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RESUMEN: Debido al cambio climatico se esta produciendo una migracion significativa de po-
blaciones de peces, y la normativa e instrumentos economico-juridicos internacionales exis-
tentes no estan adaptados para gestionarla. La gobernanza socioeconémica y normativa actual
sobre el presente asunto es insuficiente en vista de los conflictos surgidos e indicios de disputas
futuras. En aras de evitar, reducir, atenuar y/o dirimir controversias de este tipo, y preservar
tanto las relaciones internacionales como las poblaciones de peces, se propone establecer un
nuevo instrumento de pesca holistico bajo la CNUDM. El instrumento deberia establecer los
principios basicos que rigen la ordenacion de la migracion de peces inducida por el cambio
climatico desde una perspectiva socioeconomica y juridica. Asimismo, cubriria tanto las zonas
economicas exclusivas como alta mar.

En particular, deberia fomentar una integracion mayor e inmediata de avances cientificos rele-
vantes en la politica pesquera; mayor flexibilidad en el reconocimiento e intercambio de dere-
chos de pesca; un enfoque combinado ascendente y descendente de la ordenacion pesquera; la
creacion de un comité mundial de supervision (compuesto por miembros de la FAO, el ICES,
la OCDE vy, cuando se trata —indirectamente— de subsidios, la OMC, y el recurso a ITLOS
y al arbitraje internacional para resolver disputas. El altimo concepto principal (cambios en
las subvenciones a la industria pesquera para abordar la sobrecapacidad y la sobrepesca) se esta
abordando actualmente a nivel de la OMC a traves de un proyecto de texto y deberia tenerse
en cuenta en el nuevo instrumento.

Palabras clave: cambio climatico/calentamiento global; aumento de temperatura de los
oceanos; desplazamiento/migracion de poblaciones de peces; derecho del mar; nuevo instru-
mento internacional de pesca; principio de precaucion; arbitraje internacional.

ABSTRACT: Due to climate change, a significant migration of fish is taking place in respect of
which current legal and economic norms and instruments are ill equipped to manage. Various
disputes in the past, and a list of factors indicating that there shall be more such disputes in
the future, underscore the inadequacy of socio-economic governance and legal norms on this
issue. To avoid, reduce, mitigate and/or resolve future disputes of this nature, and thus pre-
serve international relations as much as the relevant fish stocks, a new international, holistic
fisheries instrument, adopted under UNCLOS, is needed. This instrument should set out
basic principles governing the management of climate change-induced fish migration from a
socio-economic and legal perspective. The new instrument would cover, to a varying degree,
both exclusive economic zones and the high seas.

IN particular, it should provide for increased and more immediate use of scientific findings in
policy making; greater flexibility in the recognition and exchange of rights to fish; a combined
bottom-up and top-down approach to fisheries management; and recourse to an internatio-
nal supervisory committee (composed of members from the FAO, ICES, the OECD and,
where subsidies are [indirectly] involved, the WTO), ITLOS and to international arbitration
to resolve disputes. The final main concept (changes to fishing industry subsidies to address
overcapacity and overfishing) is currently being addressed at WTO level and should be taken
into account in the new instrument.

Key words: climate change/global warming; rise in ocean temperatures; displacement/mi-
gration of fish stocks; law of the sea; new international fisheries agreement; precautionary

principle; international arbitration.
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RESUME: En raison du changement climatique, il existe une migration importante des poissons
pour laquelle les normes et outils juridiques et économiques actuels sont inadaptes. Divers
difféerends dans le passé, et une liste de facteurs indiquant qu’il y aura une augmentation de
tels difféerends a I’avenir, soulignent I’insuffisance de la gouvernance socio-économique et des
normes juridiques sur cette question. Pour éviter, réduire, atténuer et/ou résoudre de futurs
différends de cette nature, et ainsi préserver les relations internationales autant que les stocks
halieutiques concernés, un nouvel instrument international holistique de péche, adopté dans
le cadre de la CNUDM, est nécessaire. Cet instrument devrait énoncer les principes de base
régissant la gestion de la migration des poissons induite par le changement climatique d’un
point de vue socio-économique et juridique. Le nouvel instrument couvrirait, a des degrés
divers, a la fois les zones ¢conomiques exclusives et la haute mer.

En particulier, il devrait prévoir une utilisation accrue et plus immeédiate des découvertes
scientifiques dans I’ ¢laboration des politiques; une plus grande flexibilité dans la reconnaissan-
ce et I’échange des droits de péche; une approche combinée ascendante et descendante de la
gestion de la péche; et le recours a un comité de surveillance international (composé de mem-
bres de la FAO, du CIEM, de I’OCDE et, lorsque des subventions sont —indirectement—
impliquées, de ’OMC), du TIDM et a I'arbitrage international pour régler les différends. Le
dernier concept principal (les modifications des subventions a 'industrie de la péche pour
lutter contre la surcapacité et la surpéche) est actuellement traité au niveau de ’OMC et
devrait étre pris en compte dans le nouvel instrument.

Mots-clés: Changement climatique/réchauffement de la planete; hausse des températures
océaniques; déplacement/migration des stocks de poissons; droit de la mer; nouvel accord
international de péche; principe de précaution; arbitrage international

I. INTRODUCCION

La doctrina entiende, casi unanimemente, que la migracion es un fenomeno
natural vinculado a la seleccion natural' y es una adaptaciéon conductual para
la supervivencia de las especies.” Pese a la invisibilidad relativa de la migra-
cién de peces y al contrario que muchos flujos migratorios,’ las poblaciones

! Todos los derechos reservados por el autor. Salvo indicacion en contra, las paginas web
han sido consultadas por tltima vez con fecha 15 de abril de 2021 y las traducciones del inglés
o francés al espafiol son propias.

Parsons, P. A., “Migration as a Factor in Natural Selection”, Genetica, vol. 33, num. 1,
1963, pp. 184-206, disponible en: hetps:/ /doi.org/10.1007/BF01725761.

? Zuhiga, D. et al., “Migration Confers Winter Survival Benefits in a Partially Migratory
Songbird”, eLife, vol. 6, 2017, disponible en: https:/ /doi.org/10.7554/eLife.28123.001.

3 El biologo marino inglés, Dr. John Shepherd, dice que “contar peces es como contar
arboles, excepto que son invisibles y siguen moviéndose”. Véase Thorson, ]. T. y Minto, C.,
“Mixed Effects: A Unifying Framework for Statistical Modelling in Fisheries Biology”, ICES
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pecuarias se estan desplazando por los océanos de manera inédita debido al
calentamiento del agua por el calentamiento global.* En el hemisferio norte,
por ejemplo, los peces se desplazan hacia el artico en bisqueda de aguas mas
frias, y no existe puerta ni muro alguno que pueda detenerlos. Dicho fenome-
no continuara, aunque dejemos de emitir gases de efecto invernadero (GEI).

El océano proporciona alimentos para mas de 3,000 millones de personas’®
y casi 160 millones de empleos a lo largo de la cadena de valor, desde la cap-
tura hasta la distribucion, por lo que el desplazamiento de este recurso es de
vital importancia para un niimero elevado de personas.® Hoy, los océanos se
enfrentan a serias amenazas ambientales, cuyas consecuencias exactas se des-
conocen. Las mas graves son la sobrepesca, la perdida del habitat de diversas
especies, la contaminacion (sobre todo costera), la introduccion de especies
invasoras y el cambio climatico.”

Este articulo se centrara en el tema de la migracion de peces y esta mi-
gracion es particularmente interesante porque esta provocada o agravada
por, o contribuye a causar, los otros problemas ambientales mas impor-
tantes en los océanos.® El factor causal, el cambio climatico, conlleva la
introduccion de especies invasoras,” las cuales, animadas a desplazarse por

Journal of Marine Science, vol. 72, nlim. 5, 2015, pp. 1245-1256, disponible en: https:/ /doi.
o0rg/10.1093/icesjms/fsu213.

* Véase el apartado II. 1. El presente articulo utiliza como sinonimos los siguientes
términos: calentamiento global y cambio climatico, migracion (de peces) y desplazamiento(s)
(de peces).

5 FAO, The State of World Fisheries and Aquaculture 2018-Meeting the Sustainable Development
Goals, Roma, p. 2.

¢ Barange, M. et al. (eds), Impacts of Climate Change on Fisheries and Aquaculture: Synthesis of Cur-
rent Knowledge, Adaptation and Mitigation Options, Technical Paper No. 627, Roma, FAO, 2018, p. 42.

7 Sands, P. y Peel, ]., Principles of International Environmental Law, 4a. ed., Cambridge
University Press, 2018, p. 456, citando a UNEP y otra literatura; Von Schuckmann, K. et al.,
“Copernicus Marine Service Ocean State Report”, Journal of Operational Oceanography, nam.
4,2020, DOI: 10.1080/1755876X.2020.1785097.

8 Dukes, J. S. y Mooney, H. A., “Does Global Change Increase the Success of Biological
Invaders?”, Trends in Ecology & Evolution, vol. 14, ntm. 4, 1999, pp. 135-138, nota 257. Véase
también el Preambulo de la Convencion sobre el Derecho del Mar —que nos recuerda que
“los problemas de los espacios marinos estan estrechamente relacionados entre si y han de
considerarse en su conjunto”— y la disputa entre Noruega e Islandia que implico la sobrepes-
ca de caballa (ver apartado III.1).

° Occhipinti-Ambrogi, A., “Marine Alien Species as an Aspect of Global Change”, Ad-
vances in Oceanography and Limnology, vol. 1, nim. 1, 2010, pp. 199-218. DOI: 10.1080/
19475721003743876.
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el calentamiento de sus habitats, pueden a su vez menoscabar la riqueza y
diversidad de sus habitats nuevos'® y verse afectadas por la contaminacion
y la sobrepesca.'!

En cuanto a la sobrepesca, cabe mencionar que la gestion pesquera es
distinta en funcion de la ubicacion geografica. Cuando los peces se des-
plazan existe el riesgo de sobrepesca en: i) la parte frontal de la poblacion
migrante por parte de pescadores no sometidos a reglas de captura, y ii) el
borde posterior de la poblacion migrante por pescadores tradicionales que
no ven incentivos a largo plazo para capturar de forma sostenible una pobla-
cion que estan perdiendo.'” La posible desaparicion de dichas poblaciones
por tendencias pesqueras es evidenciada por indicios de que esta disminu-
yendo mas la captura de poblaciones transfronterizas que la de poblaciones
no transfronterizas."

Los principales marcos normativos entienden que las cuestiones relacio-
nadas con el mar pueden desestabilizar la paz y la migracion antropogénica
de peces, esto es, por naturaleza, conflictivo." El potencial de desgaste en

las relaciones entre Estados se ve confirmado por diversos conflictos 1ega—

10" Ibidem, p. 209.

"' Ibidem, p. 206; Brander, K. M., “Global Fish Production and Climate Change, “Proceedings
of the National Academy of Sciences of the United States of America”, 104, 2007, pp. 19709-
19714.

12 Oremus, K. L. et al., “Governance Challenges for Tropical Nations Losing Fish Spe-
cies Due to Climate Change”, Nature Sustainability, vol. 3, ntim. 4, 2020, pp. 277-280,
DOI:10.1038/541893-020-0476; Ojea, E. et al., “Fisheries Regulatory Regimes and Resilien-
ce to Climate Change”, Ambio, vol. 46, ntim. 4, 2017, pp. 407 y 408. DOI:10.1007/513280-
016-0850-12.

13 Palacios-Abrantes, et al., “The Transboundary Nature of the World’s Exploited Marine
Species”, Scientific Reports, vol. 10, nim. 17668, 2020. DOI: 10.1038/541598-020-74644-2.

14 Por ejemplo, el Preambulo de la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho
del Mar de 10 de diciembre de 1982 (CNUDM, o UNCLOS por sus siglas en inglés, en
vigor desde 1994) dice que los Estados parte estaban inspirados “por el deseo de solucionar
con espiritu de comprension y cooperacion mutuas todas las cuestiones relativas al derecho
del mar y conscientes del significado historico de esta Convencion como contribucion im-
portante al mantenimiento de la paz y la justicia y al progreso para todos los pueblos del
mundo”. De igual manera, el Preambulo del Acuerdo de 1995 de las Naciones Unidas sobre
la aplicacion de las disposiciones de la CNUDM relativas a la conservacion y ordenacion de
las poblaciones de peces transzonales y las poblaciones de peces altamente migratorias (el
APP en vigor desde 2001) establece que su razon de ser es, ademas de lograr los objetivos de

la Convencion, “contribuir al mantenimiento de la paz y la seguridad internacional”.
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les, diplomaticos y hasta incidentes militares sobre disputas pesqueras. Tam-
bi¢n ha sido reconocido por el Panel Intergubernamental sobre el Cambio
Climatico (IPCC) y la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimen-
tacion y la Agricultura (FAO), quienes subrayaron, en 2018, la probabili-
dad de conflictos por desacuerdos sobre asignaciones de cuotas pesqueras
dentro y entre paises, creando disputas de derecho internacional publico e
interno." La problematica de los derechos de pesca en el cierre de las nego-
ciaciones Brexit es otro ejernplo reciente.'® Como veremos a continuacion,
hay motivos para anticipar mas controversias atn.

Puesto que no se puede mitigar el calentamiento global de manera signi-
ficativa en el sector pesquero —y tampoco el desplazamiento de peces— la
unica opcion es adaptarse a sus efectos. Anticipar como dichos efectos se
pueden evitar, reducir y dirimir se inscribe en este esfuerzo de adaptacion
de individuos, comunidades, sectores, sistemas sociales, regiones y Estados
al desplazamiento. El presente articulo se centrara en los sistemas juridico
y social y, en menor medida, en el sistema socioeconomico y politico (en
el sentido de ‘policy making’) dado su estrecho vinculo con toda solucion
juridica, tal y como es reconocido en la Convencion de las Naciones Unidas
sobre el Derecho del Mar."”

Asimismo, el articulo se enfocara en la adaptacion de la region del
Atlantico Norte como esta definida por las zonas convencionales de cuatro
organizaciones regionales de ordenacion pesquera (OROP) incluidas en las
zonas pesqueras FAO 21 y 27. Estas OROP comprenden: la Organizacion
de Pesquerias del Atlantico Noroeste (NAFO por sus siglas en ingles), la
Comision de Pesquerias del Atlantico Nordeste (NEAFC), la Organizacion
para la Conservacion del Salmon del Atlantico Norte (NASCO) y la parte
de la zona convencional ubicada en el Atlantico Norte de la Comision Inter-
nacional para la Conservacion del Atin Atlantico (ICCAT).

15 Portner, H. O. et al. (eds.), Summary for Policymakers, IPCC Special Report on the Ocean
and Cryosphere in a Changing Climate, 2019, p. 26, parrafo B.8.1, y Barange, M., op. cit. nota 7,
pp-ivy617.

1o Ventura, V., El Brexit se enreda en la pesca: ;por qué es uno de los principales obstacu-
los para un acuerdo?, EI Economista, 14 de diciembre de 2020.

17 Luhmann, N., Law as a Social System, traducido del aleman por Ziegert, K, Kastner, F.
et al., Oxford Socio-Legal Studies, 2008. El Preambulo de la CNUDM reza, en partes re-
levantes, que se destina a fortalecer “la paz, la seguridad, la cooperacion y las relaciones de
amistad entre todas las naciones, de conformidad con los principios de la justicia y la igualdad
de derechos, y promoveran el progreso economico y social de todos los pueblos del mundo”.
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Desafortunadamente, pese la pletora de normas en el ambito marino,
existe una laguna normativa relativa al desplazamiento y, en particular, en
relacion con el establecimiento de cuotas. La regulacion pesquera zonal es
insuficiente para hacer frente a poblaciones que ignoran la division geogra-
fica de origen humano. La CNUDM, columna vertebral del derecho inter-
nacional del mar, desarrolla los derechos soberanos sobre diferentes zonas
del mar e introduce algunos principios y deberes fundamentales de conser-
vacion marina. No obstante, existen lagunas y asuntos abordados de manera
ambigua, por ejemplo, la conservacion de especies marinas y ecosistemas en
alta mar, en parte porque cuando se acordo la CNUDM, el oceano y el clima
no estaban en tan mal estado.' En 1992, antes de la CNUDM, el Programa
21 ya reconocia la necesidad de adoptar “nuevos enfoques para el manejo y
desarrollo de areas marinas y costeras... que estan integrados en el conteni-
do y son precautorios y anticipatorios en el ambito”."

Desde entonces se han celebrado multiples reuniones internacionales,
acuerdos, iniciativas regionales y decisiones de organismos internacionales
de adjudicacion que han contribuido al desarrollo normativo de la protec-
cion del medio y recursos marinos, incorporando principio