, respecto a la ratificacion del
Acuerdo. Mientras tanto, Chile ha iniciado conversaciones con |los Estados
miembros de la Comisién Permanente del Pacifico Sur (CPPS) —integrada
por Chile, Colombia, Ecuador y Perl— para establecer puntos de vista
comunes con respecto a las repercusiones de una eventual ratificacion del
Acuerdo.

Hemos sefidlado que € Acuerdo entrafia principios juridicos poten-
cialmente en conflicto, que podrian afectar negativamente a la soberania de
los Estados costeros sobre medidas de conservacion y/o manejo adoptadas
en su ZEE, y la competitividad de empresas pesqueras nacionales. Este
hecho en si mismo no implica que la ratificacion del Acuerdo seria una
decisién publica equivocada desde el punto de vista del Estado costero. El
costo-beneficio neto depende de la magnitud del riesgo que pueda signifi-
car la competencia pesguera de naciones que pescan en aguas distantes, en
especia si éstas persiguiesen estrategias no cooperativas. La magnitud de
este riesgo esta condicionada por |os diferenciales de costos que haya entre
los Estados costeros relevantes y las naciones que pescan en aguas distan-
tes con objetivos de pesca en dreas comunes de la alta mar adyacente. No
hay estudios sobre los parametros empiricos pertinentes para evaluar estos
factores en €l caso de la pesgueria de ata mar del jurel chileno. Contribu-
ciones en esta érea serian de utilidad.

También hemos postulado que, considerando las coaliciones inter-
nacionales dominantes cuando se negocio la redaccién del Acuerdo, hoy
dia la alternativa de su entrada en vigor (su ratificacion por al menos 30
Estados partes) es mas probable que la posibilidad de que Estados costeros
pudiesen ampliar su jurisdiccion soberana sobre €l manejo de peces trans-
zonales en éareas de la ata mar adyacente. Por otro lado, si € Acuerdo
entrase en vigor, los Estados costeros con intereses importantes en peces
transzonal es enfrentaran fuertes incentivos para ratificarlo también. Y don-
de & momento Optimo para ratificar €l Acuerdo esta condicionado por la
magnitud del riesgo que signifique la amenaza de competencia pesquera en
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la alta mar adyacente por parte de otras naciones. En caso contrario, Esta-
dos que no ratificasen e Acuerdo correrian €l riesgo de ser ‘anticipados
por otros Estados, que si son partes en el Acuerdo, respecto a manifestar
primero su “interés real” en una pesqueria de alta mar dada. Asi, los Esta-
dos que no ratifiquen el Acuerdo podrian perjudicar su poder de negocia-
cion, en caso de que las reglas de acceso y restricciones a la pesca en esa
pesqueria de alta mar tuvieran que negociarse con otros Estados.

Maés alla de particularidades de manejo en pesguerias especificas, la
ratificacion del Acuerdo dejaria sin respuesta interrogantes de importancia.
Entre ellas, la solucion a problemas de manejo asociados a ‘ nuevos miem-
bros' y a pescadores ilegales en organizaciones regionales de pesca. Res-
pecto a los primeros, la Unica forma de lograr un mangjo pesquero eficaz
seria que las organizaciones regionales hiciesen prevalecer condiciones
efectivas de acceso restringido. Con arreglo a las disposiciones del Acuer-
do, esto podrialograrse si estas organizaciones regionales asignasen a nue-
vos miembros derechos de ‘ participacion’, entendidos como distintos de los
derechos de ‘pesca. La asignacion de los primeros derechos permitiria
obtener los segundos, siempre y cuando los nuevos miembros aceptasen
cumplir las obligaciones definidas por la organizacion regional. Los dere-
chos de ‘participacion’ se asignarian a todos los Estados que tengan un
‘interés rea’ en la pesqueria de ata mar de que se trate, mientras que los
derechos de ‘pesca’ estarian sujetos a acceso pagado. El permitir intercam-
biar y/o dividir estos ‘ derechos de pesca’ entre miembros actuales y poten-
ciales de la organizacion regional mejoraria la eficacia econémica de este
sistema, y a la vez lo haria mas flexible y robusto frente a variaciones
inesperadas en la productividad de la pesqueria. Ambas caracteristicas
—acceso pagado y transferibilidad de derechos de pesca— parecerian juri-
dicamente viables bajo € marco combinado del Acuerdo y de la Conven-
cion sobre el Derecho del Mar.

Sin embargo, el mejor aprovechamiento de rentas econémicas, que
permitiria la propuesta anterior, enfrentaria obstéculos de importancia si €l
problema de pescadores ilegales fuese una amenaza cierta en la pesqueria
en cuestion. Queda por probarse aln si los poderes de control y de cumpli-
miento conferidos alas organizaciones regionales de manejo pesguero en e
marco del Acuerdo permitirian resolver satisfactoriamente |os problemas de
pescailicita de ‘intrusos . Con arreglo a Acuerdo, las debilidades intrinse-
cas a principio vigente de fiscalizacion por parte del Estado de pabellon
respecto a la pesca en alta mar permanecen en esencia inalteradas. Por €ello,
para una fiscalizacion eficaz, las organizaciones regionales de manegjo pes-
quero necesitarian instrumentos adicionales de control y sancion —por
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gemplo, sanciones comerciales y/o certificacién obligatoria de capturas
efectuadas en cumplimiento de las reglas. En algunos casos, podrian reque-
rirse nuevos acuerdos internacionales respecto a modificaciones de la Con-
vencion sobre €l Derecho del Mar; por ejemplo, respecto a establecer una
institucion internacional de fiscalizacion similar a una ‘ Interpol Pesquera’.
Por el momento, sin embargo, estos temas constituyen solo especulacion y
conjeturas.

Por dltimo, mirando a futuro, es probable que las actividades de
pesca sigan ampliandose a nuevas areas marinas, a medida que la rentabili-
dad de areas actuales decae. Parece igualmente probable que en areas de
alta mar en e Pecifico sudoriental, asi como del Océano Antartico, se
podrian desarrollar nuevas pesquerias rentables, sujeto a lograr avances
adicionales en tecnologias de capturay en nuevos productos pesqueros, por
ejemplo derivados del krill aptos para el consumo humano. Convertir esta
opcion en realidad requiere actividades de exploracion pesgueray avances
cientificos y tecnoldgicos. Pese a que los desafios totales envueltos exce-
den las posibilidades individuales de paises en desarrollo, Chile y otros
paises que enfrentan un reto similar debieran comenzar a desarrollar estra-
tegias para contribuir alos esfuerzos requeridos.
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