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RESUMO:

O presente texto
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gestdo pelos navios de
pesca no alto mar e o
Acordo de Nova Iorque
relativo a aplicagdo

das disposigtes da
Convengdo respeitantes
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1. O quadro geral do exercicio dos poderes de inspecgdo. A competéncia
de jurisdi¢do e a competéncia para inspeccionar.

O controlo das actividades de pesca afigura-se hoje como um instrumento fun-
damental se se quiser proceder a uma gestio responsdvel dos recursos vivos do
mar. Com efeito, a preservagdo dos recursos em condigdes razodveis garante a
sustentabilidade respectiva e, em consequéncia, a perenidade da actividade das
empresas e agentes econémicos gue exploram tais recursos, Esta actividade reves-
te-se de especial importancia para o aprovisionamento do mercado comunitério,
tendo em conta as espécies em causa, a procura a que estdo sujeitas e o valor
comercial respectivo. Justifica-se, pois, alguma reflexiio sobre a fundamentacfio
dos normativos e sobre alguns aspectos relativos aos procedimentos apliciveis
nesta matéria, no que diz respeito & respectiva vertente internacional.

Uma parte da frota de pesca de certos Estados-Membros da Unido Europeia
exerce tradicionalmente actividade nas denominadas dgias internacionais, isto
é,em dguas que se encontram para além das zonas de jurisdicio nacional, hoje
delimitadas pela figura da zona econdmica exclusiva. Neste sentido, a expressio
“dguas internacionais” equivale 4 de “alto mar”, nogio que se encontra definida
pela Convencdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (adiante designada
por Convengio ou CNUDM) como todas as partes do mar nio incluidas na zona
econémica exclusiva, no mar territorial ou na dguas interiores de um Estado, nem

nas aguas arquipeldgicas de um Estado arquipélago!.

As duas questdes que, essencialmente, se devem colocar neste contexto, sio as
seguintes: em primeiro lugar, a legitimidade da Unifo para adoptar medidas de
conservagio de recursos em aguas situadas para além dos limites de jurisdigéo
dos Estados-Membros; em segundo lugar, a possibilidade de adopgio de medidas
de controlo de actividades que ocorram nessas zonas.

Em relagfic & primeira questdo, o Tribunal de Justica das Comunidades Euro-
peias teve oportunidade de se pronunciar de forma clara. O Tribunal estatuiu nos
seguintes termos: “hd que afirmar que resulta de jurisprudéncia assente (...} que,
quanto ao alto mar, a Comunidade tem, em matéria das suas atribuicGes, a mesma
competéncia legislativa que a reconhecida pelo direito internacional ao Estado do
pavilhdo ou do registo do barco™; “(...) a Comunidade tem competéncia para adoptar,
em relagcdo aos barcos que arvoram o pavilhdo de um Estado-Membro ou registados
num Estado-Membro, medidas destinadas & conservacdo dos recursos da pesca no
alto mar™. Deve notar-se, a este propésito, que a regulamenta¢fo comunitaria que-

48



Fernando Cardoso (47-58)

estabelece, por exemplo, niveis de captura ou medidas técnicas de conservagio
de recursos, utiliza a delimitagio das zonas de pesca adoptadas pelo Conselho
Internacional de Exploragio do Mar, sendo que esta delimitacdo pode ser parcial
ou totalmente exterior as Adguas sob jurisdicio dos Estados-Membros.

No que diz respeito a segunda questiio, o Tribunal estatuiu no sentido de recor-
dar que a Comunidade assinou a CNUDM “cujos artigos 117° e 118° prevéem a
obrigacio de todos os Estados da comunidade internacional cooperarem para a
conservacio e a gestado dos recursos bioldgicos do alto mar e tomarem individual
ou colectivamente as medidas a aplicar pelos respectivos nacionais para assegu-
rar a conservagio destes recursos”. Releve-se ainda que a CNUDM estabelece, no
seu artigo 92°, n.° 1, como principio de base, que os navios devemn navegar sob
a bandeira de um sé Estado e, salvo nos casos excepcionais previstos expressa-
mente em tratados internacionais ou na Convengio, devem submeter-se, no alto
mar, & jurisdi¢do exclusiva desse Estado. Néo deixa de ser interessante verificar
também, no que diz respeito aos deveres cometidos ao Estado de pavilhdo, que,
nos termos do n.° 6 do artigo 94° da Convengéo, todo o Estado que tenha motivos
sérios para acreditar que a jurisdicdo e o controlo apropriados sobre um navio
nio foram exercidos, pode comunicar os factos ao Estado de pavilhio e que, ao
receber tal comunicagiio, o Estado de pavilhdo procederd a wma investigacio e,
“se for o caso, deve tomar as medidas necessdrias para corrigir a situacdo”. Por
aqui se vé que a via convencional conferiu legitimidade a qualquer Estado para
assinalar ao Estado de pavilhido deficiéncias presumidas em duas vertentes dis-
tintas: a actividade de inspecciio e a a aplicacio de um regime sancionatério,
este a decorrer do exercicio do poder de jurisdi¢do. No caso da Unifio Europeia,
optou-se pela possibilidade de inspeccio por um Estado diverso do Estado de
pavilhio, respeitando-se a competéncia definida no quadro da Convencido. No
entanto, haverd que ter em conta, como veremos adiante, que, no caso de uma
presumivel infraccao em alto mar, que releve do caso especifico da pesca ilegal,
néo declarada e néo regulamentada, o Estado-Membro do porto em que o navio
¢ inspeccionado, pode aplicar sangdes, na sequéncia de investigacdo que apure
responsabilidade, previstas na sua legislagio desde que, em conformidade com
o direito internacional, o Estado do pavilhdo tenha expressamente concordado
em transferir a sua jurisdicio para o Estado do porto. Nota-se aqui coeréncia
com as disposigoes do Acordo da FAO (Organizacido das Nacdes Unidas para a
Alimentacdo e a Agricultura) sobre medidas dos Estados do porto?, quando af se
estabelece que as Partes neste Acordo podem adoptar medidas, na sequéncia de
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uma inspec¢io, nomeadamente as medidas que o Estado de pavilhdo expressa-
mente solicitou ou consentiu.

A preocupagiio da Unido com uma efectiva verificacio do respeito da regulamen-
tacdo traduz-se no facto de ter sido sempre acompanhado o movimento internz-
cional que visa uma utilizagdio racional e duradoura dos recursos vivos do alto
mar. Assim, é de salientar que a Comunidade adoptou, em 1996, uma declaracio
relativa 3 aceitacfio do Acordo bara a promogéo do cumprimento das medidas
Infernacionais de conservacio e de gestdo pelos navios de pesca no alto mart. No
predmbulo da respectiva decisao, o Conselho de Ministros da Comunidade nzo
deixou de sublinhar que cada Estado de pavilhdo deve assumir as suas respon-
sabilidades para assegurar o respeito das medidas internacionais pelos navios
autorizados a arvorar o sequ pavilhdo, através de meios adequados, eficazes e
coordenados no plano internacional, Em relagdo a este Acordo, que considera-
mos uma pega fundamental na estratégia global da conservacdo de recursos a
nivel internacional, deverio ser sublinhados trés aspectos: em primeiro lugar, as
Partes no Acordo devem tooperar trocando informagaes, incluindo elementos de
prova, com vista a assistir o Estado do pavilhdo na identificacio de navios arvo-
rando o seu pavilhio alegadamente implicados em actividades prejudiciais para
a aplicacdo das medidas de conservagado; em segundo lugar, quando um navio de
Pesca se encontre voluntariamente no porto de uma Parte que nio o seu Estado
de pavilhio, essa Parte, se tiver motivos razodveis para concluir que ¢ navio foi
utilizado numa actividade prejudicial para a eficacia das medidas internacionais
de conservagio, notificar4 rapidamente o Estado de pavilhdo, podendo as Partes
convir na realizagio, pelo Estado do porto, das acgoes de investigacio necessérias
para determinar se o navio foi efectivamente utilizado em violagdo das regras do
Acordo; em terceiro lugar, cada Parte, Sempre que tenha motivos razogveis para
pensar que um navio nfio autorizado a arvorar o seu pavilhio estd implicado
em qualquer actividade prejudicial para a eficacia das medidas internacionais,
chamar4 para o facto a atencao do Estado de pavilhio e fornecer-lhe-4 todos os
elementos de prova pertinentes, tendo este a oportunidade de comentar a alegacio
€ pronunciar-se sobre os elementos de prova e, eventualmente, formular uma ob-
jecgdo. Resulta destes elementos a primazia do Estado de pavilhdo em matéria da
aplica¢fio de eventuais sangoes, mas verifica-se também que a formulacio destas
disposicées pressupde a legitimidade do Estado que nao o Estado do pavilhio
para efectuar determinadas diligéncias de inspecgdo que se traduzem na obten-
¢do de indicios suficientes para desencadear uma apreciacao formal por parte do
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Estado de pavilhdo. Neste contexto, cumpre ainda salientar que a Comunidade
ratificou o Acordo relativo & aplicacfio das disposicdes da CNUDM respeitantes 2
conservacio e gestdo das populaces de peixes transzonais e das populagdes de
peixes altamente migradores®. A Parte VI deste Acordo, relativa ac cumprimento
e execucdo, confere, em matéria de cooperacdo internacional, regional ou sub-
-regional, o direito de abordagem e inspeccao a qualquer Estado que seja Parte
numa organizagdo ou convénio. E prevé também o Acordo que, em qualquer
sector do alto mar abrangido por uma organizacio ou convénio sub-regional ou
regional, qualquer Estado parte pode, airavés dos seus inspectores, subir a bordo
e inspeccionar os navios de outro Estado parte no Acordo, independentemente
de esse Estado parte ser ou ndo membro da organizagio ou convénio. Para além
disto, como veremos adiante, a Comunidade acordou, no &mbito das Organizages
Regionais de Pesca, em sistemas especificos de controlo.

No plano do direito derivado, a Comunidade desenvolveu, desde 1982, um qua-
dro normativo exigente que estabeleceu que incumbe aos Estados-Membros, em
primeira linha, a obrigacéo de fiscalizagfo no seu territdrio e nas dguas sob sua
soberania ou jurisdicio, poder que é extensivo as actividades desenvolvidas em
alto mar. Na sequéncia da primeira revisfio da politica comum de pescas, que teve
lugar em 1992, o sistema de controlo foi reformulado através de regulamentacao
especifica® que reiterou o principic de que incumbe aos Estados-Membros esta
obrigacio, mas isto sem prejuizo da aplicacio das regras especificas previstas
nos acordos celebrados entre a Comunidade e paises terceiros ou nas convenciies
internacionais nas quais a Comunidade seja Parte contratante.

A segunda revisfio do regime de base da politica comum, que ocorreu em 20027, veio
clarificar o quadro relativo as actividades de controlo, ressalvando explicitamente
a responsabilidade do Estado de pavilhio nos termos da ji referida disposicio
pertinente da CNUDM (artigo 117, que é do seguinte teor: “Todos os Estados tém
o dever de tomar ou de cooperar com outros Estados para tomar as medidas que, em
relagdio aos seus respectivos nacionais, possam ser necessdrias para a conservagio
dos recursos vivos do alto mar”. O segundo considerando do regulamento de base
da politica comum (Regulamento (CE) n.° 2371/2002) dispde que a politica comum
das pescas abrange as actividades de conservaciio, gestdo e exploracio dos recursos
aquaticos vivos, sempre que essas actividades sejam exercidas no territério dos
Estados-Membros out nas d4guas comunitdrias ou por navios de pesca comunitarios
ou nacionais dos Estados-Membros, tendo em conta o disposto naquela disposicio
da CNUDM e sem prejuize da responsabilidade primaria do Estado de bandeira®,
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Esta enumeracéo alternativa implica que a aplicacio das regras comuns, nas quais
se incluem, no dominio da conservacgio, as relativas ao controlo, incide sobre
os agentes do sector quando estes levam a efeito actividades nas zonas de pesca
situadas para além das dreas de jurisdicio dos Estados-Membros. Neste contexto,
o artigo 28°% n.° 3, do regulamento estipulou que os Estados-Membros devem ser
autorizados a inspeccionar navios de pesca comunitdrios que arvorem pavilhio
de outro Estado-Membro em dguas internacionais. Tratou-se de uma novidade em
matéria de competéncia relativa a inspecgéio, dado que a obrigacgio se limitava,
antes daquela revisdo e nos termos da regulamentaciio especifica sobre controlo
das actividades de pesca, a que cada Estado-Membro velasse por que, nas dguas
situadas para além da zona de pesca comunitéria, as actividades dos seus navios
fossem submetidas a um controlo adequado.

Em todo o caso, hd que referir que, embora constituindo um elemento novo in-
troduzido pela segunda revisdo da politica comum, niio deixou o legislador comu-
nitario de respeitar os principios gerais do direito internacional nesta matéria. Com
efeito, por um lado, o sistema do artigo 28° advinha de um regime convencional
no sentido de que foi objecto de um acordo entre Estados (no fundo, um regula-
mento do Conselho ¢ o resultado de uma negociagéo e de um compromisso entre
os Estados-Membros); por outro lado, o alcance desta disposicio limitava-se a
inspecgéo, reservando-se o poder de sangdo, em caso de infraccio, ao Estado de
pavilh@o, em consonancia com a referéncia expressa ao artigo 117° da CNUDM que
¢ efectuada no segundo considerando do Regulamento (CE) n.° 2371/2002. Esta
disposicao do regulamento de base da politica comum viria a ser revogada pelo
novo regime de controlo das actividades de pesca®, mas o novo regime manteve,
como se verd, esta orientagao, sem prejuizo dos principios relativos 4 legitimidade
para a aplicagao do regime sancionatério. Nem poderia ser de outra forma, dado
que a Comunidade assinou a CNUDM e aprovou o texto respectivo, nos termos
do artigo 3° do seu Anexo IX!°,

Em Janeiro de 2010 entrou em vigor um conjunto de regras que reforcou o
sistemna de controlo. O novo quadro compde-se de dois regulamentos interliga-
dos: um regulamento sobre pesca ilegal, nio declarada e nio regulamentada't e
um regulamento que estabelece um sistema de controlo destinado a garantir o
cumprimento das regras da politica comum de pescas'?. A nova regulamentaciio
sobre o controlo prevé explicitamente a possibilidade de os Estados-Membros
inspeccionarem navios de pesca que arvorem o pavilhiio de outro Estado-Membro
em aguas internacionais, retomando ¢ sistema que havia sido instituido pele
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regime de base da politica comum. Refira-se, para além disto, que o regulamento
sobre autorizacdes de pesca, que se encontrava em vigor desde Outubro de 2008,
estabelece um enquadramento tnico para a actividade dos navios comunitirios
que pescam fora das dguas da Unido ao abrigo de acordos com pafses terceiros,
convengdes multilaterais adoptadas por organizacdes regionais de pescas ou no
dmbito de licencas privadas obtidas junto de pafses terceiros'>. Mas este regula-
mento prevé igualmente que os operadores que pretendam efectuar actividades
de pesca no alto mar em Aguas néo abrangidas por um acordo ou por uma orga-
nizagio regional de gestio das pescas tém de informar as autoridades nacionais
respectivas, tém de estar munidos de uma autorizagio do Estado-Membro do seu
pavilhdo e encontram-se sujéitos a aplicacdo da legislagio comunitaria relativa
as actividades de pesca no alto mar, nomeadamente em matéria de inspecgdo.

No quadro do regime comunitario de controlo e das respectivas regras de exe-
cucho, os elementos essenciais a reter, para a matéria que nos interessa, sio
os seguintes: os Estados-Membros sfio autorizados a inspeccionar os:navios
de pesca comunitdrios que arvorem o pavilhdo de outro Estado-Membro.em
égués internacionais', Torna-se interessante verificar que o regime nac esta-
belece explicitamente a necessidade de autorizagio para inspecciio nas dguas
internacionais ao abrigo do seu artigo 80°, n° 3, ao contrario do que sucede no
ambito das inspeccdes efectuadas nas dguas sob soberania ou jurisdicio dos
Estados-Membros. Com efeito, esta autorizagio decorre directamente desta
disposi¢do; os inspectores comunitiarios podem realizar inspecedes a bordo dos
navios de pesca comunitarios fora das 4guas comunitédrias'’; os inspectores co-
munitirios ndo tém competéncias de policia nem de execugéo’; no caso de ser
detectada uma infrac¢io, o Bstado-Membro de inspeccfo apresenta sem demora
um relatério de inspecgao sucinto ac Estado-Membro do pavilhdo do navio em
causa, a fim de que este tome todas as medidas adeguadas ao tratamento da
infracgiio!”. Refira-se ainda, como ja vimos, que o Estado do porto, em sede
de aplicagio da regulamentagdo sobre pesca ilegal, pode aplicar sangdes por
infracgdes cometidas em alto mar a navios do Estado do pavilhdo, se houver
transferéncia expressa de jurisdigao'®. Além disso, prevé-se a possibilidade de
vigilancia, através de observadores, nas dguas comunitdrias sob soberania ou
jurisdigdo dos Estados-Membros, mas ressalva-se a aplicacdo das regras adop-
tadas pelas organizacdes regionais de pesca das quais a Unido Europeia é Parte
contratante'’, o que significa que a actividade de observacio nio se confina as
dguas comunitirias, dade que aquelas organizacdes podem cobrir Aguas situa-
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das para além dos limites de jurisdicdo nacional. Sublinhe-se também que os
inspectores comunitérios elaboram relatérios sobre as actividades de inspecgao,
a comunicar ao Estado-Membro do pavilhdo, que lhes deve dar seguimento como
se se tratasse de relatérios dos seus proprios agentes e que € estabelecido um
sistema de intercimbio de informagdes no ambito, nomeadamente, de organiza-
cOes regionais de gestdo das pescas, destinadas a garantir a aplicagio efectiva da
regulamentacio sobre controlo das actividades de pesca, bem como no caso de
situacdes de incumprimento ou de infracgtes graves?.

Devemos igualmente fazer uma referéncia ao caso do Mar Mediterrdneo, que
apresenta caracteristicas especiais pelo facto de conter uma extensio aprecidvel
de 4rea de alto mar?. O Conselho adoptou recentemente regulamentagao relativa
a medidas de gestiio para a exploragao sustentavel dos recursos haliduticos no
Mediterraneo?, aludindo ao facto de a Comunidade ter aprovado a CNUDM e de,
nesta medida, se esforcar por coordenar a gestio ¢ a conservagao dos recursos
vivos do mar com outros Estados costeiros, e de ser Parte Contratante no Acor-
do relativo 3 Comissdo Geral das Pescas no Mediterraneo (Acordo CGPM) que
estabelece um quadro de coopera¢do regional em matéria de conservacdo e de
gestdo de recursos nesta drea. De nolar que o regime de gestdo previsto nesta
regulamentacdo abrange as operagdes praticadas por navios comunitarios nas
Aguas comunitarias ou nas dguas internacionais, por navios de pafses terceiros
nas zonas de pesca de dos Estados-Membros ou desenvolvida por cidadios da
Unifo Europeia no alto mar. O Tegime prevé a possibilidade de criagio, pelo
Conselho de Ministros da Unifo, de “zonas de pesca protegidas”. Trata-se de
zonas marinhas delimitadas geograficamente em que sio proibidas ou limitadas
todas ou determinadas actividades de pesca, a titulo tempordrio ou permanente,
a fim de melhorar a exploracio e a conservago dos recursos aqudticos vivos ou
a protecgdo dos ecossistemas marinhos., O que interessa referir, neste contexto,
é que a criagio destas zonas tanto pode ter tugar em 4guas sob soberania dos
Estados-Membros como fora dessas dguas, isto €, em aguas situadas para além
da zona de mar territorial. O regulamento estabelece ainda um sisterna porme-
norizado de controlo de navios autorizados a pescar na zona do Acordo CGPM
que comete ao Estado do pavilhdo a responsabilidade de adop¢do de medidas que
assegurem na zona o respeito das regras relevantes em matéria de conservagio e
de gestdo constantes do Acordo.
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2. A actividade exercida no dmbito das organizagbes internacionais do
sector. Consideracdes finais.

A Unifio Europeia € hoje Parte contratante de wm ndmero significativo de organi-
zagdes, cuja area de jurisdicdo cobre extensdes importantes de alto mar. H4 alguns
anos, a Comissio adoptou uma Comunicagio sobre a participagio da Comunidade
nestas organizacdes®. Nesse documento, a Comissio referiu que as alteragées do
regime de controlo das actividades de pesca reiteraram o principio da responsabi-
lidade do Estado de pavilhio relativamente aos seus navios que exploram recursos
em dguas internacionais. E especificou ainda que a vontade da Comunidade de
honrar os seus compromissos ao ratificar a CNUDM e os instrumentos juridicos
que a completam implica a tomada a cargo, pelos Estados-Membros, das obrigactes
inerentes as actividades de controlo. Uma tomada de posigio viria ignalmente a
ter lugar no Ambito dos trabalhos preparatérios da terceira revisdo da politica
comum de pescas®*. Com efeito, declara-se num dos documentos relativos a esta
revisdo que devem continuar a ter lugar iniciativas centradas no papel dos Estados
de porto e dos Estados de pavilhdo na luta contra as actividades de pesca ilegal,
bem como consultas técnicas sobre o comportamente dos Estados de pavilhfo.
Julgamos que, neste contexto, ndo pode deixar de ser tomada em linha de conta
a denominada ‘pratica dos Estados’ em matéria de transposigio e aplicacio das
normas adoptadas a nivel internacional.

Refiram-se, de seguida, algumas das principais organizagdes regionais de pesca de
que a Comunidade é Parte contratante. Pela importancia dos recursos em causa
para as frotas envolvidas, mencionaremos as seguintes: Organizagiio das Pescarias
do Noroeste do Atlantico; Convencdo sobre a Futura Cooperagio Multilateral
nas Pescas do Atlantico Nordeste; Convencdo Internacional para a Conservagiio
dos Tunfdeos do Atlantico; Comissiio para a Conservagiio da Fauna e da Flora
Marinhas do Antdrctico; Comissdo Geral das Pescas do Mediterraneo; Acordo de
Pesca para o Oceano Indico Sul.

Os Estados acordaram, no dmbito destas organizagées, em sistemas diversos de
inspeccgio e de obtencdo de elementos de prova. Estes sistemas prevéem, em ge-
ral, procedimentos de observagido e de inspecgo reciproca aceites, negociados e
aplicados pelas Partes contratantes. Note-se que, no caso de certas organizagoes,
se torna possivel a inspecgiio de navios que arvorem pavilhdio de paises que nio
sejam Partes Contratantes e que exercam actividade na drea coberta pela regula-
meniacio adoptada por tais organizagdes.
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Tendo em conta o precedente, podemos agora enumerar as diversas vertentes do
regime de controlo em Aguas internacionais,

Desde logo, a Unido Europeia respeita, como princfpio geral, e remete no direito
derivado, para o estatuido no artigo 117° da CNUDM (responsabilidade primaria
do Estado de pavilhio).

Por outro lado, a Unido tem colaborado na elaboragio dos regimes particulares
das organizagdes regionais de pesca, que prevéem sistemas de inspecgio que, por
acordo das Partes contratantes, permitem a subida a bordo e a inspecgdo por
nacionais que nao os do Estado de pavilhio.

O sistema do Acordo relativo a aplicacdo das disposi¢des da CNUDM respeitante
a conservacédo e gestdo das populagdes transzonais e das populacdes de peixes
altamente migradores veio também introduzir a possibilidade de o Estado de pa-
vilhdo, em alternativa a aplicacfio por sua iniciativa, autorizar o Estado inspector
a adoptar contra um seu navio infractor, as medidas coercivas estipuladas pelo
Estado de pavilhio.

Refira-se, finalmente, que o regime do novo regulamento sobre controlo das activi-
dades de pesca, que retomou o espirito das disposices anteriormente vigentes no
ambito do regulamento de base da politica comum de pescas, prevé explicitamente
um elemento interessante no que diz respeito as actividades de inspeccdo em
aguas internacionais. Pretendeu-se, no entanto, circunscrever esta possibilidade de
inspecgao nurmn quadro que respeita os equilibrios existentes em termos de direitos
e deveres do Estado de pavilhio previstos no Direito Internacional.
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