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RESUM: Aquest treball pretén exposar els éxits i els déficits de la cooperacio
internacional a I'Ocea Artic en relacié a l'establiment de les arees marines
protegides. El primer apartat presenta breument les caracteristiques dels
ecosistemes de I'Ocea Artic, que els fan particularment vulnerables y que
actualment es troben sota una tensié molt important a causa dels efectes del
fenomen del canvi climatic. El segon apartat d'aquest treball aborda I'analisi del
marc juridic internacional global aplicable als espais marins protegits a I'Ocea
Artic, que per ara és el que ofereix el Conveni de Nacions Unides sobre el Dret
del Mar. Seguidament, el tercer apartat es centra en I'estudi de I'abast dels
instruments juridic internacionals de caracter sectorial que promouen la
designacio d’arees marines protegides aixi com la seva adequacié a les
caracteristiques d'aquest espai polar. El seu estudi es planteja des de la triple
perspectiva de la protecci6 internacional del medi ambient, la regulaci6 de les
pesqueries i la navegacio maritima. El quart apartat, des d’'un enfoc regional, es
dedica a I'examen del treball realitzat en el marc del Consell Artic, principalment
a través del Grup de Treball per a la Conservacié de la Flora i la Fauna de
I'Artic i el Grup de Treball per a la Proteccié del Medi Mari de I'Artic. Finalment,

el treball conclou amb unes de consideracions finals.

RESUMEN: Este trabajo pretende exponer los éxitos y los déficits de la
cooperacion internacional en el Océano Artico en relacion al establecimiento de
las areas marinas protegidas. El primer apartado presenta brevemente las
caracteristicas de los ecosistemas del Océano Artico, que los hacen

particularmente vulnerables y que actualmente se encuentran bajo una tension
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muy importante debido a los efectos del fendbmeno del cambio climatico. El
segundo apartado de este trabajo aborda el analisis del marco juridico
internacional global aplicable a los espacios marinos protegidos en el Océano
Artico, que por ahora es el que ofrece el Convenio de Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar. Seguidamente, el tercer apartado se centra en el estudio del
alcance de los instrumentos juridico internacionales de caracter sectorial que
promueven la designacibn de areas marinas protegidas asi como su
adecuacion a las caracteristicas de este espacio polar. Su estudio se plantea
desde la triple perspectiva de la proteccién internacional del medio ambiente, la
regulacion de las pesquerias y la navegacién maritima. El cuarto apartado,
desde un enfoque regional, se dedica al examen del trabajo realizado en el
marco del Consejo Artico, principalmente a través del Grupo de Trabajo para la
Conservacién de la Flora y la Fauna del Artico y el grupo de Trabajo para la
Proteccién del Medio Marino del Artico. Finalmente, el trabajo concluye con

unas consideraciones finales.

ABSTRACT: This paper aims to present the achievements and gaps of
international cooperation in the Arctic Ocean concerning the establishment of
marine protected areas. The first section briefly presents the characteristics of
the Arctic Ocean ecosystems, that make them particularly vulnerable and which
currently are under very significant stress due to the effects of climate change.
The second section deals with the analysis of the global international legal
framework applicable to marine protected areas in the Arctic Ocean, which for
now is the one offered by the United Nations Convention on the Law of the Sea.
Next, the third section focuses on the study of the scope of international legal
instruments of a sectoral nature that promote the designation of marine
protected areas as well as their adaptation to the characteristics of this polar
space. Its study is based on the triple perspective of international environmental
protection, fisheries regulation and maritime navigation. The fourth section is
devoted, with a regional approach, to the review of the work carried out within
the framework of the Arctic Council, mainly through the Working Group on
Conservation of Arctic Flora and Fauna and the Working Group on Protection of

Arctic Marine Environment. Finally, the work concludes with some final remarks.
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I. INTRODUCCION:

Este trabajo’ pretende exponer los logros y los déficits de la cooperacion
internacional en el Océano Artico con respecto al establecimiento de las areas
marinas protegidas. El primer apartado presenta brevemente las caracteristicas
de los ecosistemas del Océano Artico, que los hacen particularmente
vulnerables y que actualmente se encuentran bajo una tension muy importante
debido a los efectos del cambio climatico. El segundo apartado aborda el
analisis del marco juridico internacional global aplicable a los espacios marinos
protegidos en el Océano Artico, que por ahora es el que ofrece el Convenio de
Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar. Seguidamente, el tercer apartado
se centra en el estudio del alcance de los instrumentos juridico internacionales
de caracter sectorial que promueven la designacibn de areas marinas

protegidas, asi como su adecuacion a las caracteristicas de este espacio polar.

' Este trabajo forma parte de una investigacién mas amplia realizada en el marco del proyecto
BIODINT (DER2017-85406-P) financiado por el Ministerio de Economia, Industria vy
Competitividad y de las actividades de la Catedra Jean Monnet sobre Derecho Ambiental de la
UE (587220-EPP- 1-2017-1-ES-EPPJMO-CHAIR) financiada por la Comision Europea
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Su estudio se plantea desde la triple perspectiva de la proteccién internacional
del medio ambiente, la regulacion de las pesquerias y navegacion maritima. El
cuarto apartado se dedica, desde un enfoque regional, al examen del trabajo
realizado en el marco del Consejo Artico, principalmente a través del Grupo de
Trabajo para la Conservacion de la Flora y la Fauna del Artico y el Grupo de
Trabajo para la Proteccion del Medio Marino del Artico. Finalmente, el trabajo

concluye con unas consideraciones finales.

El concepto de region artica designa un area de cerca de 40 millones de km?,
cuya delimitacion, sin embargo, no es absolutamente pacifica, pudiéndose
utilizar criterios distintos para su definicién. En este trabajo la delimitacion de la
regiéon artica comprende la zona situada dentro del Circulo Polar Artico,
identificada en el paralelo de latitud norte 66° 33' 45”. Sobre la base de este
criterio, se acepta generalmente, conforme al articulo 2 de la Declaracién sobre
el Establecimiento del Consejo Artico?, que la regién artica comprende los
territorios y los espacios marinos adyacentes de los cinco Estados riberefios -
Estados Unidos, Canada, la Federacion Rusa, Noruega y Dinamarca
(Groenlandia) -, ademas de Suecia, Finlandia e Islandia, Estados circumpolares
no riberefios. Su area marina comprende una extensioén de 20 millones de km?
en el Océano Artico Central y sus zonas circundantes, actualmente bajo una
gran presion a causa del cambio climatico y el aumento de la actividad humana
que, como consecuencia, se lleva a cabo de una manera cada vez mas
intensiva. Ello constituye una creciente amenaza para el conjunto del planeta
debido al papel central que tiene esta region en la regulacién del sistema

climatico mundial.

1. La relevancia de los ecosistemas marinos en el Océano Artico.

Los ecosistemas marinos del Artico son componentes esenciales de la
biodiversidad mundial. El Océano Artico, caracterizado, al menos hasta no
hace muchos afos, por encontrarse cubierto permanentemente por la banquisa

polar, constituye un entorno altamente dinamico donde la presencia, la

2 Declaration on Establishment of the Arctic Council (The Oftawa Declaration) 19.9.1996,
disponible en linea en <http://www.arctic-council.org/index.php/en/document-
archive/category/4-founding-documents>
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formacién y la fusion del hielo marino tiene un efecto enorme en el ciclo
biolégico de carbono organico y otros elementos. La capa de nieve del Artico
también es un factor importante en la forma en que funcionan sus ecosistemas.
En si misma constituye un habitat dinamico que sirve como medio transmisor
entre los microorganismos, las plantas, los animales, los nutrientes, la
atmosfera y el suelo. El efecto mas conocido es el albedo superficial, que
absorbe la energia solar y reduce la temperatura de la nieve. La extensién y el
grosor de la capa de nieve afecta ademas a la temperatura del suelo y el
subsuelo y, por extension, a la actividad metabdlica que tiene lugar en este
entorno, protegiendo, por ejemplo, a la vegetacion y la fauna contra las
heladas. Ademas, la capa de nieve permanente actua como un depdsito y un

medio de transporte de agua liquida3.

Las especiales condiciones climatoldgicas no impiden que en la regidén artica
se encuentre una variada y rica fauna®*. Sus ecosistemas marinos y terrestres
acogen mas de 21,000 especies de mamiferos, aves, peces, invertebrados,
plantas y hongos altamente adaptados al frio, que incluyen especies icénicas
como el oso polar, el narval, el caribu o el buho artico. Junto a éstas, coexisten
diferentes grupos de microorganismos menos conocidos cuya importancia
funcional para mantener la integridad de los servicios que brindan los
ecosistemas articos es esencial. Las condiciones fisicas y quimicas unicas del
hielo marino también proporcionan habitats variados para las comunidades

microbianas y la meiofauna®.

El problema mas acuciante en la region lo constituye actualmente el fenbmeno
del cambio climatico. El ultimo informe especial del IPCC, de octubre de 2018
ha indicado el mayor aumento de temperatura de los ultimos treinta afos en la
region, con un incremento de 1,9°C, que ha provocado ya una reduccion del

2,9% por década del area cubierta por hielo marino®. El problema es que la

3 Catherine Larose, Aurelien Dommerque y Thimoty Vogel, "The Dynamic Arctic Snow Pack: An
Unexplored Environment for Microbial Diversity and Activity”, Biology, Vol. 2/1, 2013, pp. 317-
330.

4 Donald Rothwell, “The Arctic Environmental Protection Strategy and International
Environmental Protection in the Far North”, Yearbook of International Environmental Law, Vol
93, 1999, p. 65-105, pp. 67 y s.

5 Arctic Council, CAFF, Arctic Biodiversity Assessment 2013, 2013, p. 488-497, disponible en
linea en <https://www.caff.is/assessment-series/233-arctic-biodiversity-assessment-2013>

8 IPCC, Global Warming of 1.5 °C. An IPCC special report on the impacts of global warming of
1.5 °C above pre-industrial levels and related global greenhouse gas emission pathways, in the
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pérdida de masa del manto de hielo se esta produciendo a un ritmo mas rapido
y desde principios de la década de 1980 aumenta progresivamente la
temperatura del permafrost, lo que ha contribuido en mas del 40% en el
aumento del nivel del mar entre 2003 y 2008’. Las proyecciones que realizo el
IPCC en 2014 ya apuntaban una disminucion del hielo marino en todos los
escenarios, de entre el 37% y el 81%®y de acuerdo con los datos del National
Snow and Ice Data Center de Estados Unidos, en septiembre de 2018, el hielo
marino del Artico habria alcanzado lo que parece ser su minimo anual, siendo
ésta la sexta medicion mas baja en el registro satelital. Aunque aun lejos del
minimo histérico de 2012, muestra un patron claro en el que los minimos de
hielo marino mas bajos en el registro satelital se han producido en los ultimos

12 afios®.

Las temperaturas mas elevadas estan causando importantes modificaciones en
el funcionamiento de los ecosistemas articos. El Informe sobre la resiliencia del
Artico de 20160, elaborado bajo los auspicios del Consejo Artico, identificé una
serie de cambios que pueden llevar a un punto de inflexion después del cual
sera dificil o imposible volver al estado actual del medio ambiente. Se citan,
entre otros y ademas de la pérdida del hielo marino, los cambios en la
circulacién termohalina del agua, que podria afectar la circulacion oceanica
global, el cambio de patrones de produccién primarios polares a templados, la
hipoxia del agua marina, la eutrofizacion marina costera o el cambio en el nivel
trofico de los ecosistemas, con el consiguiente colapso de las pesquerias.
Asimismo, el informe del IPCC de 2018'" destaca una serie de impactos que

podrian evitarse limitando el calentamiento global a 1.5°C en comparacioén con

context of strengthening the global response to the threat of climate change, sustainable
development, and efforts to eradicate poverty, |IPCC, 2018, disponible en
<http://www.ipcc.ch/pdf/special-reports/sr15/sr15_draft.pdf>

7 Arctic Council, AMAP, 2011 Assessment of the Impacts of Climate Change on Snow, Water,
Ice and Permafrost in the Arctic (SWIPA), 2011, disponible en linea en
<http://www.amap.no/swipa>

8 Rajendra Pachauri y Leo Meyer, Cambio climatico 2014: Informe de sintesis. Contribucion de
los Grupos de trabajo I, Il y Il al Quinto Informe de Evaluacién del Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climatico, IPCC, Ginebra, 2014, p. 44, 51, 64, 66, 75y 77,
disponible en linea en <http://www.amap.no/swipa>

% Yereth Rosen, “Arctic sea ice hits sixth-lowest minimum in satellite record”, Arctic Today,
18.9.2018.

0 Markus Carson (Dir.), Arctic Resilence Report ARR, Stockholm Environment Institute and the
Stockholm Resilience Centre, 2016, pp. 67-77.

" IPCC, Global Warming of 1.5 °C, Op. Cit.
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los 2°C , como la cesién de mayor espacio al mar abierto, la transformacién de
la tundra artica en bosques boreales, la mayor erosion de las costas o la
probabilidad de que el océano Artico esté libre de hielo al menos una vez cada

decenio, en vez de una vez por siglo con un escenario de 1,5°C.

La situacién descrita resultara en una alteracion del funcionamiento de los
organismos vivos en un contexto en el que, sin perjuicio de su capacidad de
adaptacion, su respuesta a largo plazo en entornos tan cambiantes es
basicamente desconocida. Las especies que viven en el hielo marino o en las
aguas circundantes no pueden hacer frente a las elevadas temperaturas y se
ven obligadas a desplazarse hacia el norte artico. Ello afecta también a
especies y ecosistemas boreales, ahora en zonas pre-articas, con el riesgo de
que puedan superar o desplazar a conjuntos unicos de especies articas y
provoquen reducciones severas de rango o la extincion de especies

autoctonas.

Ademas, un efecto secundario del aumento de CO? en la atmoésfera es la
acidificacion del océano. Dado que la solubilidad del CO? es mayor en aguas
frias que en las calidas, los ecosistemas marinos del Artico son especialmente
propensos a la acidificacion y esto tiene un gran impacto en los ecosistemas
marinos. Desde mediados del siglo XX, también se han bioacumulado en el
Artico una variedad de contaminantes persistentes, originados fuera de la
region, a niveles amenazantes para la salud humana y los ecosistemas. Por
ultimo, la basura marina en el Artico, incluidos los plasticos, constituye
actualmente un problema cada vez mas importante, ya que el Océano Artico es
un punto de acceso facil debido a los patrones del viento y las corrientes. Sin
embargo, a pesar de que las regiones polares han tenido un lugar prominente
en los informes consecutivos del IPCC, y son objeto del informe que se
publicara en otofio de 20192, la situacién especifica de la region artica no se
ha abordado de manera directa en las dos décadas y media de negociaciones
sobre el cambio climatico, lo que hace necesario atender a los desarrollos que

se producen en otros foros internacionales.

2 |PCC, The Ocean and Cryosphere in a Changing Climate, cuya publicacion esta prevista
para finales de septiembre de 2019, disponible en linea en <https://www.ipcc.ch/report/srocc/>
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Las consecuencias politicas y econdémicas mas evidentes de este fenbmeno
son la apertura de nuevas vias de navegacion entre Europa y Asia (Paso del
Noreste entre Canada y Estados Unidos y Paso del Noroeste a través de la
Federacion Rusa) y su uso para el comercio internacional de mercancias
mediante buques de carga y contenedores o para un emergente sector de
turismo de cruceros en la zona, el acceso a nuevas pesquerias y, muy en
especial, la posibilidad de la exploracion y explotacién del petrdleo, el gas y las
reservas minerales que se encuentran en esta zona. Se estima, asi, que
aproximadamente 6,000 buques operan en la actualidad en aguas articas, a los
que hay que afadir la reciente flotadura, en agosto de 2019, del primer reactor

nuclear flotante bajo pabellon ruso’.

El interés geoestratégico de la region, sin embargo, se debe principalmente a la
existencia de importantes recursos naturales, con cerca del 13% y el 30%, de
las reservas mundiales de petréleo y gas, respectivamente'*. Aunque las
actividades relacionadas con la extraccion de hidrocarburos mar adentro en el
Artico siguen teniendo actualmente una importancia secundaria en el conjunto
global’™, a menos que se lleve a cabo una auténtica transicién energética la
demanda de petréleo y gas continuara creando presion para acceder a los
recursos del Artico'®, con los riesgos ambientales que ello conlleva. Asimismo,
los avances tecnolégicos también estan facilitando un mayor acceso a los
recursos genéticos del Artico y aunque las actividades de bio-prospeccion
marina se encuentran aun en una fase inicial, el Océano Artico esta siendo el
foco de una actividad emergente por parte de un numero creciente de

compaiiias de biotecnologia'’.

3 La Vanguardia, 24 de agosto 2019.

4 Donald Gautier et alt., “Assessment of Undiscovered Oil and Gas in the Arctic”, Science 29
May 2009 Vol. 324, 2009, pp. 1175-1179; Kenneth Bird et alt., Circum-Arctic Resource
Appraisal: Estimates of Undiscovered Oil and Gas North of the Arctic Circle, U.S. Geological
Survey, Fact Sheet, 2008.

'S Mar Campins Eritja, ““Drill, baby, drill": La posicién de Estados Unidos ante el reto ambiental
de la exploracién y explotaciéon de hidrocarburos en el Artico”, Revista Catalana de Dret
Ambiental, Vol. 8, n. 2, 2017, pp. 1-49.

'6 Hari Osofsky, Jessica Shadian y Sara Fechtelkotter, “Arctic Energy Cooperation”, U.C. Davis
Law Review, Vol. 49, 2016, pp. 1431-1510, pp. 1440 y s.

7 Mar Campins Eritja, “Bio-prospecting in the Arctic: An Overview on the Interaction Between
the Rights of Indigenous Peoples and Access and Benefit Sharing” (2017), Boston College
Environmental Affairs Law Review, Vol. 44, n. 2, 2017, pp. 223-251.
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Esta situacion abre importantes retos para la gobernanza ambiental del Artico
que determinaran el desarrollo futuro de este espacio polar. Si bien estos
desafios deben gestionarse conforme al derecho internacional publico vigente,
tal y como se indica en la Declaracién de llulissat de 2008'8, la evoluciéon de
esta region esta totalmente condicionada a las politicas internas y las
estrategias nacionales de los cinco Estados articos riberefios, a los que se
suman los intereses de los otros tres Estados articos circumpolares no

riberenos.

2. La gestion de la biodiversidad y los ecosistemas marinos articos

mediante la creacion de areas marinas protegidas.

En la gestion de los espacios marinos articos resulta fundamental una
aproximacion basada en el modelo de ecosistema integrado. En la actualidad,
este enfoque de ecosistema integrado se encuentra recogido de forma
indirecta en diversos instrumentos internacionales, pero se ha desarrollado
especialmente en el contexto del Convenio de Naciones Unidas sobre la
Diversidad Bioldgica (CDB)'®, mediante la adopcion de los denominados
Principios de Malawi de 19982°. En la regién del Océano Artico, el Consejo
Artico también ha considerado este planteamiento de ecosistema integrado
como un elemento clave para lograr el desarrollo sostenible del medio
ambiente marino artico?'. Los trabajos de esta organizacién aluden asi a una
gestion integral e integrada de las actividades humanas, basada en el mejor
conocimiento cientifico y tradicional disponible sobre el ecosistema y su
dindmica, siendo su objetivo el uso sostenible de los bienes y servicios

ecosistémicos y el mantenimiento de su integridad”?2,

La dificultad de esta aproximacién, sin embargo, estriba en su aplicacion

practica. En definitiva, el planteamiento de ecosistema integrado no garantiza

18 2008 llulissat Declaration, Arctic Ocean Conference, Adopted in llulissat, Greenland on 28 May
2008, disponible en linea en <www.cil.nus.edu.sg>

% BOE num. 27, de 1.2.1994.

20 Doc. UNEP/CBD/COP/4/Inf.9.

21 Arctic Council, Reykjavik Ministerial Meeting: PAME, Arctic Marine Strategic Plan, 24.11.2004,
seccion 1.3.

2Arctic Council, PAME, The Arctic Ocean Review Project, Final Report, (Phase Il 2011-2013),
Kiruna, 2013, ©p. 80, disponible en linea en < hitps://oaarchive.arctic-
council.org/handle/11374/1219>
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realmente una gestion eficaz de los ecosistemas en si mismos, sino que sélo
aspira a gestionar determinadas actividades humanas tomando en
consideracion los ecosistemas. La misma definicion que ofrece el CDB supone
un claro compromiso entre el objetivo de conservacion y el del uso sostenible
de los servicios que brindan los ecosistemas. En este sentido, en la medida en
que no constituye mas que una herramienta para establecer determinadas
prioridades de gestion en determinados espacios, no puede presentarse mas
que como un enfoque, un planteamiento que soélo cuando se traduce en un
instrumento juridicamente vinculante, permite la limitacién de los derechos que

los Estados riberefios ejercen sobre dichos espacios?®.

En este contexto, la designacion de areas marinas protegidas (AMP) requiere,
de una parte, la identificacion de los ecosistemas marinos y la delimitacién de
las areas que demandan proteccion sobre la base de criterios oceanograficos y
ecologicos y, de la otra, el desarrollo de instrumentos juridicos para su gestion
sostenible que contemplen los distintos usos y actividades humanas que se
llevan a cabo en el mismo de una manera integrada®’. En el Océano Atrtico,
esta tarea exige tener en cuenta una vasta region, desde las aguas templadas
de la parte norte del Océano Atlantico Norte y del Océano Pacifico Norte hasta
las zonas cubiertas por el hielo permanente del Océano Artico Central, con
enormes diferencias en las condiciones naturales y una gran diversidad de
ecosistemas marinos que, al variar de boreal a polar presentan unas

caracteristicas muy distintas.

La conceptualizacién de estas AMPs y su categorizacion internacional, a la que
hay que sumar las distintas figuras vigentes a nivel nacional, es compleja y su
gestion no esta exenta de dificultades?®. Por un lado, tanto puede tratarse de
areas integramente ubicadas en el medio marino, como de areas que

comprenden el medio marino y el territorio terrestre adyacente, lo que en cada

23 Vid. al respecto, Pascal Ricard, La conservation de la biodiversité dans les espaces
maritimes internationaux, Pedone, Paris, 2019, pp. 151-156.

24 Vid., al respecto, Yoshifumi Tanaka, “Zonal and Integrated Management Approaches to
Ocean Governance: Reflections on a Dual Approach in International Law of the Sea”,
International Journal of Marine & Coastal Law, Vol. 19, n. 4, 2004, pp. 483-514, p. 483, 484;
Inkvild U. Jakobsen, “The adequacy of the law of the sea and international environmental law to
the marine arctic: Integrated ocean management and shipping”, Michigan State International
Law Review, Vol. 22, n. 1, 2013, pp. 291-320, p. 296 y s.

25 Ver al respecto, Svein Jentoft y Maiken Bjorkan, “Marine Protected Areas: A Governance
System Analysis”, Human Ecology, Vol. 35, 2007, pp. 611-622.

10
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caso tiene unos condicionantes distintos. Por otro lado, los regimenes juridico
internacionales que gobiernan los espacios donde se encuentran estos
ecosistemas son diferentes, como lo es el alcance de las competencias que los
Estados riberefios del Océano Artico ejercen en ellos. A ello hay que sumar la
diversidad de los ordenamientos juridicos nacionales aplicables, que ofrecen
distintas formas de abordar la gestion de los ecosistemas marinos. Por ultimo,
no hay que olvidar que la designacion de tales areas protegidas no se
establece en el vacio, sino a contrario, es precisamente el desarrollo de una
serie de actividades que potencialmente pueden alterar el medio ambiente
marino lo que reclama su establecimiento. Por tanto, estan profundamente
afectadas por el contexto no sélo ecoldgico, sino también social, econémico y
politico que conforman las zonas costeras o marinas de las que forman parte®.
En este sentido, las regiones del Artico también divergen con respecto al
desarrollo de su actividad econémica, ya que mientras en determinadas zonas
ésta presenta mayormente una naturaleza de subsistencia por parte de
algunas comunidades autéctonas, en otras tienen caracter comercial y se

producen a gran escala?’.

En particular, el interés hacia este tipo de instrumentos de conservacién ha
recibido un renovado impulso gracias al establecimiento de los Obijetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) para 20302% y las Metas de Aichi para la
Biodiversidad?®. En el marco de los ODS, el Objetivo 14 requiere a los Estados
la gestion sostenible de los ecosistemas marinos y costeros para evitar
impactos adversos significativos, incluidas las medidas para su restauracion a
fin de lograr océanos saludables y productivos. Para ello fija un objetivo de
proteccion del 10% de las areas costeras y marinas en 2020. Entre las Metas
de Aichi, la numero 11 demanda, también para 2020, que al menos el 10% de
las areas costeras y marinas, especialmente las areas de particular importancia
para la biodiversidad y los servicios de los ecosistemas, se conserven a través
de “sistemas gestionados de manera efectiva y equitativa, ecolégicamente

representativos y bien conectados de areas protegidas y otras medidas de

% Ibid., p. 618.

27 Alf Akon Hoel, “Integrated Oceans Management in the Arctic: Norway and beyond”, Arctic
review on Law and Politics, Vol. 1, n. 2, 2010, pp. 186-206, p. 201.

28 Disponible en linea en <https://sustainabledevelopment.un.org/sdg14>

29 Doc. UNEP/CBD/COP/10/27.
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conservacion efectivas basadas en areas, e integradas en paisajes terrestres y

marinos mas amplios”.

Este interés ha permitido tejer una red de AMPs en el conjunto de la region
artica 3°, entre las que se cuentan areas protegidas nacionales, areas
designadas en el marco de instrumentos regionales e internacionales, e incluso
areas privadas protegidas y territorios y areas conservados por pueblos y
comunidades autoctonas. De acuerdo con la Base de Datos mundial sobre
Areas Protegidas (WDPA) de la UICN y la base de datos de Nordregio®', la
mayoria son por ahora terrestres (1.069), mientras que 126 son parcialmente

terrestres y marinas, y tan solo 62 son marinas.

Il. LAS LIMITACIONES DEL CONVENIO DE NACIONES UNIDAS SOBRE EL
DERECHO DEL MAR PARA EL ESTABLECIMIENTO DE AREAS MARINAS
PROTEGIDAS EN EL OCEANO ARTICO.

A pesar de la gravedad del escenario que se ha presentado, el marco juridico
internacional para enfrentar el cambio climatico en la region artica y avanzar en
una gestion basada en el concepto de ecosistema integrado mediante la
creacion de AMPs, es aun incompleto, fragmentado y extremadamente
complejo. A diferencia de la regién antartica, con un régimen juridico
internacional especifico estructurado sobre el Sistema del Tratado Antartico de
195932 y el Protocolo al Tratado Antartico sobre proteccion del medio ambiente
de 199133, la region artica carece de un régimen de proteccion especial en su

conjunto, por lo que la regulacién aplicable para su gestion debe enmarcarse,

30 Otro instrumento internacional, el Convenio sobre la Proteccion del Patrimonio Mundial,
Cultural y Natural de 1972 (BOE num. 156, de 1.7.1982), introduce una figura distinta a las que
se examina en este trabajo. Se trata de la Declaracién como Patrimonio de la Humanidad por la
UNESCO por parte del Comité Intergubernamental para la Proteccion del Patrimonio Cultural y
Natural Mundial de dos espacios en la regién artica: El fiordo helado de llulissat en la costa
oeste de Groenlandia y el Sistema Natural de la Reserva de la Isla Wrangel, ubicada por
encima del Circulo Polar Artico, bajo jurisdiccién rusa. Asimismo, el Noreste de Groenlandia ha
sido declarado Reserva de la Biosfera por la UNESCO.

3TJUCN and UNEP-WCMC (2019), The World Database on Protected Areas (WDPA), 2019,
Cambridge, UK: UNEP-WCMC, disponible en linea en <www.protectedplanet.net> y Nordregio,
Protected areas in the Arctic, disponible en linea en
<https://www.nordregio.org/maps/protected-areas-in-the-arctic/>

32 BOE nim. 152, de 26.6.1982.

33 BOE nim. 42, de 18.2.1998.
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en primer lugar, en el contexto establecido por el Convenio de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 (CNUDM)34,

1. La proteccién de la diversidad biolégica marina artica en los distintos

espacios marinos.

Sin perjuicio de lo dispuesto en la Parte Xl del CNUDM, relativa a la proteccién
y preservacion del medio marino, el mencionado enfoque de ecosistema
integrado parece estar ausente del CNUDM. De un lado, a lo largo de sus mas
de trescientos articulos no contiene ninguna mencion directa al concepto de
ecosistema (con excepcidn del articulo 194 para referirse a los ecosistemas
raros o vulnerables) o, incluso, al de diversidad bioldgica y prefiere la utilizacion
del término conservacion, al que alude en relacion a los recursos Vivos,
principalmente las pesquerias, que se encuentran en el mar territorial, la zona
econdmica exclusiva o el alta mar, asi como a los recursos marinos de la Zona
Internacional de los Fondos Marinos y Oceanicos (ZIFMO). De otro lado, la
aproximacion que ofrece el Convenio no atiende a las especificidades de los
ecosistemas y la diversidad biolégica marina, en particular a su caracter
indivisible y su interconexion y, al contrario, presenta un marco totalmente

fragmentado en distintos espacios sujetos a regimenes diferentes3®.

Parte de la columna de agua del Océano Artico y de sus mares adyacentes se
encuentra dentro del mar territorial y la zona econdémica exclusiva (ZEE) de los
Estados riberefnos; asimismo el lecho marino y subsuelo estan sujetos a los
derechos soberanos que estos mismos Estados ejercen sobre su plataforma
continental. Conforme al CNUDM, en el mar territorial los Estados riberefos
ejercen plenas competencias (art. 2), por tanto, pueden establecer AMPs sin
restricciones, sin perjuicio del derecho de paso inocente que asiste, conforme
al articulo 17, a los buques bajo pabellén de otros Estados. Dentro de las 200
millas nauticas que conforman la ZEE, los Estados riberefios tienen
competencias para la exploracion, explotacién, conservacion y ordenacién de

los recursos vivos y no vivos de las aguas adyacentes al lecho y el subsuelo

34 BOE num. 39, de 14.2.1997.
3% Vid. al respecto, Pascal Ricard, La conservation de la biodiversité dans les espaces
maritimes internationaux, Op. Cit., pp. 16-30 y 66-88.
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del mar, ademas de poder adoptar las medidas de proteccion del medio
ambiente que consideren pertinentes (art. 56). En la plataforma continental, los
Estados riberefios ejercen de manera exclusiva sus derechos soberanos sobre
el lecho y el subsuelo y sus recursos naturales (art. 77) y éstos conservan el
derecho exclusivo de regular la exploracion y explotacién de los recursos
naturales en este espacio. Tampoco pueden llevarse a cabo actividades
investigacion marina en la plataforma continental o en la ZEE sin su
consentimiento expreso y éste es también necesario cuando las actividades en
el lecho marino y los fondos oceanicos mas alla de los limites de la jurisdiccidon

nacional puedan resultar en la explotacion de recursos bajo su jurisdiccion.

Asimismo, las aguas que se encuentran mas alla de las ZEEs de los Estados
riberefos constituyen la alta mar (art. 86), que comprende los recursos marinos
que se encuentran en la columna de agua y que en el Océano Artico se limita
al Océano Artico Central y las zonas del Banana Hole, en el Atlantico
septentrional, el Loop Hole, en el Mar de Barents y el Donut Hole en el Mar de
Bering. En este espacio, la explotacién de los recursos marinos esta sujeta a
las disposiciones de la Parte VII del CNUDM, que incluye las cinco libertades
del mar (navegacion, pesca, investigacion cientifica, sobrevuelo, tendido de

cables y conducciones marinas y construccion de instalaciones artificiales).

Los fondos marinos y el subsuelo mas alla de las plataformas continentales
forman parte de la ZIFMO, que incluye todos los recursos minerales solidos,
liguidos o gaseosos que se encuentren en ella, incluidos los nddulos
polimetalicos (art. 133). La Parte XI del CNUDM establece el régimen para la
ZIFMO vy otorga la autoridad sobre la explotacion de recursos marinos en este
espacio a la Autoridad Internacional de los Fondos Marinos ("la Autoridad"). En
particular, el articulo 145 del CNUDM exige la adopcién en la ZIFMO de "las
medidas necesarias (...) para asegurar la eficaz proteccion del medio marino
contra los efectos nocivos que puedan resultar de esas actividades”. Por tanto,
la Autoridad desempefia un papel importante en la explotacion de los recursos
de la ZIFMO y con este fin puede identificar zonas determinadas que
demandan una accién de conservacion e incluso contemplar la prohibicion de
extraccion de los recursos minerales. Sobre esta base, por ejemplo, la

Autoridad ha establecido una “Zona de Referencia de preservacion del medio
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ambiente” en la Zona Clarion Clipperton en la parte oriental del Pacifico central,
que comprende la designacion de una red de areas de especial interés
ambiental, nueve en total, destinadas a proteger los diferentes tipos de habitat
en la region y en las que se prohibe la exploracion durante al menos cinco
anos®. Atendiendo a las particularidades y la riqueza de los fondos marinos y
oceanicos del Océano Artico, una opcién de este tipo en el futuro no deberia

resultar inverosimil para la region artica.

Las sucesivas reclamaciones de los cinco Estados riberefios del Océano Artico
con respecto a la ZEE y a la plataforma continental han ido reduciendo
progresiva y consecuentemente la extension de ambos espacios en el Océano
Artico. Por regla general, los conflictos sobre la delimitacién de las ZEEs entre
Estados riberefios del Océano Artico se han resuelto mediante negociaciones
bilaterales, algunas aun en proceso, como es el caso de la controversia entre
Estados Unidos y Canada en el Mar de Beaufort® . Por el contrario, la
delimitacién de las plataformas continentales mas alld de las 200 millas
marinas en la region esta sujeta, desde principios de los afios 2000, a una clara
jurisdiccionalizacion debido a las reivindicaciones territoriales de todos los
Estados riberefios ante la Comision de las Naciones Unidas sobre los Limites
de la Plataforma Continental (CLCF)32.

36 AIFM, Decision del Consejo sobre un plan de ordenacion ambiental para la zona Clarion-
Clipperton, Doc. ISBA /18/C/22, 26.7.2012.

37 Vid. al respecto, para una vision global, Tullio Scovazzi, “Sovereignty over Land and Sea in
the Arctic Area”, Agenda Internacional, n. 34, 2016, pp. 169-196; Ted Mc Dormant, “Canada,
the United States and international Law of the sea in the Arctic Ocean”, en Stephens, T.-
VanderZwaag, D.L. (Ed.), Polar Ocean Governance in an Era of Environmental Change,
Edward Elgar Publishing, 2014, pp. 253-268, p. 253-259.

3 Sobre las reclamaciones territoriales de los Estados riberefios del Artico, Vid., entre la
doctrina espafiola, Joaquin Alcaide Fernandez y Claudia Cinelli, “La ‘cuestién artica’ y el
derecho internacional”, Revista Espafiola de Derecho Internacional, Vol. LXI, n. 2, 2009, pp.
381-409; Claudia Cinelli, “The Delimitation Process in the Central Arctic Seabed: Sovereign
Rights or a Condominium or Res Communis Omnium?”, European Society of International Law
(ESIL) Conference Paper Series, 2012, disponible en linea en
<http://ssrn.com/abstract=2193744>; Claudia Cinelli, E/ Artico ante el derecho del mar
contemporaneo, Tirant lo Blanc, Valencia, 2012; Elena Conde Pérez, “Delimitaciones maritimas
y territoriales en el Artico: desarrollo y tendencias”, Revista Espafiola de Derecho Internacional,
2016, pp. 235-239; Elena Conde Perez, “Geopolitica del Artico: el Derecho Internacional ante
los retos del cambio climatico en la region”, Cursos de Derecho Internacional y de Relaciones
Internacionales de Vitoria-Gasteiz, UPH/UPV, 2015, pp. 99-160; Ana Manero Salvador, E/
Deshielo del Artico: Retos para el Derecho Internacional. La delimitacion de los espacios
marinos y la proteccién y preservacion del medio ambiente, Aranzadi/Thomson Reuters, 2011.
Vid. asimismo, sobre las reclamaciones relativas a la plataforma continental, Submissions,
through the Secretary-General of the United Nations, to the Commission on the Limits of the
Continental Shelf, pursuant to article 76, paragraph 8, of the United Nations Convention on the
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Es por otro lado conocido que la conservacién y el uso sostenible de la
biodiversidad en estas areas marinas fuera de la jurisdiccidn nacional esta
siendo objeto de un proceso de negociacion internacional®®, que recientemente
ha celebrado su tercera ronda de negociaciones y que debe conducir a la
adopcion de un nuevo “instrumento internacional juridicamente vinculante” de

aplicacion del CNUDM en un futuro proximo*°.

Entre las diversas medidas que el acuerdo pueda incluir, son de especial
interés ahora las que hacen referencia a las herramientas de gestion basadas
en el establecimiento de AMPs en alta mar, lo que constituye un desafio de
proporciones enormes. El borrador adoptado para la tercera sesién de las
negociaciones contempla en su Parte Ill, entre las “medidas de gestion
basadas en zonas geograficas”, la creacion de “areas marinas protegidas” que
define en su articulo 1.10 como un “area marina definida geograficamente que
se designa y gestiona para alcanzar objetivos especificos de conservacion y
uso sostenible (de la biodiversidad a largo plazo) [y que ofrece mayor
proteccion que en las zonas circundantes]”. Igualmente, el articulo 14.1.e) del
mismo texto incorpora como uno de sus objetivos la creacion de “un sistema de
areas marinas protegidas ecologicamente representativas que estén

conectadas [y gestionadas de manera eficaz y equitativa]™’.

La cristalizacion de un acuerdo de este tipo podria permitir la creacion y gestion
de AMPs en los espacios fuera de la jurisdiccién nacional, por tanto también en

la zona de alta mar del Océano Artico*?, bajo el amparo de un organismo

Law of the Sea of 10 December 1982, disponible en linea en
<https://www.un.org/Depts/los/clcs_new/commission_submissions.htm>

39 Resolucion 72/249 (2017), de 24.12.2017, Doc. A/RES/72/249.

40 Resolucion 69/292 (2015), Doc. A/IRES/69/292.

41 Proyecto de texto de un acuerdo en el marco de la Convencion de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar relativo a la conservacion y el uso sostenible de la biodiversidad biolégica marina
de las zonas situadas fuera de la jurisdiccion nacional, de 17.5.2019, Doc. A /CONF.232/2019/6. Al
respecto, ver el comentario de Elisabeth De Santo, “Implementation challenges of area-based
management tools (ABMTs) for biodiversity beyond national jurisdiction (BBNJ)”, Marine Policy, Vol.
97, 2018, pp. 34-43.

42 Erik Molenaar y Alex Oude Elferink, “Marine protected areas in areas beyond national
jurisdiction-the pioneering efforts under the OSPAR Convention”, Utrecht Law Review, Vol. 1,
pp. 5-20, p. 5 y 9; Kamrul Hossain y Kathleen Morris, “Protecting Arctic Ocean Marine
Biodiversity in the Area Beyond National Jurisdiction. Plausible Legal Frameworks for Protecting
High Arctic Waters”, en Andreone, G., (Ed.), The Future of the Law of the Sea. Bridging Gaps
Between National, Individual and Common Interests, Springer Open, 2017, pp. 105-126, p. 113
y 117; Vito De Lucia, “The Arctic environment and the BBNJ negotiations. Special rules for
special circumstances”, Marine Policy, Vol. 86, 2017, pp. 234-240, p. 239.
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propio de Naciones Unidas al estilo de la Autoridad. Sin embargo, parece dificil
que el futuro acuerdo cuente con un capitulo especifico dedicado al Océano
Artico, que por ahora no se contempla. El alcance general de una disposicién
relativa a las AMPs en las zonas fuera de la jurisdiccion nacional, si finalmente
la hubiere, sera igualmente dificil de encajar con las condiciones criticas y la
urgencia que presenta esta regién4®. En cualquier caso, la creacion de un
organismo permanente de este tipo, con una funcion mas amplia de gestion los
ecosistemas marinos en los espacios fuera de la jurisdiccion nacional o de
otras opciones para la gestion de las AMPs (organismos de asesoramiento
cientifico o comisiones cientificas o técnicas)*, tampoco parece ser del agrado
de muchos Estados, si se atiende a las dificultades de la negociacién en la
determinacién de la base (mejor conocimiento cientifico disponible, enfoque de
ecosistema integrado, enfoque precautorio) y los criterios para la posible

identificacion y designacién de estas AMPs.

2. La Parte Xll del Convenio de Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar

y la excepcion artica.

A pesar de que el CNUDM no menciona de forma expresa la creacion de
AMPs, su Parte Xll reconoce la existencia de circunstancias particulares o
excepcionales que justifican un tratamiento juridico mas protector en
determinados espacios, que podrian proporcionar una base juridica para el
tratamiento especial de ecosistemas raros y fragiles de la regidén artica,

especialmente de la zona del Océano Artico Central.

En primer lugar, la Parte XII del CNUDM contiene normas de aplicacion general
para la proteccion del medio marino. Conforme a los articulos 192 a 196 del
Convenio, los Estados tienen la obligacién general de "proteger y preservar el
medio marino" (art. 192) y tomar todas las medidas necesarias para prevenir,

reducir y controlar la contaminacién marina procedente de cualquier fuente (art.

43 Kamrul Hossain y Kathleen Morris, “Protecting Arctic Ocean Marine Biodiversity in the Area
Beyond National Jurisdiction”, Op. Cit.,, p. 118-119.

44 David Freestone, "The Limits of Sectoral and Regional Efforts to Designate High Seas Marine
Protected Areas." AJIL Unbound, n.112, 2018, pp. 129-133, pp. 129-130; Dire Tiadi, “The
Proposed Implementing Agreement Options for Coherence and Consistency in the
Establishment of Protected Areas beyond National Jurisdiction”, International Journal of Marine
& Coastal Law, Vol. 30, n. 4, 2015, pp. 654-673, p. 654.
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194.1). Ademas, los Estados riberefios deben adoptar "todas las medidas
necesarias para prevenir, reducir y controlar la contaminacion del medio marino
resultante del uso de tecnologias bajo su jurisdiccion o control o la introduccion
intencional o accidental de especies, extrafias o nuevas, a una parte particular
del medio marino, que puede causar cambios significativos y dafinos al mismo"
(art. 196), si bien deben abstenerse de cualquier “injerencia injustificable en las
actividades llevadas a cabo por otros Estados en el ejercicio de sus derechos”
(art. 194.4). Asimismo, el articulo 194.5 permite un tratamiento especial para
los ecosistemas raros y fragiles y los habitats de las especies “diezmadas,

amenazadas o en peligro".

En segundo lugar, las particulares condiciones geoldgicas, Dbioldgicas,
oceanogréficas y climatolégicas que concurren en el Océano Artico hacen de
ésta una region especialmente vulnerable al riesgo de contaminacion, por lo
que cabria considerar, al menos en parte, la aplicacion a este espacio del

articulo 211 del CNUDM en relacién a la contaminacion de los buques.

Conforme al apartado 6.a) de esta disposicidn, cuando las reglas y estandares
internacionales aplicables “sean inadecuados para hacer frente a
circunstancias especiales” y los Estados riberefios tengan motivos razonables
para creer que un “area particular y claramente definida de sus respectivas
zonas economicas exclusivas requiere la adopciéon de medidas obligatorias
especiales para prevenir la contaminacidon causada por buques, por
reconocidas razones técnicas relacionadas con sus condiciones
oceanograficas y ecolégicas, asi como por su utilizacion o la proteccion de sus
recursos Yy el caracter particular de su trafico”, pueden proponer a la
organizacion internacional competente la creacion de un area especial de
proteccion “particular y claramente definida de sus respectivas zonas
econdmicas exclusivas”. Aunque esta figura no estaba inicialmente pensada
para espacios con las caracteristicas del Océano Artico, es obvio que en esta
region se dan algunos de los criterios definitorios para su inclusion en esta
categoria: entre sus caracteristicas oceanograficas destacan sus particulares
patrones de circulacion oceanica, la presencia del hielo marino y las
condiciones climatoldgicas; sus condiciones ecoldgicas indican también la

necesidad de una proteccion adicional, si se tiene en cuenta la presencia de
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especies marinas amenazadas y ecosistemas especialmente fragiles que
conviven con pesquerias cada vez mas importantes desde el punto de vista

comercial®.

Sin embargo, la aplicacion de esta excepcion se encuentra sujeta a la
intervencién de una organizacion internacional competente, que normalmente
sera la Organizacién Maritima Internacional (OMI), para su designacién como
zona de proteccion especial. Solo una vez designada como tal por la
organizacion internacional, el Estado riberefio puede adoptar medidas
adicionales mas estrictas que las adoptadas a nivel internacional o regional.
Por lo demas, el apartado 6.c) prescribe que las restricciones resultantes de
esta calificacion no pueden obligar a los buques extranjeros a cumplir
“‘estandares de disefo, construccion, dotacion o equipamiento distintos a las
reglas y estandares internacionales generalmente aceptados” y que tales
restricciones solo les seran aplicables “quince meses después de haberse
presentado la comunicacion a la organizacion, a condicién de que ésta dé su
conformidad dentro de los doce meses siguientes a la presentacién de la

comunicacion”.

En tercer lugar, aunque el CNUDM no reconoce un estatuto juridico especifico
que proteja los mares helados o las islas de hielo, el articulo 234 garantiza el
derecho de los Estados riberefios para adoptar medidas para “prevenir, reducir
y controlar la contaminacion del medio marino causada por buques en las
zonas cubiertas de hielo dentro de los limites de la zona econémica exclusiva,
donde la especial severidad de las condiciones climaticas y la presencia de
hielo sobre esas zonas durante la mayor parte del afio creen obstrucciones o
peligros excepcionales para la navegacion, y la contaminacion del medio
marino pueda causar dafios de importancia al equilibrio ecolégico o alterarlo en
forma irreversible. Esas leyes y reglamentos respetaran debidamente la
navegacion y la proteccion y preservacion del medio marino sobre la base de

los mejores conocimientos cientificos disponibles”.

4 Vid. Jon Van Dyke y Sherry Broder, “Particularly Sensitive Sea Areas. Protecting the Marine
Environment in the Territorial Seas and Exclusive Economic Zones”, Denver Journal of
International Law & Policy, Vol. 40, 2012, pp. 472-481; Viktor Sebek, “The North sea and the
Concept of Special Areas”, International Journal of Estuarine and Coastal Law, Vol. 5, 1990, pp.
157-166; Inkvild U. Jakobsen, “The Adequacy of the Law of the Sea and International
Environmental Law to the Marine Arctic: Integrated Ocean Management and Shipping”, Op.Cit.,
p. 291-320.
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La cuestion que se plantea entonces es si el articulo 234 del CNUDM
(“excepcion artica”) puede actuar como norma especial frente al articulo 211.6.
Esta disposicion, que entre los Estados articos se ha invocado, por ejemplo,
por parte de Canada a raiz de la aceptacion de los anexos opcionales del
Convenio MARPOL“, a los que nos referimos mas adelante, no esta libre de
ambiguedad, puesto que las condiciones del articulo 234 no definen de manera
precisa, como ya ha sefialado la doctrina*’, ni las circunstancias ni el area en la

que pueden aplicarse dichas medidas.

Por un lado, esta disposicion se refiere a las “zonas cubiertas de hielo”. Una
interpretacion literal solo permite la adopcion de estas medidas especiales alli
donde la presencia del hielo crea obstrucciones o peligros excepcionales para
la navegacion y la contaminacion del medio ambiente puede causar un dafio
irreversible al equilibrio ecolégico. En este sentido, aunque el articulo 234
podria facilitar la proteccion ambiental de las areas cubiertas de hielo por parte
del Estado riberefio, si consideramos que la variabilidad y la progresiva
disminucién del hielo artico introduce aqui un elemento de incertidumbre
importante, esta disposicidon tendria, probablemente ya hoy en dia y con toda
seguridad en el futuro, un ambito de aplicacion muy limitado y una importancia
relativa en relacién con la aplicacion de una gestién integrada del Océano
Artico.

No obstante, si asumimos que un régimen juridico tan especial persigue el

establecimiento de garantias adicionales para el uso sostenible de este espacio

46 IMO, Status of IMO Treaties, 21.8.2019, p. 123 y 167, disponible en linea en
<http://www.imo.org/en/About/Conventions/StatusOfConventions/Pages/Default.aspx>

47 Sobre este debate, Vid., Kristin Bartenstein, “The Arctic Exception in the Law of the Sea
Convention: A Contribution to Safer Navigation in the Northwest Passage?”, Ocean
Development & International Law, Vol. 42, 2011, pp. 22-52, p. 22; Inkvild U. Jakobsen, “The
Adequacy of the Law of the Sea and International Environmental Law to the Marine Arctic:
Integrated Ocean Management and Shipping”, Op. Cit., p. 310, 313 y s.; McRae, D.M.-
Goundrey,D.J, “Environmental jurisdiction in Arctic waters: The extent of Article 234", University
of British Columbia Law Review, Vol. 126, 1982, pp.211-228, p. 218 y s.; Erik Molenaar, “Arctic
marine shipping: Overview of the International Legal Framework, Gaps, and Options”, Journal
of Transnational Law and Policy, Vol. 18, 2009, pp. 288-325, p. 306 y s.; Vito De Lucia, “The
Arctic environment and the BBNJ negotiations. Special rules for special circumstances”, Op. Cit.,
p. 236; Rosemary Rayfuse, “Coastal state jurisdiction and the Polar Code: a test for Arctic
Oceans governance?”, en Stephens, T.- VanderZwaag, D.L. (Ed.), Polar Ocean Governance in
an Era of Environmental Change, Edward Elgar Publishing, 2014, pp. 235-252, p. 239 y s;
Viatcheslav Gavrilov: Roman Dremliuga y Ruspatambek Nurimbetov, “Article 234 of the
1982 United Nations Convention on the law of the sea and reduction of ice cover in the Arctic
Ocean”, Marine Policy, Vol. 106, 2019, pp. 1-6.
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marino y no la concesion de derechos especiales a sus Estados riberefios,
cabria atender a una interpretacion teleologica y contextual mas amplia que
permitiera identificar estas "areas cubiertas de hielo" como los espacios
maritimos del Artico en su conjunto. En esta linea, puede plantearse la sujecion
a este supuesto de toda la regidn artica, se encuentre o0 no completamente
cubierta de hielo. La referencia en el articulo 234 a la presencia de hielo
permanente permitiria la delimitacion geografica de la region en la que tales
medidas serian aplicables debido a ésta que requiere una proteccién juridica
particular por tratarse de un area especialmente vulnerable, que es de manera

clara el caso especifico que presenta el Océano Artico.

Por otro lado, la referencia a la adopcion de estas medidas “dentro” de la ZEE
suscita el debate sobre si las aguas cubiertas de hielo deben considerar o no
también las 12 millas nauticas del mar territorial (como sostienen
tradicionalmente Canada y la Federacion Rusa), lo que supondria una
afectacién al derecho de paso inocente a través de este espacio. Su exclusion
implicaria, en la practica, que el Estado riberefio tiene una mayor capacidad
para limitar las actividades de los buques bajo pabellén de terceros Estados en
la ZEE que no en el propio mar territorial, ya que en el mismo el Estado
riberefo, aun pudiendo adoptar “leyes y reglamentos para prevenir, reducir y
controlar la contaminacién del medio marino causada por buques extranjeros,
incluidos los buques que ejerzan el derecho de paso inocente” (art. 211.4),
debe permitir y no obstaculizar este paso inocente que garantiza el articulo 17
del CNUDM. Por consiguiente, pareceria razonable admitir una interpretacion
que incluya el mar territorial en las areas sujetas al articulo 234 del CNUDM y
considerar que podrian justificarse determinadas limitaciones al derecho de
paso en el mar territorial o la realizacion de ciertas actividades en la ZEE, a
condicién, como indica el propio articulo 234, que las “leyes y reglamentos” que
adopta el Estado riberefio respeten “debidamente la navegacion y la proteccién
y preservacion del medio marino sobre la base de los mejores conocimientos

cientificos disponibles”.

. UN MARCO JURIDICO INTERNACIONAL CONVENCIONAL
FRAGMENTADO PARA LA GESTION AMBIENTAL DE LOS RECURSOS
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MARINOS DEL OCEANO ARTICO MEDIANTE AREAS MARINAS
PROTEGIDAS.

ElI CNUDM constituye el pilar principal de la gobernanza maritima del Océano
Artico y consagra una serie de principios generales cominmente aceptados por
la comunidad internacional. Sin embargo, el CNUDM solo presenta
actualmente un marco limitado para la proteccion de los ecosistemas que se
alojan en el Océano Artico, especialmente cuando éstos se encuentran en las

zonas fuera de la jurisdiccion nacional.

Las actividades humanas en las aguas articas estan sujetas, ademas, a otros
tratados especificos que conciernen de forma general a la proteccién del medio
ambiente, asi como a otros instrumentos elaborados bajo los auspicios de la
OMI en relacion con la navegacion maritima. Un marco juridico internacional
especifico se aplica también a las pesquerias articas, principalmente en el
contexto de las OROPs. En cierto modo, como bien indica BAKER, “The
emerging regional regime for the marine Arctic in some ways mirrors, in some
ways expands upon, the global regime of the law of the sea™®. En el siguiente
apartado nos centramos en el estudio de estos tres ambitos sectoriales con el
objetivo de determinar la relevancia que en los mismos tiene la identificacion y

la creacion de AMPs en el Océano Artico.

1. La designacion de areas marinas protegidas en el marco de los

instrumentos de proteccion del medio ambiente marino artico.

La modificacién progresiva de las condiciones ambientales en el Océano Artico
esta facilitando o intensificando algunas de las actividades mas contaminantes
para el medio marino, como el desarrollo de la industria petrolera y gasistica.
Las condiciones en la regién del Artico imponen desafios Unicos respecto a la
capacidad de respuesta de los ecosistemas marinos y la efectividad de los
mecanismos para mitigar la contaminacion y el dafio ambiental resultante,
puesto que el comportamiento de los contaminantes en aguas heladas no se

conoce tan bien como el que se produce en climas mas templados. En esta

48 Betsy Baker, “The Developing Regional Regime for the Marine Arctic”, en Molenaar, E.- Oude
Elferink, A, - Rothwell, D., The Law of the sea and the Polar Regions. Interactions between
Global and Regional Regimes, Martinus Nijhoff, Leiden-Boston, 2013, pp. 35-59, p. 57.
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linea, ademas del CDB, dos convenios internacionales resultan también de
especial interés en nuestro estudio, el Convenio para la Proteccién del Medio
Ambiente Marino del Atlantico del Nordeste de 1992 (Convenio OSPAR)#y el
Convenio relativo a Humedales de importancia internacional, especialmente

como habitat de aves acuaticas de 1971 (Convenio Ramsar).

El CDB, del que Estados Unidos esta ausente, constituye un instrumento clave
para la promocion de la cooperaciéon internacional en la conservacion de la
biodiversidad dentro de la jurisdiccion nacional. También es un referente de
primer orden en la adopciéon de instrumentos de proteccion in situ, tales como
las areas protegidas. En esta linea, el Convenio establece que “en la medida
de lo posible”, los Estados Parte deben establecer “un sistema de areas
protegidas o areas donde haya que tomar medidas especiales para conservar
la diversidad bioldgica” y que, cuando sea necesario, elaboren directrices “para
la seleccion, el establecimiento y la ordenacion de las areas protegidas” (art.
8.ay b). El articulo 5 del CDB establece asimismo la obligacion de colaboracién
entre los Estados Partes, ya sea directamente o por medio de organizaciones
internacionales, “en lo que respecta a las zonas no sujetas a jurisdiccion
nacional, y en otras cuestiones de interés comun para la conservaciéon y la
utilizacién sostenible de la diversidad biolégica”. Con este fin, la Séptima COP
del CDB adoptd en 2004 el Programa de trabajo sobre areas protegidas® y
urgio a las Partes a hacer todos los esfuerzos necesarios para crear un marco
de AMPs en los espacios bajo su jurisdiccién, a la vez que reconocia una
necesidad urgente de cooperacion internacional para mejorar la conservacion y

el uso sostenible de la biodiversidad en las areas fuera de su jurisdiccion.

La nocion general que ofrece el CDB de area protegida es similar a la acordada
en el seno de la Unién Internacional para la Conservacion de la Naturaleza
(UICN), que desde 2008 define estas areas como “un espacio geografico
claramente definido, reconocido, dedicado y gestionado, mediante medios
legales u otros tipos de medios eficaces para conseguir la conservacion a largo

plazo de la naturaleza y de sus servicios ecosistémicos y sus valores culturales

49 BOE num. 150, de 24.6.1998.
%0 BOE num. 199, de 20.8.1982.
51 Decision VII/5, Doc. UNEP/CBD/COP/DEC/VII/5, par. 10.
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asociados”™?, aplicandose a cualquier area protegida, independientemente de
que se encuentre en el medio terrestre o marino. En esta misma linea, la
nocion de area protegida del articulo 2 del CDB abarca "un area definida
geograficamente que haya sido designada o regulada y administrada para
alcanzar objetivos especificos de conservacion". Aunque la definicion que
recoge el Convenio es muy genérica, no hay duda que también comprende
tanto las areas protegidas terrestres como las areas marinas. El Grupo Técnico
Ad Hoc de Expertos en Areas Marinas y Costeras Protegidas establecido por la
COP del CDB precis6 éste ultimo concepto y definido las AMPs como “any
defined area within or adjacent to the marine environment, together with its
overlying waters and associated flora, fauna, and historical and cultural features,
which has been reserved by legislation or other effective means, including
custom, with the effect that its marine and/or coastal biodiversity enjoys a higher

level of protection than its surroundings™3.

A este respecto, la mayor aportacién del CDB en el ambito que nos ocupa es la
introduccién del concepto de Areas Ecoldégicamente y Biolégicamente
Significativas (Ecologically or Biologically Significant Areas, EBSAS),
que identifica con “geographically or oceanographically discrete areas that
provide important services to one or more species/populations of an ecosystem
or to the ecosystem as a whole, compared to other surrounding areas or areas
of similar ecological characteristics”™*. Esta definicion y las directrices para la
determinacién de las EBSAs fueron adoptados en la Novena COP del CDB
mediante la Decisién 1X/20 %, que establecié los siete criterios EBSA
(singularidad o rareza; especial importancia para la evolucion de las especies;
importancia para las especies y/o habitats amenazados, en peligro o en
declive; vulnerabilidad, fragilidad, sensibilidad o recuperacién lenta;

productividad biolégica; diversidad bioldgica; y naturalidad) y los cinco criterios

52 Nigel Dudley, Directrices para la aplicacion de las categorias de gestion de areas
protegidas,2008, UICN, p. 10-12. A partir de esta definicion, la UICN reconoce actualmente seis
categorias diferentes de areas protegidas, clasificadas de acuerdo con sus objetivos de gestién
y que van desde areas completamente protegidas (zonas donde no se permite la extraccion de
recursos) hasta areas de uso multiple (donde se permite un rango diverso de uso de los
recursos). Para un estudio critico de esta tipologia, Vid. Barbara Horta e Costa et alt.,, “A
Regulation —based classification wystem for Marine Protected Areas (MPAs)”, Marine Policy, n.
72,2016, pp. 192-198.

53 Doc. UNEP/CBD/SBTTA/8/INF/7, p. 7. Vid. también Decision VII/5, par. 20 y 30.

54 Decision 1X/20, Doc. UNEP/CBD/COP/DEC/IX/20.

% Anexo 1 de la Decision 1X/20, Doc. UNEP/CBD/COP/DEC/IX/20.
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para la creacién de redes de AMPs (rebautizados como "orientacion cientifica
para disefar redes de AMP"), con objeto de permitir la identificacién de areas
marinas que requieren proteccion en aguas de mar abierto y en aguas
profundas. La separacion de estos criterios mediante dos enfoques
diferenciados, uno centrado en la descripcidn de la localizacién de la EBSA y el
otro en la idea de red, constituye un desarrollo propio del CDB, y sigue siendo
el unico sistema de criterios acordado internacionalmente que reconoce

formalmente esta distincion.

Hasta ahora la COP del CDB ha identificado 11 areas que cumplen con estos
criterios en el Océano Artico®®, dos de ellas en zonas fuera de la jurisdiccion
nacional de los Estados riberefios, en el Océano Artico Central (el area
denominada La zona de hielo marginal y la capa de hielo estacional sobre el
océano Artico profundo de 1.576.138 km? y el area denominada Hielo
multianual del Océano Artico Central, de 1.871.552 km?) y otras nueve bajo la

jurisdiccion de la Federacion Rusa®’.

Sin embargo, no puede olvidarse que la designacién de un area como EBSA y
la seleccion de medidas de conservacion y ordenacion aplicables incumben
solo a los Estados Parte, en tanto que en principio la creacion de las mismas
solo esta prevista dentro de los espacios marinos bajo jurisdiccion nacional (art.
4y 22.2). En este sentido, los Estados riberefios del Océano Artico han llevado

a cabo una intensa y diversa practica®® en relaciéon a la designacion de EBSAs

% Doc. UNEP/CBD/EBSA/WS/2014/1/5; ver tambien la base de datos EBSAS Regions
Considered by the CBD Conference of the Parties, 2015, disponible en linea en
<https://www.cbd.int/ebsa/ebsas?tab=considered>. Sin embargo, el informe elaborado por la
UICN en 2010 alcanzaba a identificar un total de 77 EBSAs potenciales, 13 de ellas de
importancia especial por cumplir con muchos o todos los criterios EBSAs, Vid. Lisa Speer y
Thomas Laughlin, IUCN/NRDC Workshop to Identify Areas of Ecological and Biological
Significance or Vulnerability in the Arctic Marine Environment, 2010.

57 Costa de Murman y Fiordo Varanger, de 41.188 km?; White Sea, de 69.016 km?; Mar de
Barents sudoriental (Mar de Pechora), de 205.607 km?; La costa de Novaya Zemlya occidental
y septentrional, de 100.532 km?, Noreste del Mar de Barents — Kara, de 590.599 km?; Area de
la desembocadura de los rios Ob-Enisei, de 111.622 km?; Great Siberian Polynya, de 142.664
km?; Wrangel, Gerald Shallows y Ratmanov Gyre, de 109.694 km? y Aguas costeras de
Chukotka occidental y septentrional, de 60.200 km?2.

%8 Por razones de extension y porque, de hecho, han sido sus esfuerzos conjuntos los que
hasta cierto punto han permitido articular una serie de medidas de alcance internacional en el
marco de los acuerdos y las organizaciones competentes, se excluye del ambito de este
estudio el analisis pormenorizado de las politicas nacionales de areas protegidas de cada uno
de los Estados riberefios del Artico. Al respecto puede verse Suzanne Lalonde, “Marine
Protected Areas in the Arctic”, en Molenaar, E.- Oude Elferink, A.G.-Rothwell, D., The Law of
the sea and the Polar Regions. Interactions between Global and Regional Regimes, Martinus
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o la aplicacibn de criterios similares dentro de sus zonas econdmicas
exclusivas®. Igualmente, los desarrollos posteriores que se han producido en
torno a estos criterios han permitido, mas alla del establecimiento de las EBSAs
bajo jurisdiccion de los Estados Parte, su vinculacibn a otros procesos e
instrumentos internacionales relacionados con la gestién de estos espacios

dentro y fuera de la jurisdiccion nacional.

Por otro lado, el Convenio OSPAR, del que no forman parte Canada, Estados
Unidos ni la Federacion Rusa, se aplica a las actividades de navegacion que se
realizan en alta mar con el propédsito de explorar y explotar hidrocarburos
liquidos y gaseosos, asi como a otras actividades que puedan suponer una
fuente de contaminacién marina. Desde el punto de vista territorial, su ambito
de aplicacion se extiende, de acuerdo con su articulo 1.a), en las zonas de los
Océanos Atlantico y Artico y sus mares adyacentes al Norte del paralelo 36° de
latitud Norte y entre los meridianos 42° y 51° de longitud Oeste, asi como a la
zona del Océano Atlantico situada al Norte del paralelo 59° de latitud Norte y
entre los meridianos 44° y 42° de longitud Oeste. Comprende, por tanto, una
cuarta parte, aproximadamente, de las aguas articas y sub-articas del Océano
Artico, que constituyen su “Regiéon | - Aguas Articas” y supone

aproximadamente el 40% del area marina cubierta por el Convenio.

En esta area y conforme al articulo 2 del Convenio, los Estados Parte tienen la
obligacion de adoptar todas las medidas posibles para prevenir y eliminar la
contaminacion, proteger el area maritima contra los efectos adversos de las
actividades humanas y salvaguardar la salud humana y conservar los
ecosistemas marinos. Para ello, el Convenio desarrolla estas obligaciones en
diversos anexos, entre los cuales el Anexo V requiere que las Partes cooperen
en la adopcion de las medidas necesarias para proteger y conservar los
ecosistemas y la diversidad biolégica maritima y ampara la proteccién y
conservacion de los ecosistemas y de la diversidad bioldgica de las areas
marinas bajo su ambito de aplicacién. Para ello promueve el establecimiento de
"areas para las cuales se han instituido medidas de proteccion, conservacion,

restauracion o precaucion con el propdsito de proteger o conservar especies,

Nijhoff, Leiden-Boston, 2013, pp. 85-111 y Arctic Council, PAME, The Arctic Ocean Review
Project, Op. Cit.
%9 Doc. UNEP/CBD/EBSA/WS/2014/1/5.
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habitats, ecosistemas o procesos ecologicos del medio marino" (Anexo V, art.
3.1.b.ii). Conforme al articulo 3.1.b.iv) del Anexo V, la Comisién OSPAR, que
ademas de los Estados parte y la Union Europea reune a observadores de 27
organizaciones no gubernamentales, basa sus trabajos en “un planteamiento
de ecosistema integrado” para la gestién de las actividades humanas en el

medio marino.

Debe recordarse, no obstante, que el Convenio OSPAR no cubre todos los
usos de los océanos que pueden ser relevantes en la gestion de las AMPs, lo
que constituye una clara limitacion®. Su mandato no se extiende, por ejemplo,
ni a la gestion de la pesca (art. 4.1 del Anexo V) ni al transporte maritimo (art.
4.2 del Anexo V); igualmente, cabe reiterar que la exploracion y explotacion de
los recursos minerales de la Zona queda, como se ha dicho, bajo la
competencia de la Autoridad de la ZIFMO. Para suplir, aunque sea
parcialmente, este vacio, el articulo 4 del Anexo V dispone la cooperaciéon entre
la Comision OSPAR vy las autoridades competentes bajo otros regimenes
convencionales, como son la Comision de Pesquerias del Atlantico Nordeste, la

OMI o la misma Autoridad en la Zona.

La Comision OSPAR ha sido especialmente activa en la designacion de los
denominados Habitats Marinos Prioritarios (Priority Marine Habitats, PMHSs) y la
creacion, mediante la adopcién por la COP de la Recomendacion 2003/3%', de
una “Red ecolégicamente coherente de AMPs" (Red OSPAR de Areas Marinas
Protegidas). Esta misma Recomendacién define las AMPs como “an area
within the maritime area for which protective, conservation, restorative or
precautionary measures, consistent with international law have been instituted
for the purpose of protecting and conserving species, habitats, ecosystems or
ecological processes of the marine environment" y establece los crierios para
su designacion. Esta puede producirse cuando se cumple de forma muy alta o
excepcional alguno de los siguientes criterios: importancia ecolégica para las
especies y los ecosistemas, importancia de la diversidad bioldgica que aloja,

representatividad de los ecosistemas, sensibilidad de los ecosistemas,

80 Danielle Smith y Julia Jabour, “MPAs in ABNJ: lessons from two high seas regimes”, ICES
Journal of Marine Science, Vol. 75, n. 1, 2018, pp. 417-425, p. 420.

61 Recomendacion OSPAR 2003/3, modificada por la Recomendacion 2010/2, Doc. OSPAR
10/23/1, Annexo 7.
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naturalidad, potencial de restauracion. grado de aceptacion de AMPs por parte
de los interesados, potencial para el éxito de las medidas de gestion, posible

dafio futuro al area por actividades humanas y valor cientifico del area.

Esta figura se recoge también en el Anexo V del Convenio, que identifica
aquellos habitats de mayor importancia para la conservacion de la
biodiversidad marina en el Atlantico nororiental que se encuentran amenazados
y o en declive®? y que clasifica las areas en funcién de la ubicacion de estos
habitats, esto es, las areas sometidas a la jurisdiccion nacional de los Estados
Parte (cuando se trata de una figura juridica nacional y se aplica a areas en el
territorio nacional) y las que quedan fuera de ella, consideradas como
internacionales (cuando se refieren a un area protegida reconocida bajo un

convenio o tratado internacional o conciernen a mas de un Estado).

De los dos Estados Parte que son riberefios del Océano Artico, Noruega y
Dinamarca (Groenlandia), Noruega ha designado cinco areas bajo su
jurisdiccion para la Red OSPAR de AMPs con la categoria internacional
(OSPAR) dentro del Circulo Polar Artico (Svalbard East, Svalbard West,
Bjegrngya, Jan Mayen, y Korallen), ademas de otras cinco fuera de él pero
dentro de dentro de la “Region I”. También lo han hecho otros Estados Parte
que bordean el Atlantico Nororiental pero cuya jurisdiccién se extiende también

a la “Regidn I” del Convenio OSPAR, caso de Islandia y el Reino Unido®3.

Ademas, la Comisibn OSPAR ha participado en la identificacion de las
potenciales 11 EBSAs articas bajo el paraguas del CDB, dos de ellas, como se
ha dicho, en el Océano Artico Central. Las otras nueve estarian bajo la
jurisdiccion rusa, que no es Parte en el Convenio OSPAR. Aun asi, la region
artica del Convenio OSPAR sigue siendo la que cuenta con un menor numero
de areas protegidas, si se compara con la extensién total de las regiones
cubiertas por el mismo: de los 5.529.716 km? de la “Region I”, que como se ha

mencionado, suponen el 40% del total del espacio marino del Convenio

82 Criteria for the Identification of Species and Habitats in need of Protection and their Method of

Application (The Texel-Faial Criteria), Acuerdo OSPAR 2019-03.
63 OSPAR MPA database: Map Tool, disponible en linea en
<http://carto.mpa.ospar.org/1/ospar.map>
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OSPAR, solo 107.109 km? del Océano Artico se encuentran protegidos por

estas figuras (1.9%)%.

A pesar de que son aun pocas las areas reconocidas por los Estados riberefios
y de que la Comision OSPAR no ha aprobado ninguna area en el Océano
Artico fuera de la jurisdiccion de los Estados Parte, su intervencién en la
identificacion de las mismas puede considerarse un precedente de cooperacion
multilateral para abordar la creaciéon de AMPs en alta mar®. De hecho, desde
2009, la Comision OSPAR cuenta con mecanismo especifico para la
designacion de AMPs en las zonas maritimas cubiertas por el Convenio que se
encuentran fuera de la jurisdiccion nacional y desde 2018 la Red OSPAR de
AMPs ya incluye diez AMPs ubicadas en areas mas alla de los limites de las

ZEEs nacionales en otras regiones del planeta®®.

Finalmente, otro acuerdo internacional que resulta de interés mencionar a los
efectos de este trabajo es el Convenio Ramsar. De una parte, es de los pocos
instrumentos en los que son Parte los ocho Estados articos; de la otra, el
Convenio utiliza en su articulo 1 una nocion amplia de humedales que incluye
“las extensiones de agua marina cuya profundidad en marea baja no exceda de
seis metros”. Ademas, el apartado 1 de su articulo 2 precisa que los mismos
‘podran comprender sus zonas riberefias o costeras adyacentes, asi como las
islas o extensiones de agua marina de una profundidad superior a los seis
metros en marea baja, cuando se encuentren dentro del humedal, y
especialmente cuando tengan importancia como habitat de aves acuaticas”. La
region artica y sub-artica comprende distintos tipos de estos humedales
(turberas con permafrost, tundra humeda, areas marinas costeras, asi como
algunas partes de los glaciares) que, conforme al Convenio Ramsar,
constituyen, por tanto, espacios de gran importancia internacional,

especialmente para las especies migratorias.

64 Elisabeth De Santo, “Implementation challenges of area-based management tools (ABMTs)
for biodiversity beyond national jurisdiction (BBNJ)”, Op. Cit., p. 38.

85 Kamrul Hossain y Kathleen Morris, “Protecting Arctic Ocean Marine Biodiversity in the Area
Beyond National Jurisdiction”, Op. Cit. p. 121; Erik Molenaar y Alex Oude Elferink, A., “Marine
protected areas in areas beyond national jurisdiction-the pioneering efforts under the OSPAR
convention”, Op. Cit., p. 5y 9.

66 Comision OSPAR, OSPAR’s Regulatory Regime for establishing Marine Protected Areas
(MPAs) in Areas Beyond National Jurisdiction (ABNJ) of the OSPAR Maritime Area, 2009,
disponible en linea en <https://www.ospar.org/work-areas/bdc/marine-protected-areas/mpas-in-
areas-beyond-national-jurisdiction>
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El articulo 4.1 del Convenio establece que "cada Parte Contratante fomentara
la conservacion de los humedales y de las aves acuaticas creando reservas
naturales en aquellos, estén o no incluidos en la Lista, y tomara las medidas
adecuadas para su protecciéon". Obliga ademas a las Partes, en virtud de sus
articulos 2.4 y 5 a designar “por lo menos un humedal para ser incluido en la
Lista al firmar la Convencion o depositar su instrumento de ratificacion”.
Posteriormente, “Toda Parte Contratante tendra derecho a afiadir a la Lista
otros humedales situados en su territorio”. Este instrumento, en definitiva,
proporciona un marco para la accion nacional y la cooperacién internacional en
la conservacion y el uso racional de estos humedales y sus recursos,
exigiéndose "el mantenimiento de sus caracteristicas ecoldgicas, logrado
mediante la implementacion de enfoques ecosistémicos, en el contexto del

desarrollo sostenible"®’.

Sin embargo, los humedales articos y sub-articos designados como sitios
Ramsar, un total de 80 hasta 2017, con una extension total de 289.931 km?, no
suponen mas que el 0,9 % del total de los humedales protegidos®. Siguen
estando insuficientemente representados entre los sitios que figuran en la Lista
de Humedales de Importancia Internacional de Ramsar y son pocos aun los
que se encuentran ubicados dentro del Circulo Polar Artico. Entre los Estados
riberefios, Canada, con un total de 130.867’67 km? declarados como sitios
Ramsar, tiene solo cinco, que suman 82.735 km?; en Dinamarca, de un total
23.359'39 km? protegidos por el Convenio, diez sitios se encuentran en la costa
este de Groenlandia y cubren una extension de 15.315'04 km? (pero solo 1.375
km? forman parte de la ZEE danesa); Noruega protege como sitios Ramsar
9.091'34 km?, 7.557'69 km? de los cuales corresponden a 26 sitios Ramsar
articos; la Federacidén Rusa, con un total de 103.237°'67 km? protegidos como

sitios Ramsar, tiene solo cinco de ellos en el Artico con una extensiéon de

57 Vid, Marco estratégico y lineamientos para el desarrollo futuro de la Lista de Humedales de
Importancia Internacional de la Convencioén sobre los Humedales, Cuarta edicion, 2010,
disponible en linea en <https://www.ramsar.org/es/documento/marco-estrategico-y-
lineamientos-para-el-desarrollo-futuro-de-la-lista-de-humedales-de-1>

68 Arctic Council, CAFF - PAME. Arctic Protected Areas: Indicator Report 2017, 2017.
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29.360 km?; Estados Unidos solo tiene 18.616 km? declarados como sitios

Ramsar, ninguno de ellos en el Artico®.

Con objeto de promover una mayor presencia de sitios Ramsar articos, la
Décimotercera COP del Convenio ha alentado en 2018 a las Partes, “cuando
identifiquen sitios de humedales de alto valor de conservacién en las regiones
biogeograficas del Artico y sub-artico que puedan necesitar mayores medidas
de conservacion, a designar en sus territorios nuevos sitios Ramsar que
incluyan tipos de humedales que estén insuficientemente representados y/o
constituyan lugares importantes en las rutas migratorias de aves y otros
animales” y les ha solicitado que evaluen las “lagunas en la red de sitios
Ramsar y otras éareas protegidas que contengan humedales” y “la
representacion de los habitats de humedales en estas éareas y su

conectividad”’°,

2. La designacion de areas marinas protegidas en el marco de la

regulacion de las pesquerias articas.

Actualmente, la pesca constituye la mayor amenaza antropogénica directa para
la vida marina, especialmente en habitats de mar abierto fuera de la jurisdiccion
nacional. El riesgo de sobre-explotacion, el impacto de las actividades
pesqueras sobre los ecosistemas marinos o la presencia de actividades de
pesca ilegal, no declarada y no reglamentada son ya lugares comunes en la
gestion sostenible de los mares y océanos, pero adquieren una dimension
particular cuando se trata del Océano Artico. Si bien hace unos afios la
explotacién comercial de las pesquerias del Océano Artico era muy limitada por
la presencia del hielo permanente, el fendmeno del cambio climatico ha
acrecentado las expectativas de su explotabilidad. Por esta razén, desde la
perspectiva de las pesquerias articas, debemos referirnos, en el marco de los

acuerdos de las OROPs, al Convenio sobre Pesquerias del Atlantico Nordeste

8 Ramsar Sites Information Service, Annotated List of Wetlands of International Importance,
disponible en linea en <https://www.ramsar.org/sites-countries>
70 Resolucién XI11.23 (2018), par. 21 y 23.
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(CPANE) de 198071,

El ambito de aplicacion del CPANE, del que no son parte ni Estados Unidos ni
Canada, se extiende, con algunas excepciones y de acuerdo con su articulo 1,
a las aguas de “las partes de los Océanos Atlantico y Artico y de sus mares
dependientes, situadas al Norte de los 36° de latitud Norte y entre los 42° de
longitud Oeste y 51° de longitud Este”. Cubre, por tanto, en el alta mar del
Océano Artico, una pequefia parte del Océano Artico Central, ademas del
Banana Hole y el Loop Hole™y se superpone en gran medida, como hemos
dicho, con el ambito de aplicacion del Convenio OSPAR (con excepcion de

algunas areas bajo jurisdiccion de la Federacion Rusa)’s.

Aungque no se han adoptado disposiciones especificas para el Océano Artico
Central, todas las medidas de gestion generales del CPANE se aplican también
en las areas reguladas por el mismo. Por otro lado, aunque estas medidas solo
obligan a los Estados Parte, los Estados Parte del Acuerdo sobre la aplicaciéon
de las disposiciones de la CNUDM relativas a la conservacion y ordenacion de
las poblaciones de peces transzonales y las poblaciones de peces altamente
migratorios (1995) 74, caso de Canada (que ademas tiene el estatuto de
Cooperating Non-Contracting Party), estan también obligados a respetar la
autoridad reguladora de las OROPs en lo que se refiere a las medidas de

gestion y conservacion.

Entre las medidas de gestion basadas en la designacion de areas especificas,
estas organizaciones recurren tradicionalmente a la restriccion de las areas de
pesca para la proteccion de las poblaciones y los habitats y ecosistemas
marinos vulnerables (EMV)7. En esta linea, la Comision de Pesquerias del
Atlantico Nordeste (Comisién PANE) ha ido estableciendo desde principios de

los afios 2000 varias areas en las cuales esta prohibido el uso de aparejos de

™ BOE nim. 211, de 3.9.1984.

2 Map of the NEAFC Regulatory Areas, disponible en linea en
<https://www.neafc.org/managing_fisheries/measures/ra_map>. Ambos espacios de alta mar
estan también cubiertos por otras dos OROPs orientadas a especies concretas: la Comisién
Internacional para la Conservaciéon del Atdn Atlantico y la Organizacion para la Conservacion
del Salmodn del Atlantico Norte.

3 La Comisién OSPAR vy la Comision del CPANE han formalizado su cooperacién en un
Memorandum of Understanding de 2014, disponible en linea en
<https://www.neafc.org/collective-arrangement>

7 BOE nim. 175, de 21.7. 2004.

5 Recomendacion 19:2014, Art. 2.h.
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arrastre y otros artes de pesca. El CPANE se refiere a estas areas como
“zonas de cierre de pesquerias” (Area closures for the protection of VMESs),
espacios que estan cerrados para la pesca de fondo, después de haberse

identificado la presencia de EMV.

Este enfoque ha requerido, en primer lugar, determinar cudales son las 'areas de
pesca de fondo existentes' (Existing Bottom Fishing Areas), es decir, las areas
en las que se ha pescado recientemente y donde la pesca de fondo podria
continuar relativamente sin restricciones, siendo éste el caso de la zona del
Loop Hole en el Mar de Barents’®. En segundo lugar, hay que definir en qué
areas concurren alguno de los tipos de habitat (7 criterios) y los elementos
fisicos (5 criterios) contemplados en el anexo V de la Recomendacion
19:20147" de la Comision PANE para catalogarlas como “areas de cierre para
la proteccion de EMVs”, en las que las actividades de pesca de fondo estan
prohibidas, incluidas las pesquerias exploratorias de fondo. Finalmente, la
misma recomendacion de la Comision PANE contempla también las “Nuevas
areas de pesca de fondo” (New Bottom Fishing Areas), que son aquellas que
no estan definidas como areas de pesca existentes y en las que solo pueden
realizarse pesquerias exploratorias sujetas a varias condiciones restrictivas
(evaluacién previa de las actividades propuestas, la presencia de observadores
a bordo y un protocolo para su ejecucion, ademas de la aprobacion previa a su

inicio por parte de la Comision)’®.

En este contexto cabe también mencionar, por ultimo, el reciente Acuerdo para
impedir la pesca no reglamentada en alta mar en el Océano Artico Central
(APOAC)®, adoptado en octubre de 2018 en llulissat (Groenlandia) por los
cinco Estados riberefios del Océano Artico y otras cinco grandes potencias no
riberefias con flotas pesqueras de altura: Islandia, Corea del Sur, China, Japon

y la Unién Europea.

6 FAO, \Vulnerable Marine Ecosystems Database, disponible en linea en
<http://www.fao.org/in-action/vulnerable-marine-ecosystems/vme-database/en/vme.html>

7 Recomendacion 19:2014, Art. 5y Anexo V.

8 |bid., Art. 2,6 y 7.

® Decision (UE) 2019/407 del Consejo, de 4 de marzo de 2019, relativa a la celebracion, en
nombre de la Union Europea, del Acuerdo para impedir la pesca no reglamentada en alta mar
en el Océano Artico central, DOUE L 73, de 15.3. 2019.
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Su ambito de aplicacién se extiende, de acuerdo con al articulo 1.a, a “la zona
de alta mar del Océano Artico central que esta rodeada por aguas sobre las
cuales Canada, el Reino de Dinamarca en lo que concierne a Groenlandia, el
Reino de Noruega, la Federacion de Rusia y los Estados Unidos de América
ejercen su jurisdiccion en materia de pesca’. Esto es, un area de 2.8 millones
de km? que comprende la alta mar del Océano Artico Central pero que excluye
las otras dos zonas fuera de la jurisdiccion nacional, el Banana Hole y el Loop
Hole. Su objetivo general no es el de la creacion de una zona de proteccidn
especial, ni de un santuario artico, sino tan sélo el de prevenir, por un periodo
inicial de 16 anos, la pesca ilegal, no declarada y no reglamentada mediante la
limitacion de la pesca comercial y, en parte, de la pesca exploratoria, a la vez
que da cobertura a “las medidas de conservacion y ordenacion para la gestion
sostenible de las poblaciones de peces adoptadas por una o mas
organizaciones o acuerdos regionales o subregionales de gestion de la pesca,
que hayan sido o puedan ser establecidos y operen de conformidad con el
Derecho internacional para gestionar dicha pesca con arreglo a normas
internacionales reconocidas” (art. 3.1.a), esto es, entre otras, a las medidas

adoptadas en el marco del CPANE.

3. La designacion de areas marinas protegidas en el marco de la

regulacion de la navegacién maritima artica.

El transito maritimo en el Artico se ha incrementado exponencialmente en los
ultimos afos, lo que plantea desafios muy importantes con respecto a las
condiciones de seguridad de la navegacion en el hielo y en condiciones
extremas, la adecuacion de las infraestructuras existentes y también,

evidentemente, los impactos ambientales que esta actividad genera.

La proteccién de determinados espacios marinos a los efectos de la proteccion
y conservacion de sus ecosistemas frente a estas amenazas se lleva también a
cabo mediante ciertos instrumentos adoptados en el seno de la OMI, quien, a
través de su Comité de Proteccion del Medio Marino (Comité PMM) se ha

ocupado desde 1986 de examinar la cuestion de las Zonas Marinas
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Especialmente Sensibles (Particularly Sensitive Sea Areas, PSSAS),
concluyendo sus trabajos en 1991 con la adopcion de unas directrices para la

designacion de estas areas.

Mediante su Resolucion A.720(17)%, el Comité PMM ha definido estas areas
como aquellas “which needs special protection through action by IMO because
of its significance for recognized ecological or socioeconomic or scientific
reasons and which may be vulnerable to damage y maritime activities”. Los
criterios recogidos en la Resolucion incluyen criterios ecologicos (ecosistema
unico o raro, diversidad del ecosistema o vulnerabilidad a la degradacién por
eventos naturales o actividades humanas), criterios sociales, culturales y
econdmicos (importancia del area para recreacion o turismo) y criterios
cientificos y educativos (conocimientos biolégicos o valor histérico). Su
designacion esta sujeta a la propuesta de al menos un Estado miembro y
puede afectar tanto zonas bajo la jurisdiccion del Estado riberefio como fuera

de ellas?®'.

Hasta ahora, ninguna de las areas protegidas designadas bajo los auspicios
del Comité PMM ha incluido espacios del Océano Artico®?, si bien casi un
centenar de ellas podrian identificarse potencialmente como tales® . Sin
embargo, la accién mas significativa de la OMI se despliega mediante algunos

de los instrumentos convencionales adoptados en su seno.

El primero de estos instrumentos es el Convenio para la Prevencion de la
Contaminacién ocasionada por los Buques (Convenio MARPOL)3. En vigor
desde 1983 y del que son Parte todos los Estados articos, establece los
estandares internacionales para la gestion de las descargas de hidrocarburos y
otras substancias perjudiciales para el medio marino procedentes del
funcionamiento de los buques, ya se trate de vertidos operacionales o de
derrames accidentales. Las obligaciones de las Partes se desarrollan a través

de seis anexos que contienen reglas precisas aplicables a las diversas fuentes

80 Resoluciéon A.720(17), 6.11.1991.

81 Resolucién A.982(24), 1.12.2005.

82 Doc. MEPC.1/Circ.778/Rev.3.

8 Arctic Council, AMAP/CAFF/SDWG, Identification of Arctic marine areas of heightened
ecological and cultural significance: Arctic Marine Shipping Assessment (AMSA), 2013,
disponible en linea en <http://www.amap.no/documents/doc/identification-of-arctic-marine-
areas-of-heightened>

8 BOE nuim. 249, de 17.10. 1984.
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de contaminacion ocasionadas por los buques. De ellos, los anexos | y Il y VI
tienen caracter obligatorio, mientras que los anexos lll, 1V, V son opcionales. A
fecha de 2019, los ocho Estados articos han aceptado los anexos opcionales,

con la excepcién de Estados Unidos respecto al anexo 1V,

Los Anexos | (Prevencion de la contaminacion por petréleo), Il (Control de la
contaminacion por sustancias nocivas liquidas) y V (Prevencion de la
contaminacion por la basura de los buques) designan como areas especiales
(Special Areas, SA) aquellas areas donde las disposiciones generales de
vertido no son suficientes para la proteccién del medio ambiente marino, por lo
que se imponen restricciones especificas a las descargas y a la contaminacién
ocasionada por el transporte maritimo. Asi, cabe considerar area especial
“cualquier extension de mar en la que, por razones técnicas reconocidas en
relacion con sus condiciones oceanograficas y ecologicas y el caracter
particular de su trafico maritimo se hace necesario adoptar procedimientos
especiales obligatorios para prevenir la contaminacion en el mar por
hidrocarburos, sustancias nocivas liquidas o basura”®. Asimismo, el Anexo VI
(Prevencion de la contaminacion atmosférica procedente de los buques) prevée
la creacion de areas especiales de control de emisiones (Emissions Control
Areas, ECA), dentro de las cuales pueden establecerse limites de emision
atmosférica mas estrictos para las emisiones de SOx, NOx y particulas

procedentes de los buques.

Los criterios para la designacién de estas areas conciernen a las condiciones
oceanograficas (condiciones oceanograficas que pueden causar la
concentracion o retencion de sustancias nocivas en las aguas o sedimentos),
las condiciones ecoldgicas (existencia de especies marinas agotadas,
amenazadas o en peligro de extincidn; alta productividad natural, presencia de
desove, reproduccion y cria de especies marinas importantes o rutas
migratorias, ecosistemas raros o fragiles o habitats criticos para los recursos
marinos) y las caracteristicas de los buques (el area se utiliza con tal intensidad
que la descarga de sustancias nocivas por parte de los buques que operan

conforme a los requisitos del Convenio MARPOL en areas no designadas como

8% MO, Status of Conventions, p. 107 'y s., disponible en linea en
<http://www.imo.org/en/About/Conventions/StatusOfConventions/Pages/Default.aspx>
8 Resolucion A.927(22).

36



RCDA Vol. X Num. 2 (2019) Los espacios marinos protegidos...

areas especiales es inaceptable en esta zona a la luz de las condiciones

oceanograficas y ecoldgicas existentes)?®’.

En ambos casos, estas areas son designadas por el Comité PMM de acuerdo
con los criterios elaborados por la OMI, mediante la enmienda del anexo
pertinente (10 en el anexo I, 1 en el anexo Il, 8 en el anexo V y 6 en el anexo
VI1)8y sobre la base de las propuestas que someten los Estados Parte. Hasta
ahora, no se ha designado, en el Océano Artico, ninguna area especial en las
que las condiciones de vertido de hidrocarburos y otras substancias
perjudiciales deban ser mas rigurosas (actualmente solo identificada en el Mar
Baltico) ni ninguna area de control de emisiones que establezcan controles
mas estrictos sobre la contaminacion atmosférica (actualmente solo
identificadas en el Mar Baltico, el Mar del Norte y el Mar del Caribe). En
relacion a las areas especiales, podria considerarse, sin embargo que, aunque
el Océano Artico no se menciona de forma expresa (como si se hace con las
zonas especiales del Mar Mediterraneo, Mar Baltico, Mar Negro, Mar Rojo, las
zonas de Los Golfos y la Zona Antartica), la region artica satisface al menos las
dos primeras condiciones, sino también la tercera, que exigen las Directrices de
la OMI para la designacion como zona especial, a saber, las condiciones
oceanograficas, las condiciones ecoldgicas y las caracteristicas del trafico

maritimo?®°.

De particular interés para el Océano Artico, si bien en un sentido diferente, es
la enmienda de 2010 del Anexo | del Convenio MARPOL® que introduce
disposiciones especiales para la utilizacion o el transporte de hidrocarburos en
la zona del Océano Antartico y prohibe el transporte de hidrocarburos pesados,
ya sea como carga o como combustible. De hecho, el sentido de esta
enmienda ha sido recogido, pocos afios después, por el Codigo Polar, al que
nos referimos seguidamente, que recomienda que la prohibicién del uso y
transporte de hidrocarburos pesados que se aplica en la Antartida en virtud del
Convenio MARPOL se aplique también en el Océano Artico. En esta linea, en

julio de 2017, el Comité PMM introdujo en su programa de trabajo el estudio de

87 Ibid.

8 IMO, List of Special Areas, Emission Control Areas and Particularly Sensitive Sea Areas;
Resoluciones A.927(22) y A.1087(28).

89 Arctic Council, PAME, The Arctic Ocean Review Project, Op. Cit., p. 38-39.

90 Resolucion 189(60).
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medidas para reducir los riesgos de uso y transporte de hidrocarburos pesados
en aguas articas® y actualmente se encuentra en una primera fase de la
elaboracion de directrices para la navegacion, en las que se incluyen
cuestiones tales como el funcionamiento de los buques, las infraestructuras
onshore y offshore y las comunicaciones, la respuesta ante situaciones de

emergencia por vertidos de petrdleo, o la deteccion y respuesta temprana®.

Asimismo, en el contexto de la OMI también es de interés mencionar el Codigo
Internacional para los Buques que operen en Zonas Polares (Codigo Polar),
adoptado en el seno de la organizacién en mayo de 2015% y en vigor desde
2017. Como tal, constituye la primera regulacién internacional que se refiere
especificamente a los peligros potenciales para el medio artico y antartico,
como la presencia de hielo permanente, la lejania o las condiciones climaticas
extremas. Su ambito geografico de aplicacion se extiende, de acuerdo con el
paragrafo 4 de la Regulacion 1, a las “aguas polares” de las areas artica y
antartica. Mientras que el "area antartica" se define simplemente como el area
del mar al sur de los 60° de latitud Sur, la definicidon de las aguas articas es un
poco mas compleja, considerandose cubiertas por el Cédigo Polar todas las
areas marinas al norte de los 60° de latitud Norte con la excepcidén de aquellas
en las que no hay hielo e incluidas las Svalbard®. Si bien su objetivo principal
en esta zona es la seguridad de la navegacion y la proteccion del medio
ambiente en las aguas de los dos polos y no trata directamente la creacion de
AMPs, su texto aborda multiples cuestiones (desde el disefio, la construccion y
el equipamiento de los buques y su funcionamiento hasta las cuestiones de
proteccion ambiental del medio marino) que pueden resultar relevantes para la
gestibn de las mismas. Las disposiciones de caracter obligatorio y las
recomendaciones que contiene el Codigo Polar en materia de proteccion

ambiental (Parte 11-A)®, en vigor desde el 1 de enero de 2017%, se aplican,

MEPC, 71st session 3-7 July 2017  disponible  en linea  en
<http://www.imo.org/en/MediaCentre/MeetingSummaries/MEPC/Pages/MEPC-71.aspx>

92 Sub-Committee on Pollution Prevention and Response (PPR 6), 18/22.2.2019, disponible en
linea en <http://www.imo.org/en/MediaCentre/MeetingSummaries/PPR/Pages/PPR-6th-
Session.aspx<

% Resolucion MEPC.264(68), anexo 10; Resolucion MSC.386(94) y Resolucion
MSC.385(94).

% Doc. MEPC 68/21/Add.1, Annex 10, p. 9.

9 Polar Code, Part ll-a, “Pollution Prevention Measures”, MEPC 68/21/Add.1, anexo 10 cap. |,
I,y V.
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ademas, mediante las enmiendas de los anexos |, Il, IV y V del Convenio
MARPOL, por lo que también pueden afectar la designacién y gestion de las
SA vy las ECAS.

IV. EL ESTABLECIMIENTO DE AREAS MARINAS PROTEGIDAS EN EL
OCEANO ARTICO: LA COOPERACION REGIONAL EN EL SENO DEL
CONSEJO ARTICO

El CNUDM fomenta entre los Estados Parte los distintos mecanismos de
cooperacion regional. Concretamente, en la Parte XII del Convenio, el articulo
197 dispone que “Los Estados cooperaran en el plano mundial y, cuando
proceda, en el plano regional, directamente o por conducto de las
organizaciones internacionales competentes (...) para la proteccion vy
preservacion del medio marino, teniendo en cuenta las caracteristicas propias
de cada regién”. Esta obligacion de cooperacion se refuerza, ademas, entre los
Estados riberefios de los mares semi-cerrados, respecto a los cuales el articulo
123 recomienda que “deberian cooperar entre si en el ejercicio de sus

derechos y en el cumplimiento de sus deberes con arreglo a esta Convencion”.

En este escenario y en relacion a la cooperacion artica es especialmente
significativo, como no podia ser de otro modo, el papel del Consejo Artico,
principal foro intergubernamental dedicado a los temas articos. EI Consejo
Artico®”, definido como una “soft law organization” por carecer de tratado
constitutivo y de un poder vinculante para la adopcién de decisiones %,
constituye la piedra angular a escala regional del sistema de proteccion del
Océano Artico. Esta compuesto por los ocho Estados articos: los cinco Estados

riberefos (incluidos Groenlandia y las Islas Feroe bajo el paraguas de

9% Resolucién MEPC 265(68) y Resolution MEPC.264(68).

% Declaration of the Establishment of the Arctic Council, Ottawa, Canada, 19.09.1996,
International Legal Materials, vol. 35, 1996, p. 1382, disponible en linea en http://www.arctic-
council.org/en/main/infopage/190/

% Timo Koivurova, Erik Molenaar y David VanderZwaag, “Canada, the European Union, and
Arctic Ocean Governance: A Tangled and Shifting Seascape and Future Directions”, en
Koivurova, T.- Chircop, A.- Franck, E. — Molenaar, E.J. — VanderZwaag, D.L. (Ed.),
Understanding and Strengthening European Union-Canada Relations in Law of the Sea and
Ocean Governance, Juridica Lapponica 35, 2009, pp. 107-146, p. 120; Pablo Pareja,“ El Artico
como espacio de cooperacion: Evolucién, contenido y limites”, en Sobrino Heredia, J.M.,
(Coord.), Mares y océanos en un mundo en cambio: Tendencias juridicas, actores, factores,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, pp. 883-903, pp. 896-897.
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Dinamarca, como un solo miembro) y Finlandia, Islandia y Suecia. Ademas del
estatuto de miembro, otras entidades y organizaciones de pueblos autoctonos

tienen el estatuto de “Participantes Permanentes”.

Junto con estos poderosos insiders, miembros de pleno derecho, también
estan presentes otros actores geograficamente ajenos a la region que en un
futuro pueden influir claramente en su desarrollo®. Asi, varios Estados no
articos gozan del estatuto de observadores permanentes en el Consejo Artico,
junto con diversas organizaciones intergubernamentales, organizaciones
interparlamentarias y organizaciones no gubernamentales. Entre los paises de
la Union Europea’® tienen este estatuto Alemania, los Paises Bajos, Reino
Unido, Francia, Espafia e ltalia. Desde 2013, el Consejo Artico también ha
otorgado este estatuto a China, India, Japén, Corea del Sur y Singapur y, en
2017, a Suiza. La Unién Europea sigue teniendo por ahora un estatuto de
observador ad hoc, marcado desde 2009 por su candidatura fallida como
observador permanente. La decision de incorporar paises no-articos como
observadores permanentes en el Consejo Artico, algunos de ellos a miles de
kilometros del Circulo Polar, denota una cierta apertura de esta organizacion
mas alld de su dimension regional y tiene transcendencia para la

gobernabilidad de la regién desde el punto de vista geoestratégico.

Por otro lado y fruto de la transformacién en 1996 de la Estrategia para la
Proteccion Ambiental del Artico adoptada por los Estados articos en 19911%1 el
Consejo Artico despliega sus competencias en el ambito de la proteccion del
medio ambiente y el desarrollo sostenible del Artico (excluyendo las cuestiones
relacionadas con la seguridad militar). EI cumplimento de este objetivo se
materializa mediante la puesta en marcha de un plan de acciéon que se asienta

en Grupos de Trabajo especificos'®: el Grupo de Trabajo sobre Supervision y

9 Kamrul Hossain y Kathleen Morris, “Protecting Arctic Ocean Marine Biodiversity in the Area
Beyond National Jurisdiction”, Op. Cit., 26, pp. 110-111.

00 | 3 Union Europea ha fijado su posicién con respecto a la region artica en tres
comunicaciones: COM(2008)763 final, de 20.11.2008; JOIN(2012)19 final, de 26.6.2012; y
JOIN(2016) 21 final, de 27.4.2016.

101 Arctic Environmental Protection Strategy, 14.1.1991, International Legal Materials, Vol. 30,
1991, p. 1624.

102 E| Consejo Artico ha promovido, ademas, la firma de diversos convenios entre los Estados
miembros de la regién: el Acuerdo de Cooperacion sobre Busqueda y Rescate Aeronautico y
Maritimo en el Artico (2011), el Acuerdo de Cooperacion sobre la Contaminacién Marina por
Hidrocarburos (2013) y el Acuerdo para Mejorar la Cooperacion Cientifica Internacional del

40



RCDA Vol. X Num. 2 (2019) Los espacios marinos protegidos...

Evaluacion (Arctic Monitoring and Assessment Programme, AMAP), el Grupo
de Trabajo para la Conservacién de la Flora y Fauna Articas (Conservation of
Arctic Flora and Fauna, CAFF), el Grupo de Trabajo para la Prevencion,
Preparacion y Respuestas de Emergencia (Emergency Prevention,
Preparedness and Response, EPPR), el Grupo de Trabajo sobre la Proteccién
del Medio Ambiente Marino Artico (Protection of the Arctic Marine Environment,
PAME), el Grupo de Trabajo sobre el Desarrollo Sostenible (Sustainable
Development Working Group, SDWG) y el Grupo de Trabajo para la
Eliminacion de la Contaminacion en el Artico (Eliminate Pollution in the Arctic,

ACAP). Desde 2013 cuenta también con una Secretaria.

A partir de esta breve introduccion del marco organizativo en la que se articulan
las actividades del Consejo Artico, este apartado se centra en el trabajo que
han llevado a cabo los dos Grupos de Trabajo mas relevantes a los efectos del
establecimiento de AMPs, el Grupo de Trabajo para la Conservacién de la
Flora y la Fauna del Artico y el Grupo de Trabajo para la Proteccién del Medio

Marino del Artico.

1. La designacion de areas marinas protegidas en el seno del Grupo de

Trabajo para la Conservacion de la Flora y la Fauna del Artico.

La preocupacion del Consejo Artico en torno al establecimiento de areas
protegidas para la salvaguarda de los ecosistemas de la region artica se
remonta a 1991. Por aquel entonces, la Estrategia para la Proteccién Ambiental
del Artico ya identific6 como una de sus acciones prioritarias el fomento vy la
promocién de una red de areas protegidas que tuviera en cuenta las
necesidades de los pueblos autdctonos’®. Esta iniciativa se confirmé al cabo
de dos afos en la Declaraciéon de Nuuk de 1993, la cual, anticipandose al
llamado del articulo 8 del CDB, pedia una accion a los Estados miembros en

esta linea y requeria al recién creado Grupo de Trabajo para la Conservacion

Artico (2017).
193 Arctic Environmental Protection Strategy , Op. Cit., Principio 2.2.viii, p. 11.
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de la Flora y Fauna Articas (CAFF) “to prepare a plan for developing a network
of Arctic protected areas that will ensure necessary protection of Arctic
ecosystems, recognize the role of indigenous cultures, and provide a common
process by which Arctic Countries may advance formation of circumpolar

protected areas” 194,

Desde entonces, el CAFF ha llevado a cabo diversos programas para
implementar sus objetivos sobre la base de la Estrategia y Plan de Accién que
adoptd en 1996'%, entre los que destacan, a los efectos de este estudio, la
creacion de una Red Circumpolar de Areas Protegidas (Circumpolar Protected
Areas Network, CPAN) para la coordinacion de las politicas sobre areas
protegidas de los Estados miembros en sus regiones articas y el Programa de
Monitoreo de la Biodiversidad Circumpolar (Circumpolar Biodiversity Monitoring
Program, CBMP), lanzado en 2004 con el objetivo de elaborar informes sobre

los cambios en la biodiversidad del Artico.

En su documento estratégico de 1996, el CPAN utiliza la definicion de area
protegida que ofrece el CDB y asume asimismo la clasificacion elaborada por la
UICN. Como novedades, incorpora el uso de zonas de amortiguamiento o de
influencia y la aplicacion del concepto de corredor ecolégico y los principios de
conectividad y de agrupacién. También enfatiza la necesidad de seleccionar
sitios importantes para la produccion primaria marina o las zonas de reunion,
cria, alimentacién y desove, asi como las rutas de migracién de las pesquerias.
Simultdneamente y sin perjuicio del objetivo de conservacion de los
ecosistemas, la delimitacion de estas areas debe también tener en cuenta,
como ya se advertia en la Estrategia de 1991, la satisfaccion de las
necesidades de los pueblos autoctonos. Por esta razon, la Estrategia destaca
el valor no sélo cientifico sino también educativo, cultural, recreativo y espiritual

de estas areas.

En sus inicios, el principal objetivo del CPAN era el de identificar los déficits

104 Declaracion de la Reunion Ministerial de Nuuk (1993), informe anexo, par. 2, disponible en
linea en <https://iea-archive.uoregon.edu/MarineMammals/engine/Documents/1-0279-
0287.htm>

195 Arctic Council, CAFF, Circumpolar Protected Areas Network. Strategy and Action Plan,
disponible en linea en https://www.caff.is/caff-webb/399-caff-is/expertgroups/protected-areas-
cpannew/716-cpan-home y Habitat Conservation Report n.6. El informe fue adoptado en la
Declaracion de la Reunion Ministerial de Inuvik (1996), disponible en linea en
<http://library.arcticportal.org/1272/>
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mas significativos en las redes nacionales de areas protegidas y seleccionar
una serie de ambitos prioritarios para acciones futuras'®. Tras mas de veinte
anos de desarrollo, el CPAN, aun con limitaciones, se configura como una
herramienta que permite reflejar la amplia variedad de ecosistemas, procesos,
y especies existentes en la region artica, a la vez que contribuye a la adopcién
de medidas para mantener poblaciones viables de todas las especies del
Artico, bajo figuras y denominaciones diferentes en funcién de las politicas
nacionales de los Estados riberefios. De esta forma, el CPAN también sirve
para apoyar a los miembros del Consejo Artico en el cumplimiento de las
obligaciones en virtud de otros instrumentos internacionales, en particular del
CDB, asi como del Convenio de Ramsar, el Convenio de Bonn sobre la
Conservacion de las Especies Migratorias de Animales Silvestres (1979)'%7 o el
Convenio de Berna relativo a la conservaciéon de la vida silvestre y del medio

natural en Europa (1979)'08,

Sin embargo, si bien en los primeros anos el CPAN se presenté como la mayor
prioridad del CAFF, su actividad sufri6 un receso importante a partir del afio
2004, principalmente por la poca implicacion de los Estados miembros y la falta
de liderazgo del Grupo de Trabajo. Una razén puede encontrarse en el hecho
de que los esfuerzos de este Grupo de Trabajo se hayan concentrado en otras
actividades mas acordes con la naturaleza y los recursos limitados de la
organizacion, como por ejemplo, el Programa de Monitoreo de la Biodiversidad
Circumpolar, mas en la linea con el formato operativo del Consejo del Artico ya
que no requiere un compromiso politico tan intenso'®. Otra explicacion es la
superposicion de esta actividad con la que ya llevan a cabo los miembros del
Consejo Artico en el marco del CDB, que ha generado algin que otro
cuestionamiento sobre la necesidad de una accién especifica en el seno del

CAFF"° De hecho, no parece ser una coincidencia que la actividad en torno al

196 Arctic Council, CAFF. Circumpolar Protected Areas Network-Strategy and Action Plan,
Op.Cit.

10é)BOE nam. 259, de 29.10.1985.

%8 BOE num. 235, de 1.10.1986.

109 \/id. CAFF Management Board Meeting Minutes, 1-3 February 2005, cap. 8.3, disponible en
linea en <http://arcticportal.org/uploads/t-/9F/t-9FpbaWsOdX3RSz_UylFw/CAFF-Board-Meeting-
Helsinki-Finland-February-1-3-2005.pdf>; Timo Koivurova, “Governance of protected areas in the
Arctic”, Utrecht Law Review, Vol. 5, n. 1, 2009, pp. 44-60, p. 52-53; Suzanne Lalonde, “Marine
Protected Areas in the Arctic”, Op. Cit., p. 101.

"0 Timo Koivurova, “Governance of protected areas in the Arctic”, Op. Cit., p. 57-58.
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CPAN se redujera sustancialmente en 2004, precisamente cuando se adoptoé el

Programa de trabajo sobre areas protegidas en la Séptima COP del CDB.

2. La designacioén de areas marinas protegidas en el seno del Grupo de

Trabajo para la Proteccion del Medio Marino del Artico

El Grupo de Trabajo de Proteccion del Medio Ambiente Marino Artico (PAME)
se establecié también mediante la Declaracion Ministerial de Nuuk de 1993.
Inicialmente, sus prioridades estaban vinculadas a la proteccion del medio
marino contra la contaminacion procedente del vertido de desechos y la
contaminacion causada por fuentes terrestres y marinas, para lo que en 1996
se le encargé la elaboracidén de un programa de accion para la proteccion del
medio marino, la preparacion de directrices para las actividades petroleras en
alta mar y la recogida de informacion sobre la navegacion y sus efectos sobre

el medio ambiente".

Desde mediados de los afios 2000, y en parte como consecuencia de la
inactividad del CAFF, el PAME ha sido una pieza central en la elaboracion del
primer Plan Estratégico Marino Artico (Arctic Marine Strategic Plan, AMSP),
adoptado por el Consejo Artico en 2004'2 y renovado en 2015 para el periodo
2015-2025"3,

El Plan Estratégico de 2004 exigia el establecimiento de redes representativas
de AMPs y supuso un impulso importante para aplicar el enfoque por
ecosistemas integrados en el Océano Artico. El Plan instaba a adoptar medidas
urgentes para hacer frente a sus dos principales amenazas, el cambio climatico
y el desarrollo no sostenible de la actividad econémica’4. Para ello proponia,
sobre la base del establecimiento de AMPs y redes representativas, una serie
de acciones en diversos frentes: entre otras, la evaluacién integral del

transporte maritimo en el Océano Artico, el desarrollo de pautas vy

"1 Declaracion de la Reunién Ministerial de Inuvik, Op. Cit., par. 6.

"2 Declaracion de la Reunion Ministerial de Reykjavik (2004), p. 5, disponible en linea en
<https://oaarchive.arctic-council.org/handle/11374/89>

3 Declaracion de la Reunion Ministerial de Igaluit (2015), par. 42, disponible en linea en
<https://oaarchive.arctic-council.org/handle/11374/662>. Vid también Arctic Council, PAME,
Arctic Marine Strategic Plan: Protecting Marine and Coastal Ecosystems in a Changing Arctic
201, disponible en linea en <https://oaarchive.arctic-council.org/handle/11374/413>

14 Declaracion de la Reunién Ministerial de Reykjavik, Op. Cit., p. 10-12.
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procedimientos para las instalaciones portuarias de recepcién de residuos
procedentes de los buques o el analisis de la idoneidad de las directrices sobre

hidrocarburos en alta mar del Consejo del Artico'"s.

Una de las acciones mas relevantes surgidas de este primer Plan estratégico
(Acciones Estratégicas 7.4.1 y 7.4.2), a los efectos de este trabajo, fue la
identificacion de los grandes ecosistemas marinos (Arctic Large Marine
Ecosystems, Arctic LME's) del Océano Artico, que se definen como regiones de
200.000 km2 o mas y que abarcan desde las areas costeras hasta el margen
exterior de la plataforma continental’'®. En este contexto, el PAME identificé 17
de éstas areas en un listado que fue aprobado por el Consejo Artico en su
reunion de Salekhard de 2006""".

El listado se revisé en 2013 y contiene actualmente 18 grandes areas marinas
en las aguas articas y sub-articas''®. Uno de estos grandes ecosistemas
marinos articos se corresponde practicamente con el espacio del Océano Artico
Central y es la unica area parcialmente fuera de la jurisdiccidon nacional (incluye
también aguas bajo la jurisdiccion de los Estados riberefios), con una extension
total de 3.8 millones de km?. Otros cuatro LMEs se encuentran bajo la
jurisdiccion de Estados miembros de la Unidén Europea. Se trata de los LMEs
de la plataforma de Labrador-Terranova, que comprende las Islas de Saint
Pierrre 'y Miquelon, bajo jurisdiccion francesa y las areas del Mar de
Groenlandia, Groenlandia oriental, Norte de Groenlandia y Groenlandia
occidental, todas ellas total o parcialmente bajo jurisdiccion danesa'®. Los
trece LMEs restantes se encuentran en la Meseta de las Islas Feroe, el mary la
plataforma continental de Islandia; el Mar de Noruega; el Mar de Barents; el
Mar de Kara; el Mar de Laptev; el Mar de Siberia oriental; el Mar de Bering
oriental; el Mar de Bering occidental; las Islas Aleutianas; el norte del Mar de

Bering-Mar de Chukchi; el Mar de Beaufort y el Complejo de la Bahia de

"5 Ibid., p. 2y 11.

18 Arctic Council, PAME, Large Marine Ecosystems (LMEs) of the Arctic area, Revision of the
Arctic  LME map, 2013, disponible en linea en  <https://oaarchive.arctic-
council.org/handle/11374/61>

"7 Declaracién de la Reunion Ministerial de Salekhard (2006), disponible en linea en
<https://oaarchive.arctic-council.org/handle/11374/90>. Ver también el Informe del Senior Arctic
Officials, disponible en linea en <https://oaarchive.arctic-council.org/handle/11374/1554>
"8Arctic Council, PAME, Large Marine Ecosystems (LMEs) of the Arctic area, Op. Cit.

19 Ver al respecto, Carol Martinez, Sylvie Rockel y Caroline Vieux, European Union Overseas
Coastal and marine protected Areas, UICN 2017, p. 41.
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Hudson, bajo jurisdiccion danesa, islandesa, noruega, estadounidense, rusa y

canadiense.

Asimismo, en 2009, el PAME publicé la nueva edicién de su Evaluacion del
Transporte Maritimo del Artico (Arctic Marine Shipping Assessment, AMSA)
cuyas recomendaciones Il (C) y Il (D) invitaban al Consejo Artico a identificar
areas de mayor importancia ecoldgica y cultural y a explorar la necesidad de su
proteccion internacional’®. Esta invitacion cristalizd posteriormente en 2013
con la identificacion de 97 areas que cumplian con los criterios para las APSS
de la OMI'2', cubriendo el 76% del area marina del Artico. Mas recientemente,
el PAME ha aprobado el Informe de indicadores de areas protegidas (CAFF-
PAME Protected Areas Indicator Report) y ha asumido como propio el
resultado del proyecto realizado por Estados Unidos sobre las medidas de
conservacion basadas en AMPs y sus vinculos con categorias de biodiversidad

marina del Artico”22.

En el periodo actual y después de la revision del Plan Estratégico en 2015, se
han renovado sus objetivos, que ahora consisten en mejorar el conocimiento
del medio ambiente marino del Artico y continuar monitoreando y evaluando los
impactos actuales y futuros en sus ecosistemas marinos; conservar y proteger
la funcién de los ecosistemas y la biodiversidad marina para mejorar la
resiliencia y la provision de servicios ecologicos; promover el uso seguro y
sostenible del medio marino; y mejorar el bienestar econémico, social y cultural
de los habitantes del Artico, fortaleciendo su capacidad de adaptacién a los

cambios en el medio marino'?3,

Para el logro de estos objetivos, entre las acciones que se recogen en el Plan
destaca de manera especial el reforzamiento de una Red Circumpolar de Areas

Marinas Protegidas (Pan-Arctic Network of Marine Protected Areas)'?*. El

120 Arctic Council, PAME, Arctic Marine Shipping Assessment, 2009, disponible en linea en <
http://www.pame.is/index.php/projects/arctic-marine-shipping/amsa>

121 Arctic Council, AMAP/CAFF/SDWG, Identification of Arctic marine areas of heightened
ecological and cultural significance, Op. Cit.

122 Arctic Council, PAME, Working Group Meeting Report, Record of Decisions and Follow-up
Actions, PAME [-2017, Doc. PAME | 2017 Final RoDo. Ver también Arctic Council, Arctic
Marine Strategic Plan, Implementation Progress Report 2015-2017, Arctic Council SAO Plenary
meeting 8-9 March 2017, Juneau, Alaska.

123 Arctic Council, Arctic Marine Strategic Plan: Protecting Marine and Coastal Ecosystems in a
Changing Arctic, Op. Cit., p. 5-6.

24 Ibid., p. 14.
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origen de estos trabajos se encuentra en las primeras acciones de mapeo de
areas protegidas que desde 1996 venia realizando el CAFF y que tuvieron su
reflejo en el Plan Estratégico de 2004, siendo su objetivo final la creacién de un
conjunto de AMPs representativo e interconectado con medidas de proteccidn
dirigidas a la conservacion a largo plazo de los ecosistemas articos'?. Para su
consecucién, el PAME elaboré unas directrices bajo la denominacion de Marco
para una Red Circumpolar de Areas Marinas Protegidas (Framework for a Pan-
Arctic Network of Marine Protected Areas)'?®, adoptado por Consejo Artico en
2015, en el que se establecen los cuatro objetivos de la Red Circumpolar:
fortalecer la resiliencia ecoldgica; sostener los valores culturales, sociales y
econdmicos y los servicios ecosistémicos; mejorar la concienciacion y el apoyo
publico; y fomentar la coordinacion y la colaboracién entre los Estados articos

en materia de planificacion y gestion de AMPs'?,

Siguiendo los criterios de la UICN, las AMPs se definen en este documento
como “A clearly defined geographical space recognized, dedicated, and
managed, through legal or other effective means, to achieve the long-term
conservation of nature with associated ecosystem services and cultural
values.”'?. La inclusién por parte de los Estados riberefios de las AMPs
establecidas a nivel nacional en la Red Circumpolar esta sujeta al cumplimento
de los cuatro criterios establecidos en el Marco para una Red Circumpolar'??,
relativos a la definicion de la AMP (que debe corresponder a la elaborada por la
UICN); el papel de la AMP en el logro de al menos uno de los objetivos de la
Red Circumpolar; la existencia de un plan de gestibn o un régimen de
proteccion especifico; y la implementacion y aplicacion de dicho plan de
gestion. Ademas, se aplican a estas AMPs los siguientes principios, que
afectan al procedimiento nacional para su establecimiento: deben tener un
enfoque coherente y sistematico; respetar el derecho interno y las normas

internacionales aplicables garantizando un procedimiento transparente;

125 V/id. al respecto, EIA, The case for a Pan-Arctic Marine Protected Areas Network from the
standpoint of marine mammal protection, Environmental Investigation Agency, Stockholm,
2016.

126 Arctic Council-PAME, Framework for a Pan-Arctic Network of Marine Protected Areas, 2015,
disponible en linea en <https://oaarchive.arctic-council.org/handle/11374/417>

127 Declaracién de la Reunién Ministerial de Iqaluit, Op. Cit., p. 9.

128 |bid., p. 11.

129 Ibid. p. 9-11.
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considerar las necesidades de los pueblos autéctonos, asi como los aspectos
culturales y socioecondémicos; utilizar los mejores conocimientos disponibles y
las mejores practicas de gestion; centrarse en la resiliencia y la adaptacién al
cambio climatico; y aplicar las medidas de proteccidén apropiadas, integrando

los esfuerzos de las distintas instituciones implicadas.

Sin embargo, a pesar de tratarse también de una accién estratégica prioritaria y
de que éste ha sido sin duda, su proyecto mas ambicioso, el PAME no ha
tomado ninguna medida concreta para implementar la Red Circumpolar en el
Artico y los progresos hasta ahora han sido muy limitados'3. De una parte, el
Marco para una Red Circumpolar, compuesta por las redes de AMPs de los
Estados riberefios, no constituye en realidad mas que una “piece-by-piece
coordination of nation-led efforts to create MPAs within sovereign borders™3'.
Tampoco contiene compromisos sustantivos para los miembros del Consejo
Artico con respecto a la extension, alcance o el establecimiento de la red
nacional de AMPs ya que, como advierte desde sus primeras paginas, solo
ofrece directrices que los Estados riberefios pueden utilizar para designar

AMPs conforme a sus propios objetivos y procedimientos?32.

De otra parte, es cierto que el PAME esta llevando a cabo otros trabajos
conexos en relacién a la gestiéon de los LMEs del Artico o la elaboracién de
mejores practicas en gestion de océanos basados en ecosistemas, que pueden
proporcionar una base suficiente para continuar la tarea de creacion de una
Red Circumpolar de AMPs'3. Entre sus mas recientes iniciativas se han
destacado la elaboracién del Arctic Ocean Review'®*, un proyecto que finalizo
en 2013 y que ofrece una amplia informacién sobre los instrumentos, medidas
y acuerdos internacionales, regionales y las normas nacionales aplicables en

las zonas marinas del Artico, y el lanzamiento de un "Foro Internacional de

30Timo Koivurova, “Governance of protected areas in the Arctic’, Op. Cit., p. 44, Kamrul
Hossain y Kathleen Morris “Protecting Arctic Ocean Marine Biodiversity in the Area Beyond
National Jurisdiction”, Op. Cit. p. .113; Hannah Polakowski, “Freezing the issues: Why Arctic
Coastal States need to implement Marine Protected Areas in the Arctic Seas”, Op. Cit., p. 348 y
364.

131 Kamrul Hossain y Kathleen Morris, “Protecting Arctic Ocean Marine Biodiversity in the Area
Beyond National Jurisdiction”, Op. Cit., p. 107.

132 Arctic Council — PAME, Framework for a Pan-Arctic Network of Marine Protected Areas, Op.
Cit., p. 5.

133 Timo Koivurova, “Governance of protected areas in the Arctic”, Op. Cit., p. 55 y 60.

134 Arctic Council, PAME, The Arctic Ocean Review Project, Op. Cit.
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Mejores Practicas de Transporte Artico” '35, operativo desde 2018'3¢, como
respuesta a la necesidad de implementacion de las disposiciones del Cédigo
Polar. Aunque tampoco parece que las AMPs constituyan por ahora una
prioridad principal en la aplicacion del Plan Estratégico por parte del PAME, al
menos en este ambito parece quedar aun una puerta abierta para algun
progreso en el futuro, ni que sea de forma indirecta. Sin embargo, la
presidencia finlandesa del Consejo Artico, que habia priorizado el desarrollo de
la Red Circumpolar de AMPs dentro de las ZEEs de los Estados riberefios'®’,
solo ha podido constatar en la ultima reunién ministerial previa a la conclusién
de su mandato, en mayo de 2019, que “Further cooperation on an ecologically
connected, representative and effectively managed network of Marine

Protected Areas was encouraged’'38,

V. CONSIDERACIONES FINALES

El estudio de la creacién de AMPs en la regién del Océano Artico y la
aplicacién de las normas juridico internacionales de ambito global en este
espacio polar permite analizar un claro ejemplo de interaccion entre distintos
regimenes de caracter universal y regional y los problemas que plantea el
enfoque excesivamente sectorial y fragmentado actual. Por un lado, en el
marco del CNUDM los regimenes que rigen la exploracion y la explotacion de
los recursos marinos en la columna de agua y el subsuelo, bajo control de los
Estados riberefios, difieren entre si y son también distintos del régimen que rige
la columna de agua y los fondos oceanicos fuera de la jurisdiccién nacional.
Por otro lado, la heterogeneidad de los instrumentos sectoriales aplicables
requiere armonizar de manera coherente estos regimenes superpuestos, algo

que resulta en ocasiones complejo y que evidencia lagunas importantes que

135 Arctic Council, PAME, The Arctic Shipping Best Practice Information Forum, 2017,
disponible en linea en <https://pame.is/index.php/projects/arctic-marine-shipping/the-arctic-
shipping-best-practices-information-forum>

136 \/id. Suzanne Lalonde, “Marine Protected Areas in the Arctic”, Op. Cit., p. 102 y Craig Allen,
“Arctic Law & Policy Year In Review: 2017”, Washington Journal of Environmental Law & Policy,
Vol. 8, n. 1, 2018, pp. 106-263, p. 185.

137 Exploring Common Solutions - Finland's Chairmanship Program for the Arctic Council 2017-
2019, disponible en linea en <https://oaarchive.arctic-council.org/handle/11374/1981>

138 Comunicado de la Presidencia de la Reunion Ministerial de Rovaniemi (2019), p. 6,
disponible en linea en <https://arctic-council.org/index.php/en/ministerial-meetings/rovaniemi-
mm-2019>
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muestran grandes espacios de enorme valor ambiental pero muy vulnerables a

los cambios que no se encuentran debidamente protegidas.

En este escenario destaca la accion emprendida en el seno del Consejo Artico,
especialmente mediante la creacion de una red circumpolar de AMPs que
fomente el uso sostenible de los recursos marinos del Océano Artico,
priorizando la conservacion de su biodiversidad marina y las funciones de sus
ecosistemas, ademas de promover el bienestar de todos los habitantes de la
region, finalidades que no tienen por qué ser, a priori, antagdnicas. Estos son
también los objetivos del Consejo Artico, como hemos visto, y sus miembros

estan trabajando en diversas medidas para hacer posible su realizacion.

Sin embargo, las caracteristicas y el funcionamiento del Consejo Artico hacen
de éste un instrumento relativamente poco atractivo para el establecimiento de
AMPs'3°. Por un lado, el Consejo Artico es solo un foro intergubernamental sin
competencias para la adopcion de normas de caracter obligatorio en el que
Estados miembros y Participantes Permanentes comparten, con un alcance
diferente, la responsabilidad de la adopcion de sus resoluciones del Consejo
Artico. Los segundos solo tienen el derecho a ser consultados, lo que implica
que la gestién del Artico se sigue sosteniendo sobre una base principalmente
estatal bajo el liderazgo, muy marcado, de la presidencia y de los Grupos de
Trabajo, ¥ mientras que la aplicacién de sus directrices o recomendaciones

gueda en manos de los Estados miembros.

Asimismo, la actividad de los grupos de trabajo del Consejo Artico mas
concernidos en la identificacion y la designacién de las AMPs, el CAFF y el
PAME, se ha ido reduciendo en los ultimos afos a la actualizacion de los
informes anuales de actividad y la adopcién de los programas de trabajo bi-
anuales, principalmente. A ello no es ajeno el hecho de que la financiacion de
las actividades de estos grupos de trabajo es voluntaria, o que dificulta las
iniciativas a largo plazo ya que cualquier proyecto debe ser esponsorizado por

uno o mas Estados miembros u otras entidades. Ademas, estos grupos de

139 Vid., por ejemplo, Hannah Polakowski, “Freezing the issues: Why Arctic Coastal States need
to implement Marine Protected Areas in the Arctic Seas.”, Tulane Environmental Law Journal,
Vol. 30, n. 2, pp. 347-368, p. 352.

140 Kamrul Hossain y Kathleen Morris, “Protecting Arctic Ocean Marine Biodiversity in the Area
Beyond National Jurisdiction”, Op. Cit., p. 113.
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trabajo adolecen en su conjunto de un funcionamiento excesivamente deudor
de los intereses de sus Estados miembros del Consejo Artico, que restringe
notablemente la proteccion de las areas marinas articas a aquellas que ya
estan bajo jurisdiccion nacional, en el mar territorial o la ZEE de los Estados

riberenos.

Ciertamente, la designacion de AMPs bajo el paraguas del CDB, de los
Convenios OSPAR, CPANE o MARPOL, o de la OMI en los espacios sujetos a
la jurisdiccion de los Estados riberefios del Océano Artico supone un avance
importante para la proteccién de la biodiversidad y los ecosistemas marinos de
la regidn, ya que aunque en muchos casos no tienen un caracter juridicamente
vinculante, permite el reconocimiento de la vulnerabilidad de estas areas, lo
que implica la evaluacion de sus valores ecoldgicos y facilita la posibilidad de
abordar institucionalmente los impactos implicitos en las actividades que en
ellas se llevan a cabo. No obstante, todo ello no ha facilitado una accion con

respecto, por ejemplo, a zonas tan sensibles como el Océano Artico Central.

Ante esta situacién, mas alla del establecimiento de un Area Ecolégicamente y
Biologicamente Significativa a través del mecanismo que proporciona el CDB,
de una Zona Maritima Especialmente Sensible conforme a los criterios de la
OMI o, incluso del establecimiento de una AMP sobre la base de la Parte XlI
del CNUDM, algunas propuestas apuntan a la creacion de una especie de
“santuario artico” en el Océano Artico Central. Cabria esta posibilidad mediante
el recurso a la adopcién de un tratado multilateral similar al modelo que ofrecen
el Tratado Antartico de 1950 y el Protocolo de Madrid, o un acuerdo especifico
de aplicacion del CNUDM. Aunque ambas opciones permitirian limitar la
exploracion y explotacion de los recursos marinos y preservar la integridad de

sus ecosistemas, parecen por ahora altamente improbables.

También se ha considerado la adopcién de un anexo relativo a la zona del
Océano Artico Central en el futuro “instrumento internacional juridicamente
vinculante relativo a la conservacién y el uso sostenible de la diversidad
biolégica marina de las zonas situadas fuera de la jurisdiccidon nacional” que
actualmente se esta negociando en el seno de Naciones Unidas, que incluyera
reglas especiales o un procedimiento para su adopcién en el futuro,

independientemente del acuerdo principal. Esto ofreceria una mayor flexibilidad
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y garantizaria una capacidad de adaptacion de los compromisos
internacionales indispensable para enfrentar los desafios especificos del
entorno artico, pero tampoco parece ésta una posibilidad que pueda cristalizar

en un futuro préximo.

La conclusion de un convenio especifico de caracter vinculante bajo los
auspicios del Consejo Artico y entre sus Estados miembros, como ya se ha
hecho con los acuerdos de 2011, 2013 y 2017, seria otra opcion. Esta es una
férmula que en el pasado parece haber dado resultados notables, y aunque
ninguno de estos acuerdos lo es propiamente del Consejo Artico, con su
adopcion, éste ha mostrado su capacidad para actuar como foro
intergubernamental para promover determinados ambitos y mecanismos de
cooperacion entre los ocho Estados articos. Un acuerdo de este tipo podria,
incluso, siguiendo el modelo 5+5 del reciente Acuerdo para impedir la pesca no
reglamentada en alta mar en el Océano Artico Central, abrirse a la firma de
otros Estados no miembros. El trabajo realizado por el PAME hasta ahora para
la creacion de una red circumpolar en las ZEEs de los Estados riberefios
proporcionaria una base inicial para una posible extension de esta red a la alta

mar.

Se ha planteado asimismo un modelo basado en los acuerdos sectoriales de
alcance regional. Aun con las limitaciones que presentan, la experiencia en el
marco del Convenio OSPAR o en el contexto del Convenio CPANE es rica y
bastante positiva en lo que se refiere al establecimiento de areas en las que se
restringen determinadas actividades en aras de la proteccidn de los recursos y
los ecosistemas marinos. Ademas, ambos convenios cuentan con mecanismos
para implicar a los Estados no partes en la gestion sostenible de los espacios

que comprende su ambito de aplicacion.

Sin embargo, no basta con la identificacion y la designacién de una AMP para
garantizar la conservacion y el uso sostenible de los ecosistemas y los recursos
marinos. La gestion de los espacios marinos articos basada en un
planteamiento de ecosistema integrado, especialmente en el Océano Artico,
demanda un enfoque holistico que por ahora el derecho internacional parece
escasamente ofrecer. Diversos instrumentos internacionales que son de

aplicacién a este espacio recogen este enfoque de ecosistema integrado, lo
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han desarrollado y han incorporado matices distintos, pero su alcance y su
aplicacién practica siguen siendo objeto de un debate importante no solo desde

el punto de vista ecolégico, sino también juridico, politico, social y econémico.

El enfoque de ecosistema integrado requiere que otros instrumentos que estan
en manos de los Estados riberefios, como los relacionados con la gestion del
territorio, la pesca, el turismo o el desarrollo econémico, sean incorporados en
la gestion de las AMPs. Por lo tanto, es esencial el disefo y la aplicacion de un
régimen juridico especial de proteccidn, generalmente en la forma de planes de
gestion. Ahi se encuentra probablemente uno de los mayores retos, debido a la
dificultad para precisar la eficacia y la efectividad de las AMPs como
instrumentos de gestion o para medir el logro de sus objetivos. No es
infrecuente que las AMPs, aun habiendo sido designadas como tales, carezcan
de estos planes de gestion, mientras que en otras que lo poseen se siguen
permitiendo actividades supuestamente limitadas o incluso prohibidas, como la
pesca comercial con artes de arrastre o la piscicultura, la extraccién de
hidrocarburos y minerales o la instalacion de infraestructuras de produccion de
energia (este es, por ejemplo, el caso de las areas de Jan Mayen o de las

Svalbard, ambas areas protegidas bajo el régimen del Convenio OSPAR).

En este escenario, la designacion y la gestidén responsable, de AMPs tanto en
las zonas bajo jurisdiccion nacional como fuera de ella resulta de vital
importancia, pero no puede olvidarse, por ultimo, que los ecosistemas no
operan dentro de los limites trazados por las delimitaciones fronterizas. Si el
medio ambiente no conoce fronteras, en una expresion ya comun, menos aun
las conoce el medio ambiente marino, que hay que abarcar no solo en
superficie sino también en profundidad. Por tanto, la conservacion y la gestion
de estos recursos marinos “pieza a pieza” no es una respuesta adecuada, o al
menos no es una respuesta suficiente, al complejo cambio que los espacios del
Océano Artico estan experimentando hoy en dia. Los datos que ofrecen las
evaluaciones realizadas por los organismos internacionales competentes son
claros: el Océano Artico requiere de un régimen juridico internacional de
proteccion para salvaguardar ecosistemas que estan estrechamente
interconectados y que son criticos para la estabilidad biofisica no solo de este

espacio sino de todo el planeta.
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