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MINUTES OF PROCEEDINGS

OTTAWA, Thursday, February 15, 2007
(18)

[English]

The Standing Senate Committee on Fisheries and Oceans
met this day, in camera, at 10:54 a.m., in room 160-S, Centre
Block, the Chair, the Honourable Bill Rompkey, P.C.,
presiding.

Members of the committee present: The Honourable Senators
Baker, P.C., Comeau, Cook, Cowan, Johnson, Phalen,
Rompkey, P.C., and Watt (8).

In attendance: Claude Emery, Analyst, Parliamentary
Information and Research Services, Library of Parliament, and
Katie Castleton, Legislative Clerk, Committees Directorate,
the Senate.

Pursuant to the Order of Reference adopted by the Senate on
Tuesday, May 16, 2006, the committee continued its examination
of issues relating to the federal government’s new and evolving
policy framework for managing Canada’s fisheries and oceans.
(For complete text of Order of Reference, see proceedings of the
committee, Issue No. 1, dated April 27, 2006.)

Pursuant to rule 92(2)(f), the committee considered its draft
report.

It was agreed that the staff of senators’ offices be permitted to
remain in the room.

It was agreed that the draft report be adopted as an interim
report of the committee and that the Chair and Deputy Chair
be empowered to approve the final version of the report with
any necessary editorial, grammatical or translation changes
required.

It was agreed that the report be tabled and that the Chair move
its adoption and a request for a government response.

At 12:15 p.m., the committee adjourned to the call of
the Chair.

ATTEST:

Catherine Piccinin

Clerk of the Committee

PROCÈS-VERBAL

OTTAWA, le jeudi 15 février 2007
(18)

[Traduction]

Le Comité sénatorial permanent des pêches et des océans
se réunit aujourd’hui à huis clos, à 10 h 54, dans la salle 160-S
de l’édifice du Centre, sous la présidence de l’honorable
Bill Rompkey, C.P. (président).

Membres du comité présents : Les honorables sénateurs
Baker, C.P., Comeau, Cook, Cowan, Johnson, Phalen,
Rompkey, C.P., et Watt (8).

Également présents : Claude Emery, analyste, Service
d’information et de recherche parlementaires, Bibliothèque du
Parlement, et Katie Castleton, greffière législative, Direction des
comités du Sénat.

Conformément à l’ordre de renvoi adopté par le Sénat le mardi
16 mai 2006, le comité poursuit son étude des questions relatives
au nouveau cadre stratégique en évolution du gouvernement
fédéral pour la gestion des pêches et des océans du Canada.
(Le texte complet de l’ordre de renvoi figure au fascicule no 1 des
délibérations du comité du 27 avril 2006.)

Conformément à l’alinéa 92(2)f) du Règlement, le comité
examine son ébauche de rapport.

Il est convenu que le personnel des sénateurs reste dans la salle.

Il est convenu que l’ébauche de rapport soit adoptée à titre
de rapport provisoire du comité et que le président et la
vice-présidente soient autorisés à approuver la version finale
du rapport avec tous les changements de forme, grammaticaux
ou de traduction nécessaires.

Il est convenu que le rapport soit déposé et que le président
propose son adoption et demande au gouvernement d’y répondre.

À 12 h 15, le comité suspend ses travaux jusqu’à nouvelle
convocation de la présidence.

ATTESTÉ :

La greffière du comité,

15-2-2007 Pêches et océans 6:3



REPORT OF THE COMMITTEE

Tuesday, February 20, 2007

The Standing Senate Committee on Fisheries and Oceans has
the honour to table its

SIXTH REPORT

Your Committee, which was authorized by the Senate on
Tuesday, May 16, 2006 to examine issues relating to the federal
government’s new and evolving policy framework for managing
Canada’s fisheries and oceans, now tables an interim report
entitled The Management of Atlantic Fish Stocks: Beyond the
200-Mile Limit.

Respectfully submitted,

BILL ROMPKEY, P.C.

Chair

RAPPORT DU COMITÉ

Le mardi 20 février 2007

Le Comité sénatorial permanent des pêches et des océans a
l’honneur de déposer son

SIXIÈME RAPPORT

Votre Comité, qui a été autorisé par le Sénat le mardi 16 mai
2006 à examiner les questions relatives au nouveau cadre
stratégique en évolution du gouvernement fédéral pour la
gestion des pêches et des océans du Canada, dépose maintenant
un rapport intérimaire intitulé La gestion des stocks de poissons
de l’Atlantique : au-delà de la limite de 200 milles.

Respectueusement soumis

Le président,
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ORDER OF REFERENCE 

Extract from the Journals of the Senate of Tuesday, May 16, 2006: 

The Honourable Senator Johnson moved, seconded by the Honourable Senator 
Stratton: 

That the Standing Senate Committee on Fisheries and Oceans be authorized to 
examine and report on issues relating to the federal government’s new and evolving 
policy framework for managing Canada’s fisheries and oceans; 

That the papers and evidence received and taken and the work accomplished by the 
Committee on the subject during the First Session of the Thirty-Eighth Parliament be 
referred to the Committee; and 

That the Committee submit its final report to the Senate no later than Friday, June 29, 
2007. 

The question being put on the motion, it was adopted. 

Paul Bélisle 

Clerk of the Senate 
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FOREWORD 

 

Canadians, especially people in Newfoundland and Labrador – the province most 
directly affected – are profoundly disillusioned with the Northwest Atlantic Fisheries 
Organization (NAFO).  Fish stocks that straddle the 200-mile boundary line on the Nose and Tail 
of the Grand Banks, historically one of the world’s most prolific fishing grounds, remain 
severely depleted and show no signs of recovery despite more than a decade of fishing moratoria.  
Evidence clearly shows that the destruction began decades earlier when Canada’s fishing zone 
was less than 200 miles. 

This year (2007) marks the 30th anniversary of Canada’s 200-mile limit, the 
25th anniversary of the 1982 UN Convention on the Law of the Sea, and the 15th anniversary of 
the Canadian northern cod moratorium.  The demise of northern cod, once the single most 
important species of groundfish on Canada’s East Coast, devastated coastal communities in 
Newfoundland and Labrador.  Billions of dollars in public funds were spent on a series of costly 
adjustment programs in the region. 

While theories abound about what caused the decimation – unsustainable and 
wasteful fishing practices; environmental factors and changes to the ecosystem; and an 
out-of-control population of voracious seals – it cannot be denied that the large-scale overfishing 
by foreign fleets during the mid-1980s and early 1990s exacted a toll on the “straddling stocks” 
and the several stocks under NAFO’s direct control have suffered disastrous depletion. 

In September 2005, an advisory committee of experts to the Minister of Fisheries 
and Oceans concluded that NAFO had so many flaws, and such a record of failure, that a new 
organization had to replace it.  Upon taking office in 2006, the new Minister made the foreign 
overfishing issue one of his top priorities.  The Committee saw this as opportune time to review 
NAFO and its myriad problems. 

In September 2006, following its Annual Meeting, NAFO announced 
“great progress with its ground-breaking reform agenda.”  Canadian Fisheries Minister Loyola 
Hearn also spoke about real and unprecedented movement towards reform and renewal.  While 
participants in our Committee’s hearings were somewhat encouraged by the news, they were also 
cautious in their support.  A good deal of scepticism was in fact expressed about what was 
actually accomplished.  Some pointed to apparent flaws in the proposed reforms.  Although they 
offer some hope for better conservation and enforcement, much still depends on the good will 
and cooperation of NAFO member states to effect real change, and such a positive attitude was 
not always evident in the past. 
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An international meeting to finalize amendments to the legal text of NAFO’s 

Convention is scheduled for April 2007.  Obviously, the devil will be in the details.  The 

Committee has asked for a copy of the amended text, which constitutes a package to be 

submitted for adoption later this year at NAFO’s Annual Meeting in September 2007.  In the 

meantime, we offer recommendations intended to improve NAFO and to otherwise benefit the 

fishery. 

In forming its views, the Committee heard from a number of experts and 

government officials in Ottawa, including Minister Loyola Hearn.  The Committee members also 

travelled to Newfoundland and Labrador on 7-9 November 2006.  A full day of public hearings 

was conducted in St. John’s, and concluded with an open-mike session to hear from members of 

the public. 

As part of fact-finding work, the Committee was briefed by staff at the 

Department of Fisheries and Oceans’ (DFO) Northwest Atlantic Fisheries Centre.  In St. John’s, 

Committee members also viewed Provincial Airlines’ state-of-the-art technology for aerial 

high-seas surveillance, considered the most cost-effective and advanced system in the world for 

the surveillance and detection of illegal marine activities.  In Labrador, Committee members met 

with fishermen belonging to the Labrador Fishermen’s Union Shrimp Company in L’Anse-au-

Clair, to hear their success story on implementing sustainable livelihoods along the Labrador 

coast. 

We wish to thank those who generously made time available to meet with us in 

Ottawa and in Newfoundland and Labrador, and those who provided written submissions.  We 

were very impressed by the energy and commitment shown by all participants in our study; this 

report reflects their views and their voices. 

 

William Rompkey, Chair 
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RECOMMENDATIONS 

 

1. The Committee recommends that Canada support a prohibition on bottom 
dragging in unregulated areas of the high seas. To condone bottom dragging in such 
areas runs counter to Canada’s stated objectives in sustainable development and 
responsible management of the oceans. 

 
2. The Committee recommends that Canada appoint a national panel of scientific and 

legal experts in the Law of the Sea to determine whether Canada could prohibit 
dragging on the ocean floor by foreign fishing fleets on Canada’s continental shelf 
outside 200 miles. 

 
3. The Committee recommends that Canada immediately demand that all foreign 

fishing fleets on Canada’s continental shelf be subject to the same laws and penalties 
as are Canadian fishermen in that all vessels should have observers and active 
Vessel Monitoring Systems on board at all times or face immediate return to port 
and prosecution, and the evidence of fisheries observers should be made admissible 
in court proceedings. 

 
4. The Committee recommends that the Department of Fisheries and Oceans 

undertake a comprehensive scientific review of the Grand Banks ecosystem, and 
invite NAFO members to cooperate in this endeavour.  The review, which should 
include habitat considerations, would be the basis for devising conservation 
objectives and ecosystem rebuilding measures over a ten-year timeframe. 

 
5. The Committee recommends that Canada immediately inform NAFO and its 

members that Canada considers the legal text of the draft NAFO Convention 
(fourth revision, 13 October 2006) unacceptable in its current form.  Canada, as the 
major coastal state and fishery interest, should take the lead in drafting a new 
version of the legal text to take forward to negotiations.  In so doing, Canada should 
refuse the imposition of the two-thirds voting rule and any other changes that could 
weaken Canada’s control within the 200-mile limit and its position outside 
200 miles. 

 
6. The Committee recommends that expert parties outside of the Department of 

Fisheries and Oceans and the Department of Foreign Affairs and International 
Trade should advise on the draft Convention and procedural changes.  These 
parties should include former DFO and other former officials experienced in the 
field, as well as academic and industry representatives. 

 
7. The Committee recommends that the Department of Fisheries and Oceans hold 

discussions with the European Union with the aim of concluding a bilateral 
agreement on rebuilding fish stocks in the NAFO Regulatory Area.  Canada should 
indicate to the European Union its willingness to make a sizeable investment in 
research to rebuild those stocks if the EU agrees to match Canada’s contribution in 
this effort. 
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8. The Committee recommends that, in future, Canada take full advantage of the 
options for enforcement, dispute settlement, and other provisions made possible 
under the United Nations Agreement on Straddling Fish Stocks and Highly 
Migratory Fish Stocks (UNFA). 

 
9. The Committee recommends that the Department of Fisheries and Oceans 

indefinitely maintain the recent increase in Canadian surveillance and enforcement 
activity in the Regulatory Area.  Further use should be made of Canadian Forces 
vessels and aircraft in fisheries patrols as part of their training and manoeuvres. 

 
10. The Committee recommends that Canada press its partners in the Northwest 

Atlantic to make NAFO a model and much more successful Regional Fisheries 
Management Organization, with a bigger voice for the coastal state and with 
appropriate provisions for the European Union as the other major member. 

 
11. The Committee recommends that the Department of Foreign Affairs and 

International Trade and the Department of Fisheries and Oceans jointly evaluate 
the effectiveness of NAFO’s sanctions system to determine whether the guidelines 
adopted in September 2006 are deterring violations in the Regulatory Area, and 
report to this Committee no later than 31 December 2008. 

 
 
 

 

 



 
 
 

THE MANAGEMENT OF ATLANTIC FISH STOCKS 
BEYOND THE 200-MILE LIMIT 

 

BACKGROUND 

 

Although they fished those areas before Canada was a country, they have no right to fish 
abusively.  Collectively, we can protect what we have left or we will do it on our 
own […]. 

– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 30 May 2006 

 
These stocks have been subject to massive overfishing by other nations and our 
government will continue to stand firm against such activity. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
You have to understand that the extension of jurisdiction to 200 miles and not to the 
continental shelf has practically destroyed the fishery in Newfoundland and 
Labrador […].  We have had 15 years to prove to us that the recovery is not taking place. 

– Gus Etchegary, Retired industry executive and former Canadian commissioner to 
ICNAF and NAFO, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
When it comes to fishing on the high seas, the response of the world has been to establish 
RFMOs. 

– Mark Butler, Managing Director and Coordinator, Marine Issues, Ecology Action 
Centre, Committee Proceedings, 5 December 2006 

 
I do not think there are many people left who do not realize the predicament that we are 
in around the world. 

– Dr. George Rose, Division of Degree Studies and Research, Memorial University 
of Newfoundland, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
[T]he hard work over the past decades to strengthen international law and instruments 
available to deal with the issues are beginning to pay off.  […] We have punched above 
our weight to achieve significant gains in international institutions. 

– Earl Wiseman, Former DG of DFO’s International Affairs Directorat 
(now retired), Committee Proceedings, 19 October 2006 

 
UNFA brought all parties to the Agreement within the mandatory dispute settlement 
procedures in the LOS Convention.  […] This would be for disputes related to the 
interpretation and application of regional fisheries management agreements like NAFO. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 
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   A.  Global Trends 
 

The world over, the oceans are being exploited as never before.  In its most recent 
study on the State of World Fisheries and Aquaculture in 2004, the United Nations Food and 
Agriculture Organization (FAO) highlighted a global increase in the proportion of overexploited 
and depleted stocks, from about 10% in the mid-1970s to close to 25% in the early 2000s.  About 
24% of the world’s marine stocks or species groups are either over-exploited or depleted, and 
half (52%) are fully exploited, with no reasonable expectations for further expansion.  In fact, 
they may be in far worse shape than previously thought; the global catch may have declined 
since the late 1980s, rather than increased as previously reported by the UN FAO.(1)  
In April 2004, the United Nations Department of Public Information identified “overfishing” as 
one of the top 10 overlooked international media stories of the year.(2) 

Globally, the trend has been one of “fishing down the food web”; having removed 
the larger fish at the top of various food chains, fisheries are moving down the food chain, 
targeting ever smaller finfish and invertebrates, and simplifying marine ecosystems.(3)  
In May 2003, a study published in the journal Nature showed, among other things, that:  
worldwide, the biomass of large predatory fish populations with high commercial value, such as 
tuna and cod, is now only 10% of pre-industrial fishing levels; industrialized fisheries typically 
reduce the biomass of fish communities by 80% within 15 years; local extinctions can go 
unnoticed even when closely monitored; and there is little empirical information available from 
the open oceans.(4) 

More recently, in November 2006, an international team of scientists headed by 
researcher Dr. Boris Worm of Dalhousie University published a study in Science magazine that 
sparked a firestorm of controversy in Canada and abroad.  Based on a vast range of data from a 
wide variety of sources, the authors projected that, at current rates of depletion (if present 
practices continue), there will be no viable populations of fish left in the world’s oceans by the 
middle of the century.  The four-year study concluded that “marine biodiversity loss is 
increasingly impairing the ocean’s capacity to provide food, maintain water quality, and recover 
from perturbations,” but also that the “trends are still reversible.”(5) 
                                                 
(1) The discrepancy is due mainly to incorrect reporting by China.  See:  Reg Watson and Daniel Pauly, 

“Systematic Distortions in World Fisheries,” Nature, Vol. 414, 29 November 2001, pp. 473-566. 

(2) United Nations, “UN Spotlights 10 Stories World ‘Should Know More About’ At Headquarters Press 
Conference,” 30 April 2004. 

(3) Daniel Pauly and Jay Maclean, In a Perfect Ocean:  The State of Fisheries and Ecosystems in the North 
Atlantic Ocean, Island Press, Washington, D.C., 2003, p. 52. 

(4) Ransom A. Myers and Boris Worm, “Rapid Worldwide Depletion of Predatory Fish Communities,” 
Nature, Vol. 423, 15 May 2003, pp. 280-283. 

(5) Boris Worm et al., “Impacts of Biodiversity Loss on Ocean Ecosystem Services,” Science, Vol. 214, 
3 November 2006, pp. 787-790. 
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In response to the high seas overfishing problem, more than 30 regional fisheries 
management organizations (RFMOs) have been established in various parts of the world since 
1945.  Canada, as a coastal state that borders three oceans, participates in 15 such organizations 
dealing with straddling and transboundary fish stocks, as well as highly migratory and 
anadromous stocks.(6)  Some RFMOs, such as the International Commission for the Conservation 
of Atlantic Tunas and the North Atlantic Salmon Conservation Organization, focus on specific 
species.  Others are regionally oriented, such as NAFO.  Some are relatively new, like the North 
Pacific Anadromous Fish Commission; others, like NAFO, are long-established. 

RFMOs differ in membership, coverage of stocks, provisions, etc., but they tend 
to share certain common elements:  member fishing nations receive scientific advice regarding 
the stocks they are mandated to regulate; they set conservation measures; and they determine 
total allowable catches (TACs).  Some regional fisheries bodies, however, do not assign quotas.  
Because RFMOs were established in different eras, under different circumstances, with different 
mixes and numbers of coastal states and distant-water fishing nations, each RFMO has its own 
procedure for making decisions.  With few exceptions, however, decision-making is based on the 
equality of the parties, with each state having one vote.  Decisions are taken either by consensus 
or by majority decisions with recourse to an objection procedure.  The general operational 
practice is to seek consensus.(7) 

Another common feature of RFMOs is that enforcement of conservation measures 
is left to the “flag states,” the countries where the vessels are registered.  Under international law, 
as embodied in the 1982 United Nations Convention on the Law of the Sea (LOS), flag states 
have the final and sole responsibility for controlling the fishing activities of their vessels and 
crew on the high seas, where there is “freedom of fishing,” even in areas regulated by RFMOs. 

In the negotiations leading up to the 1982 LOS Convention, Canada was 
unsuccessful in its efforts to give coastal states jurisdiction over straddling fish stocks.  In the 
wake of 200-mile limits, distant water fishing fleets were displaced from traditional fishing 
grounds, but increased their catches of fish that straddled 200-mile boundaries.  Today, “shared 
fish stocks” account for as much as one-third of world marine capture-fishery harvests.(8)  On the 
Grand Banks, the foreign effort persisted in the outer regions of the continental shelf. 

                                                 
(6) DFO, Canada’s Strategy to Combat Global Overfishing and Improve International Fisheries and 

Oceans Governance, http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/media/bk_strategy_e.htm. 

(7) See:  Ted L. McDorman, “Implementing Existing Tools:  Turning Words Into Actions, Decision-
Making Processes of Regional Fisheries Management Organizations (RFMOs),” St. John’s Conference 
on the Governance of High Seas Fisheries and UNFA, June 2005, http://www.dfo-mpo.gc.ca/fgc-
cgp/documents/mcdorman_e.pdf. 

(8) Gordon Munro, Annick Van Houtte and Rolf Willmann, The Conservation and Management of Shared 
Fish Stocks:  Legal and Economic Aspects, FAO Fisheries Technical Paper 465, Rome, 2004, 
http://www.fao.org/docrep/007/y5438e/y5438e00.htm. 
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Significantly, since 1982, a number of other codes and guidelines for high seas 
fishing have emerged to make up for the LOS Convention’s inadequacies with respect to the 
management of high seas fish stocks.  There was a growing realization that fishery resources are 
not infinite or inexhaustible as once imagined.  The 1995 United Nations Agreement on 
Straddling Fish Stocks and Highly Migratory Fish Stocks, also known as the United Nations Fish 
Stocks Agreement, or UNFA, is considered to be foremost because of its comprehensiveness and 
the duties it places on states to cooperate in addressing the problem of high seas overfishing of 
the world’s straddling fish stocks.  The Agreement was intended to strengthen the world’s 
RFMOs, which are the treaty’s main implementation mechanism.  Appendix 1 provides a 
summary outline of the LOS Convention and UNFA.  

Canada ratified UNFA in August 1999.  As one of its staunchest proponents, 
Canada considers the Agreement, which entered into force in December 2001 (after receiving the 
30 required ratifications), as a major step in the fight against high seas overfishing of the Atlantic 
groundfish stocks.  Considerable hopes have been placed on UNFA, an international instrument 
once described by the Minister of Fisheries and Oceans in 1995 as a means to end foreign 
overfishing permanently. 

It was frequently noted at the Committee’s meetings that UNFA has the potential 
to effect positive change in the operation of NAFO because of the Agreement’s emphasis on the 
use of RFMOs.  With its 50 Articles dealing specifically with straddling and highly migratory 
fish, UNFA elaborates considerably on the earlier LOS Convention.  UNFA’s key elements 
include guiding principles (notably the precautionary approach and the ecosystem approach) 
meant to assure sustainable fishing, and the boarding and inspection of fishing vessels by states 
other than flag states on the high seas.  It also sets out dispute resolution procedures. 

During 1-5 May 2005, the Government of Canada hosted an intergovernmental 
conference on the Governance of High Seas Fisheries and the United Nations Fish Agreement in 
St. John’s.  Ministers and senior officials from 45 fishing nations attended the gathering, which 
culminated with the release of a Ministerial Declaration by ministers from 19 states.(9)  Among 
other things, the Declaration outlined commitments to strengthen the use of scientific 
information and the precautionary approach in the decision-making of RFMOs, and provide 
stronger monitoring, control and surveillance regimes.  At their recent annual conferences, North 
Atlantic Fisheries Ministers and their representatives have also expressed support for the 
implementation of UNFA’s provisions. 

                                                 
(9) St. John’s Conference, Ministerial Declaration, 1-5 May 2005, http://www.dfo-mpo.gc.ca/fgc-

cgp/declaration_e.htm.  In June 2003, the Committee had proposed in its report on Straddling Fish 
Stocks in the Northwest Atlantic that the federal government immediately begin to organize an 
international conference in Newfoundland and Labrador to focus on ways to strengthen the role and 
operation of the world’s RFMOs, such as NAFO. 
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   B.  NAFO 
 

The width of the continental shelf on Canada’s Atlantic Coast, far broader than on 

the Pacific Coast, is a dominant physical feature of the region’s marine zone.  This area of 

relatively shallow water is typically higher in nutrients and more productive than the deep ocean.  

Historically, the region yields much of the commercial fish harvest in North America. 

The advent of the 200-mile limit, an arbitrary geopolitical boundary, did not solve 

the overfishing problem.  Three areas remain beyond Canadian control (see Map 1):  the 

northeastern portion of the Grand Banks (the “Nose”), the southeastern portion (the “Tail”), and 

the outcropping of the shelf (the “Flemish Cap”) about 120 nautical miles east of Canada’s 

200-mile Exclusive Economic Zone (EEZ).  Fish stocks are found inside and outside the 

200-mile limit, and some straddle the boundary during seasonal migrations.  Canada’s problems 

arise from the fact that two very different legal regimes apply to the same biological stocks:  one 

inside Canada’s 200-mile limit, and the other in international waters where the legal principle of 

freedom of fishing prevails.  When outside, the so-called “straddling stocks” are subject to 

harvest by foreign vessels. 

Since 1 January 1979, the Northwest Atlantic Fisheries Organization has been the 

RFMO responsible for the “rational management and conservation of the fishery resources” on 

the Grand Banks beyond the 200-mile limit.  NAFO was mandated to:  take into account 

scientific advice; achieve the “optimum utilization … of the fishery resources”; “seek to ensure 

consistency” with management measures of the coastal states; and “give special consideration” 

to members “whose coastal communities are primarily dependent on fishing.”(10) 

 

                                                 
(10) NAFO’s structure and programs can be viewed at:  http://www.nafo.int/about/frames/about.html. 
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Map 1 
 

NAFO Fishing Areas 

 

 
Source:  DFO. 

 

The NAFO “Convention Area” includes waters falling under the jurisdiction of 

Canada, Denmark (Greenland), France (St. Pierre and Miquelon) and the United States.  The 

“Regulatory Area” includes only that part of the Convention Area that lies beyond 200 miles, 
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and covers approximately 775,000 square nautical miles of fishing grounds.  NAFO covers all 

fishery resources of the Northwest Atlantic ocean area, except for those managed by other 

RFMOs (e.g., salmon, tunas and marlins, and whales), and sedentary species of the continental 

shelf, over which, under the 1982 LOS Convention, Canada has sovereign rights for the purpose 

of exploitation. 

NAFO establishes total allowable catches and national allocations for a number of 

“straddling stocks” (e.g., redfish, American plaice, yellowtail flounder, Grand Banks cod, witch 

flounder, capelin, turbot (also known as Greenland halibut), shrimp, and squid) within the 

Regulatory Area.  NAFO also manages so-called “discrete stocks” (cod, redfish, shrimp and 

American plaice) that do not straddle the 200-mile limit on the Flemish Cap.  Because only a 

fraction of the legendary northern cod stock (in 2J3KL(11)) is believed to be usually present 

outside the 200-mile limit, less than 5% on average throughout the year, Canada has managed 

the entire stock. 

There are currently 12 members or “contracting parties” in NAFO.(12)  Each 

contracting party that participates in the fisheries of the Regulatory Area is a member of the 

Fisheries Commission (FC), the body responsible for fisheries management and conservation.  

The FC normally meets once a year in September to adopt proposals on catch allocations and 

control and enforcement for the following year.(13)  Proposals become binding on all contracting 

parties unless an FC member objects.  Quotas are based mainly on historical fishing patterns; 

individual contracting parties can do what they wish with their allotments.  In 2004, 132 vessels 

from 15 countries fished in NAFO’s Regulatory Area, with a typical fishing trip lasting an 

average of three months.  The number of vessels varies considerably depending on the fishery 

and time of year. 

                                                 
(11) The waters off Canada’s East Coast are divided into a set of zones defined by an alphanumeric code.  

The Convention Area coincides with the former Area of the International Commission for the 
Northwest Atlantic Fisheries (ICNAF).  The straddling stocks are defined in the Canadian Coastal 
Fisheries Protection Regulations. 

(12) Canada, Cuba, Denmark (Faroe Islands and Greenland), France (St. Pierre and Miquelon), Iceland, 
Japan, Korea, Norway, Russia, Ukraine, the United States, and the European Union, which is 
recognized as a single entity in the NAFO Convention. 

(13) NAFO’s General Council, whose Chairman is the organization’s President, supervises internal 
administrative and financial affairs, and coordinates external relations.  A Scientific Council provides a 
forum for consultation and cooperation with respect to the study, appraisal and exchange of scientific 
information; it also promotes scientific research, supervises the compilation and maintenance of 
statistics and records, publishes and disseminates reports, and provides scientific advice.  A Secretariat 
provides the services necessary to the exercise of the duties and functions of NAFO, such as receiving 
information from vessels in the NAFO Regulatory Area and providing that information to the 
Contracting Parties. 
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Although NAFO shares common elements with other RFMOs, NAFO is unique in 

the world in that, under its Convention, decisions are formally adopted by simple majority.(14)  

Moreover, the conservation and management problem is also unique in its scale: 
 
There is no other situation where the interests of a coastal state in so many fishery 
resources that are mostly within its jurisdiction can be (and have been) so easily 
undermined by distant water fishing fleets.  Because the problem is unique, it is 
difficult to find any immediate remedy in the current law of the sea provisions for 
managing straddling stocks.(15) 

 

   C.  NAFO’S Record 
 

When you look at the map, you see that those areas are still exposed and that is one of the 
reasons that we have the mess we have today.  […] When you look at the infractions that 
have taken place over the last 20 years, you will find these countries are, in effect, 
uncontrolled. 

– Gus Etchegary, Retired industry executive and former Canadian commissioner to 
ICNAF and NAFO, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
Every administration of the Government of Canada, whatever the political stripe, has 
been saying that NAFO is a toothless tiger.  For decades, the government has been 
saying that NAFO has not delivered what it was meant to deliver. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
I think it would be fair to say that to date NAFO has failed dismally. 

– Earle McCurdy, President, Fishermen, Food and Allied Workers, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
[T]here [has been] tremendous dissatisfaction with the operations of NAFO as an 
international regulatory body, both structurally and in its operational side. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 

 
In many people’s minds, NAFO – considered one of the most advanced RFMOs – is a 
synonym for “ineffective.” 

– Mark Butler, Managing Director and Coordinator, Marine Issues, Ecology Action 
Centre, Committee Proceedings, 5 December 2006 

 
All through the process of the 1980s and 1990s, the actions taken by Canada produced 
reactions that ended up improving the system. 

– Bob Applebaum, Former DG of DFO’s International Directorate (now retired), 
Committee Proceedings, 19 October 2006 

 

                                                 
(14) Among RFMOs having the capacity to adopt management measures respecting either straddling or 

highly migratory fish stocks. 

(15) A. W. May (Chair), Dawn A. Russell and Derrick H. Rowe, Breaking New Ground:  An Action Plan for 
Rebuilding the Grand Banks Fisheries, Report of the Advisory Panel on the Sustainable Management of 
Straddling Fish Stocks in the Northwest Atlantic, June 2005, http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-
surpeche/documents/advisory_e.htm. 
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[T]he stocks were decimated, and in every case where the movement outside 200 miles 
occurred, they remained decimated.  […] They fished and had a wonderful time because 
of these great concentrations of fish.  This is the story of how the collapse occurred. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
[F]rom our collective experience over the last 25 years, we have seen things go in NAFO 
from a period of cooperation from 1979 through the early 1980s and then suddenly an 
event happens that makes people very uncooperative. 

– Bill Rowat, Former DFO Deputy Minister (now retired), Committee Proceedings, 
19 October 2006 

 
After World War II, major changes in technology occurred when powerful 

trawlers began fishing the dense overwintering and spawning aggregations of fish in offshore 
waters.  Beginning in the 1950s, the Grand Banks off Canada’s East Coast became an 
industrialized fishing ground, with successive fisheries ministers having to deal with the 
perennial and thorny issue of “foreign overfishing.”(16) 

The first attempt to bring some order to the foreign fishery on the Canadian 
continental shelf came with the establishment of the International Commission for the Northwest 
Atlantic Fisheries (ICNAF) in 1949.  ICNAF was given the mandate “to make possible the 
maintenance of a maximum sustained catch from the fisheries” – an upper limit that was never 
defined.  ICNAF’s functions involved both research and conservation, each member state had one 
vote, and decisions were taken by a two-thirds majority.(17)  The management measures and 
regulatory controls in place were insufficient in the face of massive overfishing.  ICNAF failed to 
conserve the resource, for a number of reasons;(18) notably, there was no collective will to 
conserve it, and only voluntary compliance with the rules set.  Countries that lodged a formal 
objection were, under a 1964 Protocol to the Convention, free to disregard the conservation 
measures adopted by the Commission. 

By 1968, total catches were about 2½ times the level of the 1950s.  That year, an 
incredible 900,000 tonnes of northern cod was fished – about 810,000 tonnes of which were 
caught by foreign fleets.  For the century prior to 1960, annual catches had generally been less 
than 300,000 tonnes.  Between 1962 and 1977, the stock’s spawning biomass plummeted from 
1.6 million tonnes to 100,000 tonnes.  The situation reached a low point in the late mid-1970s, 
when severe resource declines threatened the survival of Canada’s groundfish industry. 

                                                 
(16) For an historical account, see Gus Etchegary, Committee Proceedings, 9 November 2006. 

(17) Panels established on the basis of sub-areas within the ICNAF area were given the responsibility of 
monitoring the groundfish fishery by collecting catch and scientific data, and making recommendations 
to the Commission. 

(18) See Standing Senate Committee on Fisheries and Oceans, Straddling Fish Stocks in the Northwest 
Atlantic, June 2003, pp. 11-14, and pp. 20-31, http://www.parl.gc.ca/37/2/parlbus/commbus/ 
senate/Com-e/fish-e/rep-e/rep05jun03-e.htm#PDF%20FORMAT. 
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In 1964, Canada responded by passing the Territorial Sea and Fisheries Zone Act, 
which established a nine-mile fishing zone outside what was then a three-nautical-mile territorial 
sea.(19)  Under pressure from the Canadian fishing industry and provincial governments on the East 
Coast, Canada extended its territorial sea to 12 miles in 1970.  The Gulf of St. Lawrence and Bay of 
Fundy area were declared to be within Canada’s exclusive jurisdiction in 1971.  In 1977, Canada 
followed the international trend(20) and unilaterally declared a 200-nautical-mile (370.4-kilometre) 
exclusive fishing zone.  A wave of optimism swept the Canadian industry, which hoped to benefit 
from a vastly increased share of a properly managed stock.(21)  While the new 200-mile limit 
resulted in some rebuilding, fish stocks were apparently not in as good condition as everybody 
believed at the time.(22) 

With the new regime of 200-mile limits, NAFO replaced ICNAF in 1979.  NAFO, 
like its predecessor ICNAF, has a very long history of problems.  Witnesses at our hearings and 
staff at DFO’s Northwest Atlantic Fisheries Centre described distinct “periods” in NAFO’s history. 

Canada entered into a series of bilateral fisheries agreements with NAFO 
countries that stipulated conditions allowing them inside the Canadian zone to take surplus 
fish.(23)  This was done in exchange for their cooperation and support of Canadian management 
initiatives in the NAFO Regulatory Area.  By all accounts, NAFO’s performance was 
satisfactory until the impending entry of Spain and Portugal into the European Economic 
Community (now the European Union).  This changed in 1985, when the EU argued for the first 
time that total allowable catches should be set well above previous levels. 

The EU’s expansion to include Spain and Portugal in 1986 created new demands 
on existing fisheries arrangements as a result of the following factors:  a doubling of the total 
number of EU fishermen; a 75% increase in overall fishing capacity; a 45% rise in production for 
human consumption; and a similar increase in fish consumption in the enlarged Community.(24)  
During this period, the EU, which needed to find fishing grounds outside its own waters for Spain 
                                                 
(19) At the turn of the 20th century, most maritime states had proclaimed territorial seas of three miles – a 

distance based on the range a cannon could fire. 

(20) At that time, developments at the Third United Nations Conference on the Law of the Sea 
(UNCLOS III) suggested that an expansion of coastal state jurisdiction over fisheries out to 200 nautical 
miles was inevitable. 

(21) Two boundary disputes also ensued – one with the United States in the Georges Bank/Gulf of Maine 
area (resolved by reference to the International Court of Justice (ICJ) in The Hague in 1984) and one 
with France, which claimed a 200-mile economic zone around the islands of St. Pierre and Miquelon off 
the southern coast of Newfoundland and Labrador (resolved by a decision of a court of arbitration in 
1992). 

(22) Approximately 10% of the shelf lies beyond Canadian jurisdiction. 

(23) Canada no longer has that “carrot” because there are no surplus stocks left. 

(24) Spain at the time had by far the largest fishing fleet within Europe, and one of the largest in the world. 
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and Portugal, argued that NAFO measures were unnecessarily conservative and ignored its 
socio-economic problems.  Until then, Spain’s traditional cod fleet had fished in the region.  
Thereafter, the Spanish factory freezer trawler fleet arrived off Canada’s East Coast after having 
been expelled from the waters off Namibia.  In effect, it may be said that Europe began 
“exporting” its problem of excessive fishing capacity to the Nose and Tail of the Grand Banks. 

Beginning in 1986, the EU, which did not get any support for its positions from 

other NAFO members, launched wholesale objections to NAFO decisions, thus opting out of those 

decisions.  The facts are indisputable:  the EU systematically set its quotas higher than those set 

for it by NAFO, and many times higher than its traditional shares.  Between 1985 and 1992, over 

50 objections were lodged by the EU using the NAFO Convention’s Objection Procedure.(25)  

Overruns of several hundred per cent were common.  In some cases, the EU’s catch exceeded not 

only its assigned quota, but also the entire NAFO quota (Graph 1).  In 1986, for instance, NAFO 

allocated 14,750 tonnes of 3NO cod (on the “Tail” of the Grand Banks) to members of the EU.  

After filing an objection and setting a 26,400-tonne autonomous quota, the EU proceeded to 

catch 30,470 tonnes (the reported catch).  Similarly, in 1986, the EU objected to its quota of zero 

for 3LN redfish, and then caught 23,388 tonnes.  Between 1984 and 1990, with total cumulative 

quotas of 214,000 tonnes, the EU reported cumulative groundfish catches of 836,000 tonnes, 

while Canadian estimates put the actual catch at closer to 911,100 tonnes.(26) 

European catches of Canadian-managed northern cod greatly contributed to that 

stock’s decimation.  In 1986, when a NAFO moratorium was placed on fishing the stock outside 

Canada’s 200-mile limit, the EU argued that, as a sovereign body, it was entitled to fish in 

international waters in accordance with the LOS Convention; that a moratorium for northern cod 

(in 3L, on the “Nose” of the Grand Banks) could not be justified since a fishery on the same 

stock was being conducted inside the Canadian zone; and that its vessels had fished in the area 

for hundreds of years.  Between 1986 and 1991, despite being allocated a zero quota of northern 

cod, the EU opted out and set unilateral quotas at levels far excess of what its fleet could even 

catch. 
 

                                                 
(25) Under the 1978 NAFO Convention’s “Objection Procedure” (a carryover from the ICNAF Convention), 

proposals adopted by the Fisheries Commission are transmitted to all contracting parties and become 
binding measures on all who do not file an objection (Article XII).  Any Commission member that 
presents an objection to a proposal (e.g., a quota) is not bound by the measure.  There is no limit on the 
number of objections that can be made or on the type of proposal to which an objection may relate.  
There are no formal mechanisms for the settlement of disputes. 

(26) The Hon. Robert Thibault, Minister of Fisheries and Oceans, “Preparing for NAFO,” Fact Sheet 
(undated). 
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Graph 1 
Overfishing by the EU, 1986-1992 

 
(Quantity in tonnes) 

  EU NAFO Quotas      EU Reported Catches 
Source:  DFO, March 1995. 

 

In 1988, the NAFO General Council adopted a resolution calling on all 

contracting parties to avoid excessive or inappropriate use of the Objection Procedure.  In 1989, 

the Council adopted another resolution calling on all Contracting Parties to comply with the 

NAFO management framework and its conservation decisions and maintain the traditional spirit 

of cooperation and mutual understanding in the organization.  With the exception of the EU, all 

NAFO members voted in favour of both resolutions, but they had little effect.  According to 

Dr. Art May, the objections to NAFO’s rules could not have happened at a worse time:  the 

adoption of autonomous quotas coincided with a less productive period due to a climatic cooling 

from the mid-1980s to the mid-1990s, which reduced productivity.  Many species of fish 

migrated to the edge of the Grand Banks in record numbers toward warmer water outside 

200 miles, only to be more easily caught by foreign vessels. 

In the late 1980s, the Canadian government took a number of measures to try to 

deal with the overfishing problem.  For instance, Canada tried to amend NAFO’s Objection 

Procedure(27) and improve its weak enforcement capability, but without success.  In 1989, a 

three-pronged strategy aimed at persuading the EU to take a more cooperative approach was 

launched.  The approach consisted of diplomatic overtures to the EU and its member states, a 

public relations campaign aimed at the European public, and a legal initiative designed to fill the 

gaps in the 1982 LOS Convention.(28) 

                                                 
(27) In 1992, Canada proposed the establishment of criteria for the use of the Objection Procedure and to 

subject objections to a third-party review to assess their validity.  Discussion of this proposal was, 
however, postponed indefinitely. 

(28) The legal initiative had little immediate effect, but did eventually lead to the 1995 UNFA. 
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By the early 1990s, it had become obvious to all that a number of other 

groundfish stocks had also been seriously depleted.  At NAFO’s annual meeting in 

September 1992, TACs and quotas were reduced.  For the first time, a ban on fishing for 

northern cod outside 200 miles (in 1993) did not meet with any EU objections.(29)  Further 

reductions and moratoria were agreed to in 1993, and at a special NAFO meeting held in 

February 1994.  That year, in June, Canada’s Fisheries Resource Conservation Council and the 

NAFO Scientific Council voiced their grave concerns about the state of the stocks, unsustainable 

catch rates, and catches being misreported.  Also in 1994, 49 citations were issued by Canada to 

EU vessels, compared to 26 in the previous year. 

Another major Canadian concern during this period was a large increase in 

unregulated fishing by stateless and flag-of-convenience vessels in the Regulatory Area, many of 

which were believed to be owned and operated by Portuguese and Spanish interests.  In 

May 1994, Canada’s Parliament amended the Coastal Fisheries Protection Act to allow 

enforcement of NAFO regulations against those vessels,(30) even outside the 200-mile limit. 

In September 1994, Canada proposed that NAFO manage turbot – the largest 

remaining straddling groundfish stock in the region and one that Spanish vessels were 

increasingly turning to because of the rapid decline in other fisheries.  Canada also negotiated the 

biggest share of the quotas for its fishermen.  Unhappy with its NAFO allocation, Europe’s 

Fisheries Council agreed to invoke NAFO’s Objection Procedure and set its own quota on 

1 March 1995.  Soon after, Canada’s regulations were amended to make Spanish and Portuguese 

vessels subject to the Coastal Fisheries Protection Act.  Matters then came to a head when the 

EU rejected Prime Minister Chrétien’s proposal for a 60-day moratorium on fishing.  On 

9 March 1995, Canadian authorities boarded and seized the Spanish fishing vessel Estai, which 

had been fishing outside the 200-mile limit.  The arrest sparked what has since become known as 

the “turbot war.”(31) 

                                                 
(29) Prior to 1992, the northern cod fishery represented 46% of total available cod quotas, and 21% of all 

groundfish quotas.  DFO, “Northern Cod,” Backgrounder, February 1992.  Northern cod spawns during 
January to April, then migrates to the Nose of the Grand Banks (3L). 

(30) The federal government exempted the measure from the jurisdiction of the International Court of 
Justice.  Canada’s reservation pertained only to actions that Canada would take in the NAFO Regulatory 
Area.  The ICJ subsequently decided it did not have jurisdiction to try a case brought before it by Spain 
on 28 March 1995. 

(31) On 26 March 1995, the warps of the Spanish fishing vessel Pescamaro Uno were cut by a Canadian 
patrol boat after the Spanish fleet refused to withdraw from the NAFO Regulatory Area while bilateral 
negotiations on fish quotas were being conducted. 
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The immediate dispute was resolved by the conclusion, in April 1995, of a 
groundbreaking agreement between Canada and the EU on new control and enforcement 
measures in the NAFO Regulatory Area, the main provisions of which were adopted by NAFO 
later that year.  In addition to settling the specific turbot quota dispute, the Canada-EU settlement 
provided for an expansion of inspection capabilities, independent and full-time observers on 
board vessels at all times, the introduction of satellite coverage, verification of gear and catch 
records, the creation of a class of major infringements, new minimum fish size limits, and 
improved dockside monitoring. 

The events of March 1995 were said to have resulted in a number of long-term 
positive outcomes.  There were fewer violations (at least for a time), the Fisheries Commission 
more closely followed the advice of the Scientific Council, and relations improved.  It was noted 
at our meetings that, besides exposing the gaps in the LOS Convention, the “turbot war” had 
greatly contributed to the successful conclusion of UNFA a few months later.  In addition, there 
was a reduction of sightings of non-member vessels in the Regulatory Area from four in 1998, to 
two in 1999, to zero in 2000.  For many Canadians, Canada’s assertiveness is a model for future 
actions in this matter. 

By the end of the 1990s and the beginning of 2000, the situation had changed 
considerably, with non-compliance on the increase.  The number of violations was growing and 
the Objection Procedure was again being used.  In January 2002, at a NAFO meeting in 
Helsingor, Denmark, Canadian officials detailed Canada’s concerns over non-compliance and 
the apparent unwillingness of NAFO members to control their fishing fleets.  Canada submitted 
proposals to address the problems of excessive bycatches of species under moratoria, 
misreporting, and exceeding quotas.  Some of the proposals were accepted (e.g., increasing mesh 
size in the skate fishery, and implementing daily reporting of shrimp catches in 3L), while others 
were rejected (e.g., a restriction on the depth of the turbot fishery).  In response to Canada’s 
disclosure of non-compliance by some members, NAFO undertook, for the first time in its 
history, a compliance review to identify areas where compliance could be improved.(32) 

At the September 2002 Annual Meeting of NAFO and at subsequent meetings, 
Canada brought the matter of compliance to the attention of NAFO.  The problems identified 
included:  directed fishing/excessive bycatch of species under moratoria; exceeding 
allocations/misreporting catches; the use of small mesh gear/liners; and non-impartiality of 
observers/non-submission of observer reports.(33) 

                                                 
(32) NAFO prepared its first official compliance report in 2004. 

(33) DFO, “Canadian Assessment of Compliance in the NAFO Regulatory Area,” Backgrounder, 
September 2003, http://www.dfo-mpo.gc.ca/media/backgrou/2003/nafo_e.htm. 
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In 2004, the Government of Canada implemented a new federal strategy against 
overfishing, and increased diplomatic interventions.  Canada’s approach to the overfishing issue 
has since been threefold:  maintaining vigilant monitoring and surveillance; actively engaging in 
diplomatic and advocacy activities to compel countries to take responsibility for the actions of 
their fleets and create the conditions for change; and improving international fisheries 
governance over the longer term. 

In March 2004, the Minister of Fisheries and Oceans outlined a five-year, 
$17.5-million strategy to expand aerial surveillance and at-sea patrols.  In May, an additional 
$15 million was announced to enhance surveillance and patrols, increase diplomatic efforts, and 
finance a long-term strategy to change international fisheries governance.  The Coastal Fisheries 
Protection Regulations were also amended to enable Canada to apply UNFA’s enforcement 
procedures to parties fishing in the Regulatory Area.(34)  As part of a strengthened enforcement 
strategy in the Regulatory Area, DFO and the Department of National Defence conducted a joint 
enforcement operation in 2004. 

The evidence suggests that increased surveillance had increased compliance and 
changed international fishing behaviour, at least to some extent.  For example, the number of 
vessels fishing in the Regulatory Area fell by 17% from 2003 (113 vessels) to 2004 (94 vessels) 
and the number of citations dropped by 32% (from 22 issued in 2003 to 15 in 2004).(35)  
Non-compliance, however, remained a problem. 

On 13 December 2004, Canada’s Minister of Fisheries and Oceans announced the 
creation of a three-member Advisory Panel on the Sustainable Management of Straddling Fish 
Stocks in the Northwest Atlantic.  The Panel, chaired by Dr. Art May,(36) was asked to provide 
advice on how to reduce overfishing in NAFO, and recommend ways to strengthen Canada’s 
rights, as a coastal state, with respect to the straddling stocks.  The Panel’s report, which the 
Minister released on 1 September 2005, succinctly summarized what were by then, the 
well-known and amply documented shortcomings of NAFO, as follows: 

 
• the lack of a precautionary and sustainable management approach 

based on realistic conservation objectives […]; 
 

• the current voting procedure which allows minority interests to 
influence events out of all proportion to their own involvement in the 
fishery; 

                                                 
(34) DFO, “New Measures to Combat Foreign Overfishing – Update,” In-Focus, June 2004, http://www.dfo-

mpo.gc.ca/media/infocus/2004/20040506_e.htm. 

(35) DFO, “Monitoring and Surveillance Measures in 2004,” Backgrounder, January 2005, http://www.dfo-
mpo.gc.ca/media/backgrou/2005/enforcement_e.htm. 

(36) The other two members of the Panel were Derrick Rowe, the Chief Executive Officer of Fishery 
Products International, and Dawn Russell, then Dean of Dalhousie Law School. 
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• the existence of an Objection Procedure which allows those 
“opting out” of a majority decision to proceed to fish as they decide, 
without consequence except to the detriment of the area’s resources 
and the interests of other participants; and 
 

• the lack of a compulsory dispute settlement mechanism.(37) 
 
THE SEPTEMBER 2006 ANNUAL MEETING OF NAFO 
 

NAFO today is very different from the way it was three weeks ago. 
– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 3 October 2006 

 
We have had much better co-operation with the European Union in recent years than in 
years past.  I think that is another reason to have some confidence in what we are doing. 

– Richard Ballhorn, Director General and Deputy Legal Advisor, Legal Affairs 
Bureau, DFAIT, Committee Proceedings, 26 October 2006 

 
We do not believe the problems with NAFO are fixed and we remain to be convinced. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
The increase in patrol ships has clearly made it more difficult for violators, and there are 
some pretty brazen customers operating fishing vessels out there.  It has not fixed the 
problem, but it has helped make violations more difficult. 

– Earle McCurdy, President, Fishermen, Food and Allied Workers, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
[I]t was really time for another showdown in NAFO, […] to see if some of the more 
progressive UNFA measures could be incorporated meaningfully into the NAFO 
convention or whether, as Dr. May argued, NAFO needed to be replaced by a new 
RFMO. 

– Bill Rowat, Former DFO Deputy Minister (now retired), Committee Proceedings, 
19 October 2006 

 
[C]urrently, there is an atmosphere of cooperation, which is relevant to the fact the 
stocks are so depressed. 

– Bob Applebaum, Former DG of DFO’s International Directorate (now retired), 
Committee Proceedings, 19 October 2006 

 
Since the issuance of [the Advisory Panel’s report], events have moved in the direction of 
reform […].  Recently the members of NAFO seem to have become more serious about 
managing their vessels. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 

 
The breakdown of NAFO began some 20 years ago.  The repair is starting only now.  
Better late than never. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 

                                                 
(37) Report of the Advisory Panel on the Sustainable Management of Straddling Fish Stocks in the 

Northwest Atlantic, June 2005. 
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At its annual meeting in September 2005, NAFO initiated a reform process to 

modernize the organization, its procedures and standards.(38)  One year later, following its 

22 September 2006 Annual Meeting, NAFO announced “great progress with its ground-breaking 

reform agenda.”  DFO’s News Release announced that changes were being made on two levels.  

First, new monitoring, control and surveillance measures were to take effect on 1 January 2007: 

 
• Vessels caught misreporting their catch will be directed to port for 

immediate inspection.  Other serious infringements, including 
directing for moratoria species and repeat offences will lead to similar 
consequences; 

 
• NAFO now has guidelines for sanctions when vessel owners are 

caught breaking the rules:  countries will be obliged to impose a fine, 
suspend or withdraw a licence or catch quota, or seize fishing gear or 
the illegal catch; 

 
• Captains on vessels that do not have 100% observer coverage will 

have to report their catches in real-time, so enforcement personnel can 
immediately detect at-sea patterns of misreporting and illegal fishing.  
NAFO will calculate catch data based on vessel monitoring system 
collection, lessening dependence on on-board observers.(39) 

 

Other changes included NAFO members agreeing to combine its blacklist of 

vessels engaged in Illegal, Unreported and Unregulated (IUU) fishing with that of the North East 

Atlantic Fisheries Commission, with a view to denying port access to rogue vessels fishing in the 

North Atlantic.  NAFO members also decided to take action to better understand the effects of 

fishing on several seamounts in the Northwest Atlantic Ocean, which, according to DFO, 

demonstrated, “in practice, a shift in NAFO’s management process to incorporate science and 

the ecosystem approach.” 

Second, more basic reforms were announced that relate to NAFO’s Convention. 

 
• Procedures for dispute settlement as outlined in [UNFA] will be made 

part of the NAFO Convention so countries that object to a NAFO 
decision cannot simply set out to fish a unilateral quota.  They must 
enter a dispute settlement process with an impartial panel; 

                                                 
(38) A group was established to examine the Convention and suggest improvements.  NAFO’s Standing 

Committee on International Control was asked to review NAFO’s monitoring, control and surveillance 
measures with a view to strengthening the regime. 

(39) DFO, “Canada Achieves Major Reforms at Historic Meeting of the Northwest Atlantic Fisheries 
Organization,” News Release, September 2006, http://www.dfo-mpo.gc.ca/media/newsrel/2006/hq-
ac33_e.htm. 
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• NAFO’s fisheries management process must now take into account 
the precautionary approach and the ecosystem approach.  This means 
basing its decisions on science, and considering fish habitat and 
marine sensitive areas, closer in line with Canadian practices.(40) 

 

Officials of the Department of Foreign Affairs and International Trade (DFAIT) 

reported to the Committee that “a real breakthrough with the NAFO reform exercise [was] under 

way.”(41)  The Minister of Fisheries and Oceans and officials noted “significant,” “real and 

unprecedented” progress in the way NAFO will in future deal with overfishing.  The Minister 

also indicated that attitudes were changing, with conservation decisions now being more 

generally accepted and NAFO members not invoking the Objection Procedure as often.(42)  

Canada’s diplomatic efforts at deeper bilateral cooperation with EU members, with more contact 

at the political level, were said to be achieving results.  For example, the Government of Spain 

was showing leadership and a willingness to work with Canada to end overfishing, as seen by the 

quick removal from the Regulatory Area of fishing vessels found breaking the rules and 

subsequent invitations to Canadian inspectors to participate in port inspections in Spain.  We 

heard that Canada had been negotiating a cooperative agreement with Spain with respect to 

science, and that Canada and the EU had conducted joint at-sea inspection patrols. 

The Minister, however, also described what transpired at the September 2006 

NAFO Annual Meeting as a “last ditch effort” at reform.  Indeed, it was widely reported in the 

media that Canadian delegates nearly walked out of the meeting because Canada’s proposals for 

reform were not being taken seriously. 

While the magnitude of the overfishing problem may be less now than previously, 

other participants in the Committee’s discussions were sceptical and suggested that a “new era of 

cooperation” may have more to do with the fact that there are so few fish left.  The recent 

increase in patrols and surveillance in the Regulatory Area, which everyone welcomed and 

supported, may also have deterred illegal fishing activity.  Overall, EU fishing effort decreased 

by about 60% between 2003 and 2006. 
                                                 
(40) Ibid. 

(41) Richard Ballhorn, Director General and Deputy Legal Advisor, Legal Affairs Bureau, DFAIT, 
Committee Proceedings, 26 October 2006. 

(42) While no longer abused as much, the Objection Procedure was invoked by Denmark in 2004 when it 
objected to its 144-tonne 3L shrimp allocation.  Denmark, which participates in NAFO on behalf of the 
Faroe Islands and Greenland, unilaterally set an autonomous quota of 1,344 tonnes, or nearly 10 times 
its allocation. 
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Most groundfish fisheries on the Grand Banks are currently under moratoria, with 
the exception of turbot, some redfish stocks and yellowtail flounder.(43)  There are few, if any, 
signs of improvement despite more than a decade of fishing moratoria.  Some fisheries that are 
still open, such as turbot and redfish, have had their catch levels sharply restricted.(44)  Stock 
recovery was undoubtedly impeded by non-compliance over the last 20 years; Canadian 
enforcement officers issued over 504 citations to foreign vessels for alleged infractions during 
this period. 

All individuals and organizations that spoke with the Committee agreed that the 
status quo is totally unacceptable.  NAFO needs a major transformation because, from a fisheries 
conservation standpoint, the organization has amply demonstrated its ineffectiveness in 
conserving and managing the resource it is mandated to protect.  We were also told that success 
in reforming NAFO will depend on the good will of member states, not always operative in the 
past.  As noted earlier, the management of the Grand Banks straddling stocks has been 
characterized by varying degrees of cooperative and uncooperative behaviour over time.  
A number of witnesses cautioned that, while NAFO may have entered a new cooperative period, 
this could change if/when circumstances change and fisheries begin to recover. 

Three broad questions emerged from our hearings.  First, are the proposed 
reforms effective and sufficient?  Second, should Canada pursue other options beyond NAFO?  
Third, what, if anything, should be done about high-seas bottom trawling? 
 
REFORMING NAFO 
 
   A.  Changes to NAFO’s Conservation and Enforcement Measures 
 

[W]hen we boarded a boat and issued a citation, usually nothing happened.  The boat 
very seldom was called back.  […] Now, […] the minute we board a boat and find 
infringements, if they are in this serious category, the boat has to be ordered to port 
immediately. 

– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 3 October 2006 

 
[F]rom the text of the actual adopted regulation, the [redirection to port] requirement 
can, in some cases, be avoided; and, of course, the system depends on flag states doing 
what is required of them. 

– Bob Applebaum, Former DG of DFO’s International Directorate (now retired), 
Committee Proceedings, 19 October 2006 

                                                 
(43) Canada is allocated 97.5% of the yellowtail stock, which was under moratorium between 1993 and 

1996.  One company, Fishery Products International of Newfoundland, holds 90% of the Canadian 
share. 

(44) DFO, “The Grand Banks and the Flemish Cap,” http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/media/ 
bk_grandbanks_e.htm. 
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[T]he inspection and ordering to port, and the guidelines on penalties and how well they 
are enforced, will be critical to whether we get some progress on the problem of flag 
state responsibility. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 

 
When an inspector now finds a vessel in serious violation of fishing regulations, the 
vessel can be ordered into port.  […] It is something that a flag state which was serious 
about the NAFO regime could have done any time, but did not. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
Only the flag state can prosecute its own vessels for violations.  This will continue to be 
an Achilles heel until, if ever, states agree to cede sovereignty. 

– Bill Rowat, Former DFO Deputy Minister (now retired), Committee Proceedings, 
19 October 2006 

 
Countries cannot guarantee that there will always be a penalty for every infraction, 
because they do not control the courts, in the same way that the Canadian government 
cannot guarantee what the courts will do in any particular situation. 

– Richard Ballhorn, Director General and Deputy Legal Advisor, Legal Affairs 
Bureau, DFAIT, Committee Proceedings, 26 October 2006 

 
There is an inherent advantage to having a human body as an observer rather than a 
microchip.  […] Our concerns have been taken into account and there will be a 
three-year monitoring situation before that is cut back to 25 per cent. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
[T]he jury is still out.  I do not know how effective those measures will be.  I am not ready 
to put up the victory sign just yet. 

– Earle McCurdy, President, Fishermen, Food and Allied Workers, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 

NAFO provides for an international regime for at-sea boardings by authorized 

inspectors from NAFO member states.  The Scheme of Joint International Inspection and 

Surveillance was said to contain some of the toughest control measures found in any RFMO in 

the world.(45)  In the case of a vessel suspected of breaking the rules, NAFO allows Canadian 

fisheries inspectors to board, inspect, remain on board until the inspector from the flag state 

                                                 
(45) The regulations in force and inspection procedures are found in NAFO’s Conservation and Enforcement 

Measures.  Fishing activity in the Regulatory Area is monitored using at-sea patrols, aerial surveillance, 
and satellite tracking devices known as vessel monitoring systems (VMS) on board fishing vessels.  
Canadian DFO officers on board specially equipped aircraft contracted by DFO through Provincial 
Airlines Limited (PAL) note where fishing activity is taking place, and look for signs of possible 
violations.  This information, which is relayed to patrol vessels and DFO’s Regional Operations 
Centres, is factored into the process for deciding whether a vessel is to be boarded for inspection.  Other 
NAFO contracting parties, such as the EU, can also provide a patrol presence and conduct inspections.  
See:  DFO, “Canada’s Strategy to Combat Global Overfishing and Improve International Fisheries and 
Oceans Governance,” http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/media/bk_strategy_e.htm. 
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arrives, and stay on board (with the permission of the flag state) until the vessel arrives at 

dockside.(46)  The Committee learned that up to three dedicated Canadian patrol vessels are on 

duty to maintain a constant presence in the Regulatory Area. 

With respect to the new enforcement measures announced in September 2006 

(now in effect), we were told by some witnesses that Canada’s “biggest gain” is that vessels will 

be brought to port when there are cases of serious infringements (e.g., misrecording of catches, 

directed fishing for moratoria species, and repeat offences of serious infringements).  Flag states 

will be required to redirect their vessels immediately to port for full inspection, at the cost of lost 

fishing time and at the expense of the bottom line of vessel owners.(47)  According to DFO 

officials, there were similar provisions in the past, but “it was often left to the discretion of the 

flag state or the contracting party, the European Union, as to whether the vessel would or would 

not be brought to port.”(48)  With the new measures in place, “ordering the vessel to port is 

mandatory.”  According to Mr. Phillip Saunders, an expert in international law and Dean of 

Dalhousie Law School, the requirement that vessels return to port for full inspection would – if it 

is truly mandatory – constitute “a very significant improvement and important advance.”  Even 

under UNFA, flag states are not required to send vessels to port. 

Mr. Bob Applebaum, however, pointed that the redirection to port may, in some 

cases, be avoided.(49)  If flag state inspectors are in the Regulatory Area, they would need to 

approve the redirection.  Normally, when Canadian inspectors detect an offence by an EU vessel, 

an EU inspector takes over (the EU usually has a patrol vessel in the Area) and approves sending 

the non-complying vessel to a port of the flag state’s choosing.  In the end, redirections to port 

                                                 
(46) NAFO members must ensure that port inspections are completed on all fishing vessels and that species 

and quantity caught are verified. 

(47) DFO, “Outcomes of the NAFO 2006 Annual Meeting,” Backgrounder, 29 September 2006, 
http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/media/bk_nafo2006_e.htm. 

(48) Paul Steele, Director General, Conservation and Protection Directorate, DFO, Committee Proceedings, 
3 October 2006. 

(49) According to Mr. Applebaum, paragraph 3 of NAFO’s Control and Enforcement Measures for 2007 
states that “If no inspector […] [of] the flag state […] is present in the Regulatory Area, the flag 
state […] shall require the vessel to proceed immediately to a port […].”  Assuming the EU, as in the 
past, maintains an inspection vessel in the Regulatory Area when EU fishing vessels are present, 
paragraph 3 will not be activated for EU vessels.  For EU vessels, paragraph 4 would apply:  “4. When 
completing the investigation […] the flag state shall ensure that the physical inspection and 
enumeration […] takes place […] in port.”  In other words, following any finding by the EU inspector 
who comes to an EU vessel in response to a non-EU inspector’s finding of a serious infraction, the flag 
state is free to allow the vessel to continue its operations, and can complete the inspection when the 
vessel finally returns to its home port.  See NAFO, Northwest Atlantic Fisheries Organization 
Conservation and Enforcement Measures, NAFO/FC Doc. 07/1. 
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are directed by the flag state.  Flag states remain in charge, and enforcement therefore depends 

on their doing what is “morally right.”  As former DFO Deputy Minister Bill Rowat noted, flag 

state enforcement remains NAFO’s “Achilles heel.”(50) 

In his presentation, Mr. Applebaum, who was a key official in the development of 

UNFA, mentioned there are provisions in UNFA that Canada may implement at any time.  For 

example, the possible suspension of a vessel’s operations in the middle of its fishery (believed to 

be a powerful disincentive against fishing violations) is one of the key elements of the 

Agreement, which is predicated on the assumption that flag states cannot be relied upon to take 

quick and costly action against their vessels.  UNFA, which applies to RFMOs around the world, 

allows flag states to board and inspect the vessels of other state parties to the Agreement in order 

to verify compliance.  Boarding and inspection require prior notice and compliance with certain 

rules and procedures, as set out in Article 21.  In this regard, the Committee heard that some 

countries have not ratified the Agreement because of the possibility that their vessels might be 

boarded. 

In fisheries, compliance is a function of detection through fisheries observers, 

surveillance and inspections, but also of deterrence, the likely consequences of being found to be 

breaking the rules.  In NAFO, deterrence has been problematic because under the NAFO 

Convention and the LOS Convention, only flag states have the right to decide whether or not to 

prosecute a violator under the violator’s judicial system.  Participants in our discussion said that 

the follow-up by flag states has been woefully inadequate, “a slap on the wrist” as the Minister of 

Fisheries and Oceans called it. 

In order to “help ensure compliance, discourage further infringements, and ensure 

offenders do not benefit from their illegal activity,” new guidelines for sanctions were adopted in 

September 2006.  According to the Minister, the principle is that the “punishment fits the crime.”  

NAFO members are now expected to apply significant penalties by levying fines, seizing illegal 

fishing gear and catches, reducing quotas and removing licences.(51)  The Committee also heard 

that legal action could be taken against flag states that do not to live up to their obligation to 

impose appropriate penalties.(52)  Mr. Phillip Saunders viewed this as a major improvement over 

UNFA, which leaves some “weasel room” for parties who might be acting in bad faith.  

                                                 
(50) Flag state enforcement is a problem shared by all RFMOs throughout the world. 

(51) DFO, “Outcomes of the NAFO 2006 Annual Meeting,” Backgrounder, 29 September 2006. 

(52) Ibid. 
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A number of witnesses suggested that the next step would be for NAFO to draw up a schedule of 

penalties or common standards, so that flag states are not left to define what the courts will 

consider appropriate.(53) 

The “turbot war” in 1995, and the ensuing settlement, introduced 100% observer 

coverage for vessels fishing in the Regulatory Area.  Beginning in 1998, NAFO’s Observer 

Program, the cornerstone of the enforcement system, required that all vessels carry an 

independent and impartial observer on board to report on fishing activities and discards, verify 

entries in logbooks, collect data on catch and effort, collect samples for scientific work, monitor 

the satellite system, and report infringements to NAFO fisheries inspectors.  Their reports 

provide invaluable information regarding the level of compliance. 

Since January 2001, all vessels fishing in the Regulatory Area must be equipped 

with satellite-based vessel monitoring systems (VMS), which transmit position and other 

information to fisheries monitoring centres every two hours.  Several members have since sought 

changes to the Observer Program, arguing that alternative surveillance and monitoring systems 

could provide equal coverage at a reduced cost.  Committee members learned that NAFO 

implemented a pilot project in 2004 to test the effectiveness of 100% observer coverage against 

real-time satellite tracking (with increased reporting requirements).(54) 

It was announced in September 2006 that, effective 1 January 2007, captains on 

vessels that did not have 100% observer coverage could report their catches in real time.  

Apparently, NAFO members fishing have the option of reducing observer coverage to 25% when 

using increased electronic surveillance.  DFO officials who appeared before the Committee 

believed that rules requiring daily reporting of catches would compensate for this lessening of 

dependence on observers. 

Although witnesses agreed that VMS are a useful tool for verifying vessel 

location during fishing operations, concerns were expressed that the systems do not provide 

evidence on the manner in which fishing is carried out, or confirm the type of gear used.  For 

example, Mr. Tom Rideout, Newfoundland and Labrador’s Minister of Fisheries and 

Aquaculture, expressed a good deal of apprehension about the unproven nature of electronic 

surveillance. 

                                                 
(53) In May 2006, a United Nations Review Conference on UNFA similarly recommended that RFMOs 

develop regional guidelines for sanctions in order to evaluate the effectiveness of their sanctions 
systems. 

(54) Compliance between vessels with observers and those without observers were compared to determine 
whether new technology could provide better compliance and lower costs. 
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Fishing violations in Canada are taken very seriously.  Fishermen who commit 
them face stiff penalties that may include heavy fines, even jail time.  Canada uses observer data 
to take enforcement action.  However, at a briefing by DFO staff at the Northwest Atlantic 
Fisheries Centre in St. John’s, the Committee was astounded to learn that while fisheries 
observers may give evidence against offenders in Canadian courts, NAFO observers on EU 
vessels are not compellable to give evidence.  The EU does not use observer information to 
follow up with legal charges.   

Moreover, if a Canadian vessel has an inoperative VMS for whatever reason, the 
vessel must immediately return to port for repairs, at the cost of fishing time, or be charged.  In 
the case of a foreign vessel fishing in the Regulatory Area, there is no such requirement to 
immediately return to port.(55)  The difference in the Canadian and EU requirements is all the 
more disconcerting given that there would appear to have been past instances of VMS tampering, 
with records being deliberately falsified to indicate, for example, that vessels had not been in a 
particular area.(56) 
 
   B.  Proposed Changes to the Convention 
 

Whether we have obtained perfection in the Objection Procedure or in dealing with these 
matters, we truly do not know; but time will tell. 

– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 3 October 2006 

 
For something that has such a small number of members, it depends on the goodwill of 
members.  The willingness of countries to agree to the reforms is a good sign. 

– Richard Ballhorn, Director General and Deputy Legal Advisor, Legal Affairs 
Bureau, DFAIT, Committee Proceedings, 26 October 2006 

 
[W]e do acknowledge that in this past round in 2006 perhaps more progress was made 
than has been made in recent times, but is that enough, is that the end of it; the jury is out 
and we are going to wait until the jury reports. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
[A]t some point in the future if the stocks rebuild, and let us hope that they do, we can 
anticipate problems. 

– Bob Applebaum, Former DG of DFO’s International Directorate (now retired), 
Committee Proceedings, 19 October 2006 

 
[M]oving to a two-thirds majority to get something through is not a progressive step. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 

                                                 
(55) Instead, “manual reports” are to be sent (e.g., by e-mail, radio, facsimile or telex) at least every six 

hours. 

(56) Rosemary Rayfuse, “To Our Children’s Children’s Children:  From Promoting to Achieving 
Compliance in High Seas Fisheries,” St. John’s Conference on the Governance of High Seas Fisheries 
and UNFA, June 2005, http://www.dfo-mpo.gc.ca/fgc-cgp/documents/rayfuse_e.htm. 
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The trouble is that we have a crisis of low expectations when it comes to NAFO, so we 
have to wait and see. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
Now that the major players are party to the LOS Convention and UNFA, there appears to 
be a more serious effort and greater momentum to conclude the new [NAFO] 
Convention. 

– Earl Wiseman, Former DG of DFO’s International Affairs Directorate 
(now retired), Committee Proceedings, 19 October 2006 

 
While we may find parties cooperative […] for the next few years, I think the real issue 
could be in a number of years out when fisheries start to recover.  [Y]ou are redesigning 
a convention to last another 25 years […]. 

– Bill Rowat, Former DFO Deputy Minister, Committee Proceedings, 
19 October 2006 

 

While changes concerning monitoring, control and surveillance (MCS) took effect 

on 1 January 2007, other reforms were agreed to in principle in September 2006, and require 

amendments to NAFO’s Convention.  DFAIT officials assured the Committee that the key 

protections afforded Canada in the 1978 Convention would be conserved, including special 

consideration for Canada when allocating fish quotas, and the obligation that NAFO’s 

management system is consistent with that adopted by the coastal state (i.e., Canada).  Other 

witnesses, however, pointed to rather disconcerting flaws in what was proposed in a draft text of 

the amended Convention dated 13 October 2006,(57) hereafter referred to as “the draft 

document,” or “draft Convention.” 

For example, Canada’s coastal state interests would seemingly be less protected.  
The current Convention strictly limits NAFO’s management and conservation function to the 
Regulatory Area (Article XI).  The draft document, however, does not include this provision; 
instead, Article VI provides that the NAFO Fisheries Commission shall “adopt proposals for the 
conservation and management measures to achieve the objective of the Convention within the 
Regulatory Area.”  According to Mr. Bob Applebaum, who headed DFO’s International 
Directorate over many years, this means, literally, that in order to conserve the resources in the 
NAFO Regulatory Area, the Commission can adopt proposals that are legally binding inside 
Canada’s 200-mile EEZ, in the absence of an objection by the coastal state (i.e., Canada).  In an 
extreme example, fisheries inside the 200-mile limit could be closed down to improve fisheries 
outside 200 miles.  According to Mr. Applebaum, these actions were never possible under 
NAFO’s 1978 provisions. 

                                                 
(57) NAFO, Reform W.G. W.P. 06/1 Revision 4, Working Paper by the Chair, Convention on Cooperation 

in the Northwest Atlantic Fisheries, 2006. 
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In addition, a new non-prejudice clause in the draft Convention appears to protect 
distant-water states from coastal state claims.  Mr. Applebaum pointed out that Article I 
(paragraph 5) of the current Convention stipulates that “Nothing in this Convention, shall be 
deemed to affect or prejudice the positions or claims of any Contracting Party in regard to 
internal waters, the territorial sea, or the limits or extent of the jurisdiction of any Party over 
fisheries; or to affect or prejudice the views or positions of any Contracting Party with respect to 
the law of the sea.”  By contrast, Article IV (paragraph 3) of the 13 October 2006 draft states the 
opposite:  “Nothing in this Convention shall constitute recognition of the claims or positions of 
any Contracting Party concerning the legal status and extent of waters and zones claimed by any 
such Contracting Party.”(58) 

Participants in our discussions expressed a great deal of frustration about Canada’s 
limited influence in NAFO.  The organization has 12 members, each having one vote regardless 
of the level of its fishery in the Regulatory Area.  Members with small allocations (or even no 
allocations) have the same voting power (one vote) as Canada, the major coastal state adjacent to 
the Regulatory Area, and the European Union, a large entity with many national fleets.  The 
current Convention states that, whenever possible, decisions should be reached by consensus; but 
when there is no consensus, a simple (50%) majority of votes is required to approve quotas and 
fishery regulations.  The net effect has been that Canada is not always able to secure sufficient 
votes to support its conservation and enforcement proposals.(59)  Many participants felt that 
Canada’s vote should somehow have additional weight.  Phillip Saunders, for example, espoused 
“changes to the voting system to reflect a weighting for degree of interest and involvement in a 
fishery” in his 2003 study for the Newfoundland and Labrador Royal Commission.(60)  When 
asked why there had been no progress on the issue in September 2006, the Minister’s response 
was the following: 
 

[T]o try to exert ourselves to have a greater say or more influence would, we felt, 
be met with negativity up front and would destroy what we were trying to do.  
We showed that we were doing it for everyone. 

 
                                                 
(58) Ibid. 

(59) For example, a proposal to establish a “marine protected area” was rejected when put to a vote in 
January 2002. 

(60) Phillip M. Saunders, Policy Options For the Management and Conservation of Straddling Fisheries 
Resources, Royal Commission on Renewing and Strengthening Our Place in Canada, March 2003, 
http://www.exec.gov.nl.ca/royalcomm/research/pdf/Saunders.pdf#search=%22saunders%20%22Royal
%20Commission%20on%20Renewing%20and%20Strengthening%20our%20Place%20in%20Canada%
22%22.  In 2003, the Senate Committee recommended in Straddling Fish Stocks in the Northwest 
Atlantic that the Government of Canada forcefully begin to advance the notion, in international forums, 
that adjacent coastal states like Canada should have a greater say in decision-making, and an enhanced 
role in administering RFMOs, like NAFO. 
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Under the draft Convention, not only will each NAFO member continue to have 

one vote in the voting proceedings of the Commission, the voting rule will be different.  

Decisions by the Fisheries Commission would be taken “by two-thirds majority of the votes of 

all Contracting Parties present and casting affirmative or negative votes.”(61)  A two-thirds 

majority voting rule is cause for serious concern; it could make it harder for Canada to win votes.  

Had the two-thirds majority rule existed earlier, Canada and its allies in NAFO would have lost 

many past votes on conservation.  There would be fewer conservation rules. 

The long-standing debate in Canada over how to update, improve or modernize 

NAFO has largely focused on its Objection Procedure, which everyone we spoke with 

considered to be the major flaw in the current Convention.  Any member of the Fisheries 

Commission who presents an objection to a proposal within the required time limit is not bound 

by the measure, and there is no limit on the number of objections that can be made or the type of 

proposal to which an objection may relate.  Worse, there is no binding dispute settlement 

mechanism to resolve conflicts and disputes. 

According to DFAIT officials, NAFO agreed to “significantly restrict” the 

Objection Procedure in September 2006.  A country objecting to its fish allocation, for example, 

would no longer be able to establish its own unilateral quota, and would have to enter a dispute 

settlement process with an impartial panel.  It was explained that once the reforms were 

implemented, a dissatisfied contracting party would need to justify its objection before an 

independent panel, under only two prescribed grounds:  when a NAFO decision is seen to 

undermine the NAFO Convention, or when it is considered to be discriminatory against one or 

more NAFO members.  Under the proposed reforms, a dispute settlement procedure would also 

allow parties to submit disputes to the LOS Convention and UNFA dispute settlement 

procedures, of which Canada has yet to take full advantage.(62) 

On dispute settlement, Mr. Bob Applebaum drew attention to another potentially 

serious flaw in the draft Convention.  The setting up of an ad hoc panel could be blocked if an 

objecting member found enough allies, which would be easier under a two-thirds voting rule.(63)  

Also, a panel’s decision would have no legal force to overrule or suspend an objection; it would 
                                                 
(61) NAFO, Reform W.G. W.P. 06/1 Revision 4, Working Paper by the Chair, Convention on Cooperation 

in the Northwest Atlantic Fisheries, 2006. 

(62) UNFA adopted by reference, the dispute settlement process under the LOS Convention, which can be 
applied to settle disputes about the interpretation or application of regional fisheries management 
agreements.  Philip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006. 

(63) No single contracting party opposed to the objection, or any combination of Contracting Parties other 
than a two-thirds majority, could require the establishment of a panel. 
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lead to another Commission meeting, whose decision could again be open to the Objection 

Procedure.  At that point, there would be recourse to UNFA’s binding dispute settlement 

procedures, legal remedies already available to Canada. 

The testimony also suggested that, under the proposed dispute settlement 

procedures, if disputes were to arise over fishing rules, vessels could continue fishing by their 

own rules while arguments proceed for as long as six months.  According to Mr. Bill Rowat, the 

practical next steps should be to find ways to ensure that objecting parties are not allowed to fish 

while the dispute resolution process is under way, perhaps by penalizing the following year’s 

quota. 

At the time of writing, work was ongoing on the legal text of the Convention.  

A meeting of the NAFO Council was scheduled for April 2007, at which time it is hoped that 

countries would proceed to adopt the text.  This Committee has asked to look at the reworked 

text when it becomes available in April. 

 
GOING BEYOND NAFO 
 
   A.  Custodial Management 
 

Being part of NAFO has given us a chance to improve it. 
– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 30 May 2006 

 
[I]t seems that the silver bullet of custodial management has lost some of its lustre, in 
part, because Canada is now a party to the 1982 LOS Convention and, as such, is subject 
to the mandatory dispute settlement procedures contained in that convention. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 

 
Maybe the NAFO reforms will be satisfactory.  Maybe they will not.  Time will tell, but 
we are certainly not going to say that custodial management does not have a role to play 
in the future management of Canada’s fisheries outside of the 200-mile limit. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
Like every Newfoundlander and Labradorian, I would dearly love to see the Canadian 
government have the power to enforce regulations on fishing right to the edge of our 
continental shelf.  […] I think the only way the Observer Program would have functioned 
effectively would be if we had had Canadian observers […]. 

– Earle McCurdy, President, Fishermen, Food and Allied Workers, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
If a renewed and effective NAFO is not achievable within a reasonable time frame 
acceptable to Canada, we have no recourse but to find a legal avenue to implement some 
form of custodial management of our fish stocks to the extent of our continental shelf. 

– Tom Best, Committee Proceedings, 9 November 2006 
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It does not make sense to say that you can accomplish a custodial management overnight.  
[…] A thorough document would tell the story of foreign overfishing. 

– Gus Etchegary, Retired industry executive and former Canadian commissioner to 
ICNAF and NAFO, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
This is political rhetoric; this is not serious.  I am dumbfounded that practically 
everybody down here thinks custodial management is a sensible concept. 

– The Hon. John Crosbie, Former Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
If you tried to do it unilaterally, you would immediately be taken to the World Court, 
whose jurisdiction you would have to recognize as a signatory to the LOS Convention, 
and it is very clear that you would lose that case in court. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 

 

In Newfoundland and Labrador, the province most directly affected by foreign 

overfishing, the level of frustration with NAFO is such that extending Canada’s role in fisheries 

management beyond 200 miles – the establishment of a new “Canadian custodial management” 

regime – is viewed by many as a viable option for dealing with NAFO’s shortcomings.  The idea 

of some form of Canadian guardianship, stewardship or trusteeship over the straddling fish 

stocks beyond 200 miles has been talked about over the last two decades.(64) 

In June 2002 and in March 2003, the House of Commons Standing Committee on 

Fisheries and Oceans called for the establishment of custodial management on the Nose and Tail 

of the Grand Banks and the Flemish Cap, and Canada’s withdrawal from NAFO.  

In March 2003, a Newfoundland and Labrador All-Party Committee on northern and Gulf cod 

also urged that a Canadian-based fisheries management regime be implemented to protect the 

straddling stocks.(65)  In July 2003, the Newfoundland and Labrador Royal Commission on 

Renewing and Strengthening Our Place in Canada concluded that, while unilateral action by 

Canada to assume responsibility for areas outside the 200-mile limit posed serious legal, 

diplomatic and enforcement risks, rejecting custodial management as an immediate option was 

not good enough, and that one last effort should be made to strengthen NAFO.(66) 

                                                 
(64) Custodial management or the extension of Canadian fisheries jurisdiction, in one form or another, on 

the high seas, is not an entirely new idea.  The Government of Newfoundland and Labrador, the 
Fisheries Council of Canada, the Northern Cod Review (Harris) Panel, the Standing Senate Committee 
on Fisheries and other groups and individuals called for this course of action in the 1980s. 

(65) The Newfoundland and Labrador All-Party Committee on the 2J3KL and 3Pn4RS Cod Fisheries, 
Stability, Sustainability and Prosperity:  Charting a Future for Northern and Gulf Cod Stocks, 
A Position Statement, 17 March 2003. 

(66) Government of Newfoundland and Labrador, Our Place in Canada, Royal Commission on Renewing 
and Strengthening Our Place in Canada, 2 July 2003. 
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As proposed by the Commons Committee, custodial management would involve 
Canada’s asserting control of fishing activity:  “Canada would conduct the science, set the TACs, 
and implement and administer a conservation-based management system that would include 
monitoring and enforcement.”  By the term “custodial management,” the Committee “did not 
intend that Canada should claim sovereignty over or exclusive rights to the resources.”(67) 

Mr. Tom Rideout, Newfoundland and Labrador’s Minister of Fisheries and 
Aquaculture, noted that significant progress was being made at the NAFO’s September 2006 
meeting, but also expressed the view that, unless non-compliance is effectively addressed, 
Canada should consider a custodial management framework.  The province has proposed that 
Canada, the coastal state, would assume responsibility for the management and conservation of 
straddling fish stocks out to the limits of the continental shelf.  Canada would enforce the 
consistent application of measures inside and outside the 200-mile limit, including surveillance 
and enforcement, but would also respect the historical shares of other nations.  NAFO would 
retain responsibility for access and allocation decisions, scientific recommendations, and the 
management of the discrete stocks. 

Minister Rideout firmly believed international support could be generated if the 
federal government sold the idea as “not just a solution for Canada and for Newfoundland and 
Labrador, but for all countries that fish in the northwest Atlantic.”  Custodial management 
outside 200 miles would preserve not only Canada’s interests, but also those of the international 
community in conserving the fish. 

Other witnesses, however, were sceptical, the main reason being that international 
law does not recognize “custodial management.”  The concept is essentially a political one, 
which does not exist in state practice and which has no legal definition.  It was also pointed out 
that custodial management lacks a widely accepted definition. 

 
The term that was developed to get around the idea of what would look like a 
unilateral extension of jurisdiction beyond 200 miles, which is clearly prohibited 
under the United Nations LOS Convention.  […] It was partly undefined.  Some 
people thought [custodial management] was for an area, some for particular 
fisheries, some defined the jurisdiction quite broadly, others very narrowly.  Some 
iteration, including the All-Party Committee, would have extended it to species 
that were not straddling stocks; they were discrete high-seas stocks clearly under 
high-seas jurisdiction.  They were not even part of the NAFO picture in that 
sense.(68) 

                                                 
(67) House of Commons Standing Committee on Fisheries and Oceans, Custodial Management Outside 

Canada’s 200-Mile Limit, March 2003. 

(68) Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee Proceedings, 
2 November 2006. 



 
 
 

31

We were advised that, as proposed, custodial management would amount to an 
extension of Canada’s fisheries jurisdiction by another name.  Because the proposal goes well 
beyond what is accepted in international law, it offers little prospect for success.  Canada would 
receive very little, if any, support.  Unilateral action on Canada’s part to impose a new system 
would be vigorously opposed by other fishing nations (particularly NAFO members), potentially 
leading to confrontation.  According to the federal Minister of Fisheries and Oceans, it is 
doubtful that Canada would be able to take the enforcement measures necessary “to make it 
stick.”  In his presentation, Dr. Art May stated that while custodial management “is a wonderful 
concept if only we could convince other people,” “the trouble seems to be that nobody else 
believes that is what we would actually do.”  Mr. John Crosbie asked:  “Why should other 
countries give Canada custodial management over areas on the high seas where they have the 
right to fish?”  The Committee is unaware of any NAFO members ever having expressed support 
or interest in having Canada take custody of the straddling stocks outside 200 miles. 

Committee members were also reminded that circumstances had changed 
considerably since custodial management was first proposed.  Unilateral action on the part of 
Canada would likely provoke a diplomatic furore and violate international law and treaty 
obligations Canada voluntarily assumed, such as UNFA, which Canada ratified in August 1999, 
and the LOS Convention, which Canada ratified in December 2003.  Canada would face 
significant legal challenges, be subject to the mandatory dispute-settlement provisions of the 
LOS Convention, and (we were told) would lose. 
 
   B.  Replacing NAFO 
 

The recommendations that were made by the Panel were probably made out of 
frustration. 

– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 3 October 2006 

 
Perhaps the existence of a report that suggests replacement of NAFO, and I assume that 
many informed countries have read the report, has helped in the thrust for reform. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
I think we have completed a fairly major home renovation rather than build a new house. 

– Richard Ballhorn, Director General and Deputy Legal Advisor, Legal Affairs 
Bureau, DFAIT, Committee Proceedings, 26 October 2006 

 
I do not share the Panel’s enthusiasm for creating a new RFMO to replace NAFO.  Such 
an exercise would take an inordinate amount of time to negotiate amongst parties who 
are and who have been active in the Northwest Atlantic. 

– Bill Rowat, Former DFO Deputy Minister (now retired), Committee Proceedings, 
19 October 2006 
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I did prepare one of the background papers for the May Panel, but I was not entirely 
convinced that complete replacement of NAFO was necessary or that it would be as 
complicated and time-consuming to simply reform NAFO. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 

 
If NAFO cannot do the job, and God knows NAFO has been around long enough to prove 
it can do the job, then another organization has to replace it. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
[I] tend to agree with those who suggest that trying to put a new system in place would be 
a long, time-consuming process. 

– Tom Best, Petty Harbour Fishermen’s Cooperative, as an individual, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
Now that NAFO is evolving into an organization which will be based on […] UNFA 
principles, when the new Convention is ratified, I think it will become a new and different 
organization. 

– Earl Wiseman, Former DG of DFO’s International Affairs Directorate 
(now retired), Committee Proceedings, 19 October 2006 

 

On 1 September 2005, the Minister of Fisheries and Oceans released the report of 
a three-member Advisory Panel on the Sustainable Management of Straddling Fish Stocks in the 
Northwest Atlantic.  The Panel, chaired by Dr. Art May, President Emeritus of Memorial 
University, was asked in December 2004 to provide advice on how to reduce overfishing in 
NAFO, and recommend ways to strengthen Canada’s rights, as a coastal state, with respect to the 
straddling stocks.  In its report entitled Breaking New Ground, An Action Plan for Rebuilding the 
Grand Banks Fisheries, four options were considered:  reform of NAFO (as it then existed); 
replacement of NAFO with a new Convention; imposition of custodial management; and use and 
improvement in the provisions of UNFA and the LOS Convention. 

The May Panel concluded that, without advances in international law (and given 
the slow pace at which international law develops), the shortcomings of the LOS could not be 
remedied quickly enough.  The only realistic option for corrective action would be to change the 
current NAFO arrangement.  The Panel doubted that a reform initiative would be successful:  
NAFO had “fatal flaws,” had lost all credibility in Canada because of its record of delays, 
half-measures and failures, and too many members in NAFO had little or nothing to gain from 
the extent of the reforms needed (i.e., effective conservation would benefit only the major 
members). 

The Panel proposed that NAFO be replaced, as an immediate priority, with a new 
RFMO.  A new RFMO would incorporate the modern approaches and principles for sustainable 
ecosystem management contained in UNFA and in other recent international agreements, 
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explicitly recognize the special interest of the coastal states in the sustainable management of 
stocks, and have better enforcement and a compulsory dispute settlement mechanism.  While the 
Panel devoted considerable space in its report to custodial management, the concept was 
essentially rejected:  a new RFMO would be more easily attainable and achieve the same 
objectives. 

The previous government decided to pursue the Panel’s objectives within the 

existing organization (by attempting to fix NAFO), rather than trying to create a new RFMO.  

The present government is following the same path, so that replacing NAFO “is off the table.”  

Speaking as the first chairman of NAFO (from 1977 to 1981-1982), Dr. May commended the 

present Minister and his officials for the progress they made because “it would not have 

happened without some very sharp elbows in the corners.”  He added that: 

 
I can only emphasize that our conclusion at the time was that NAFO was a tired 
and hidebound organization that did not seem amenable to change.  […] If they 
continue the momentum that they started this time, if this is not the end, then 
things can improve […]. 

 
The recent reform proposals appear to have breathed at least some hope into 

NAFO.  Witnesses tended to disagree with the “replace NAFO” approach, citing the advances 
made in September 2006, but especially the length of time it would take to negotiate a new 
RFMO.  Some participants in our discussions felt that if the proposed reforms go through (as 
announced) and are accepted, NAFO will in effect be a new organization.  The majority were of 
the view that the more productive course of action would be to enhance the management 
capabilities of the organization already in place.  Mr. Tom Rideout, Newfoundland and 
Labrador’s Minister of Fisheries and Aquaculture, indicated that if custodial management could 
not be implemented, the province would continue to urge the Government of Canada to pursue 
that option through other means, such creating a new RFMO as suggested by the Art May 
Advisory Panel. 
 

   C.  Rebuilding Stocks 
 

I believe that rebuilding is what this is all about.  We have so little left. 
– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 3 October 2006 

 
We seem to be content to share 10% or less of what used to be there, and we now just go 
fighting among ourselves for the scraps that fall off the table.  The Grand Banks was 
once a tremendously productive marine ecosystem. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 
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Believe me, after 50 years of knowing the Spanish, the Portuguese, and the rest of these 
people, particularly the owners who run the fishery, not the governments, I can tell you 
that despite what they say, […] there will never be any recovery of the fishery on the 
Grand Banks. 

– Gus Etchegary, Retired industry executive and former Canadian commissioner to 
ICNAF and NAFO, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
We still have a number of NAFO stocks under moratorium, which is a huge wasted 
economic opportunity for coastal communities that desperately need them. 

– Earle McCurdy, President, Fishermen, Food and Allied Workers, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
If people are serious about rebuilding the marine ecosystems, rather than just letting 
them go on a long slide, […] we are going to have to have better science. 

– Dr. George Rose, Division of Degree Studies and Research, Memorial University 
of Newfoundland, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
If these fishing nations have changed their attitude […], they should be willing to show 
some real gesture of commitment to bringing recovery about.  […] We have to find out 
what is wrong with the stocks on the outer shelf, why they are not recovering. 

– Tom Best, Petty Harbour Fishermen’s Cooperative, as an individual, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
What is perhaps even more important now is not only the state of the stocks but 
understanding the interrelationship of the stocks, the whole ecosystem approach.  There 
is a great deal of work that still needs to be done. 

– Earl Wiseman, Former DG of DFO’s International Affairs Directorate 
(now retired), Committee Proceedings, 19 October 2006 

 
[O]ur government firmly believes that a greater level of funding for science is required 
and we encourage the federal government to increase funding. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
Five centuries ago, the fishing ports of northern Europe were rife with stories of 

groundfish off Canada’s Atlantic Coast so abundant that they impeded the progress of ships and 
could be caught by simply lowering a basket over the side.  Today, most stocks on the Grand 
Banks and the Flemish Cap – fishing grounds considered one of the most ecologically productive 
areas of the world’s oceans – have been fished down to a small fraction of their former 
abundance.  Ten NAFO stocks are under moratoria.(69)  Many stakeholders believe that an 
important economic benefit is being forfeited by NAFO’s inability to bring about a recovery.  
The obvious challenge is not only to ensure that harvesting is held to sustainable levels, but also 
to promote rebuilding. 
                                                 
(69) Stocks under moratoria include 3NO capelin and 3L cod (since 1993), and 3NO cod, 3M cod, 3LNO 

American plaice, 3M American plaice, 3NO witch flounder, 3L witch flounder, 3NO shrimp 
(since 1995), and 3LN redfish (since 1998).  Stocks for which status is uncertain are 3LNO thorny 
skates, 3O redfish, and 3NO white hake (recently regulated).  Turbot is under 15 year rebuilding plan.  
Evelyne Meltzer, “Global Overview of Straddling and Highly Migratory Fish Stocks,” St. John’s 
Conference on the Governance of High Seas Fisheries and UNFA, June 2005, http://www.dfo-
mpo.gc.ca/fgc-cgp/documents/meltzer/NAFOfinal.pdf. 
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Besides tighter enforcement and sanctions to curb overfishing, the testimony 
suggested that much more needs to be done to support rebuilding.(70)  According to Dr. May, 
what NAFO lacks “first and foremost” is a broad vision and “a commitment to rebuild the 
resources, a plan to get there, and a time frame to implement the plan”: 

 
The trouble is that we have a crisis of low expectations when it comes to NAFO, 
so we have to wait and see.  […] Meanwhile, within NAFO, where is the 
commitment to rebuilding stocks?  Where is the plan to restore the Grand Banks?  
Where is the threat to remove repeat offenders from the fisheries once and for all?  
What is the timeline for restoration?  All of these questions are hanging and I see 
no answers in place or on the horizon.  […] The resources in NAFO were 
decimated in the late 1980s.  That is 20 years ago.  What have we been doing for 
the last 20 years?  The answer is fishing at a level that makes sure rebuilding 
never occurs.(71) 

 
Besides tighter enforcement and sanctions, witnesses suggested the 

implementation of management tools, such as establishing management areas that limit the use 
of certain harvesting technologies at specific times during the year and in specific locations to 
protect juvenile fish and spawning stocks, and reduce bycatches of “non-target” species.(72)  We 
heard that, in future, non-governmental organizations (NGOs) will increasingly force 
governments to move faster and further.  The World Wildlife Fund, Greenpeace, and other 
groups are already there because of the lack of measurable progress in restoring stocks. 

Throughout the world, “marine protected areas” were said to be increasingly 
regarded as having a critical role to play in the conservation and protection of marine species and 
habitats.  Dr. George Rose, a renowned fisheries biologist who holds the research chair in 
fisheries at Memorial University, underscored the need for major changes in the way marine 
fisheries are managed inside and outside the 200-mile limit, “the way we look at them, our whole 
attitude and philosophy towards them.”  Dr. Rose called for the creation of large-scale marine 
reserves, like those which were established for endangered land animals and birds where special 
efforts were needed to restore populations.  He wondered why people can accept, without 
question, ways to conserve land-based wildlife but yet have an entirely different attitude about 
conserving marine resources. 
                                                 
(70) The Committee heard that yellowtail stocks had been successfully rebuilt, and that a rebuilding plan for 

turbot (Greenland halibut) had been adopted in 2003. 

(71) Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, Committee Proceedings, 
9 November 2006. 

(72) According to the Panel report, fisheries for some species were being conducted essentially to get the 
permitted bycatches of more desirable moratoria species.  According to a study prepared for the World 
Wildlife Fund, approximately 90% of the total cod stock population on the southern Grand Banks in 
2003 was caught as bycatch, or a 30-fold increase in bycatch since that fishery was closed.  
A. Rosenberg, M. Mooney-Seus and C. Ninnes, Bycatch on the High Seas:  A Review of the 
Effectiveness of the Northwest Atlantic Fisheries Organization, WWF-Canada, 2005, 
http://www.panda.org/about_wwf/where_we_work/north_america/news/index.cfm?uNewsID=23370. 
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Witnesses emphasized the importance of taking an “ecosystem approach” to 

fisheries management – an approach that takes other marine resources, marine habitat and other 

parts of the oceans ecosystem into consideration when making management decisions.  

Mr. Tom Best of the Petty Harbour Fishermen’s Cooperative spoke about modern high-tech 

tracking and detection technology employed in commercial fisheries having created a significant 

imbalance in fish populations, which in turn has resulted in an imbalance in predator-prey 

relationships, which are not fully understood.  Patrick McGuinness of the Fisheries Council of 

Canada said that the single-species approach did not deliver the sustainability and predictability 

the fishing industry needs.  Committee members frequently heard participants say that UNFA’s 

principles, which are to be incorporated into a new NAFO Convention, make several references 

to “ecosystem” considerations and issues. 

So far, NAFO has generally managed fish on an annual, stock-by-stock, 

single-species basis.  We learned that NAFO had agreed in September 2006 to update the 

Convention to ensure that decision-making will be based on science and ecosystem 

considerations.  Its mandate will also be expanded to minimize harmful impacts “on living 

marine resources and marine ecosystems, and that preserve marine biological diversity.”(73)  In 

this connection, as part of a Canadian-led proposal, fishing activity will be curtailed on four 

seamounts (undersea mountains) in the Regulatory Area until 2010, and scientific protocols will 

be developed to collect ecosystem data.  The Scientific Council was also asked to assess corals to 

allow for their future protection.  According to DFO, NAFO decisions will be based on science, 

taking into consideration fish habitat and marine sensitive areas – an approach closer in line with 

Canadian practices.(74) 

In December 2005, Canada invested some $11 million over three years to fund 

research activities on sensitive marine areas and aquatic species on the Grand Banks, and on 

straddling and highly migratory fish stocks on both the Atlantic and Pacific coasts, as well as in 

support of initiatives to promote sustainable fisheries practices and harvesting strategies.(75) 

                                                 
(73) NAFO, “NAFO Reform in Full Swing,” Press Release, 22 September 2006, http://www.nafo.int/about/ 

frames/about.html. 

(74) In the fall of 2006, spokespersons from conservation organizations on the West Coast stated that 
progress in Canadian waters had been slow in establishing Marine Protected Areas (MPAs) under the 
Oceans Act.  The Act requires DFO to lead and facilitate the development of a national oceans strategy 
to guide the management of Canada’s estuarine, coastal and marine ecosystems.  Between 1996 (when 
the Oceans Act was passed) and 2005, the total ocean area under protection was said to have increased 
only from 0.43% to 0.51%, despite a 10% federal commitment by the year 2012. 

(75) DFO’s Newfoundland and Labrador Region will receive the majority of these funds, or $7.6 million, 
in support of 14 research projects in Newfoundland and Labrador. 
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The bigger picture, according to Dr. George Rose, is that years of neglect in 
fisheries science have resulted in Canada losing its reputation as a world leader in fisheries and 
marine science.  While most bench-level scientists are able to obtain funding to attend 
international meetings, he said very little funding is available to do actual work.  Once the envy 
of the world, DFO science has been shrinking as older scientists retire.  Dr. Rose called for more 
adequate funding, as did other participants in our discussions, including Mr. John Crosbie, who 
asked the Committee to bring as much pressure as possible to bear on the government to provide 
a major increase in funding for scientific research. 

In 2005, the May Panel concluded that “inadequate knowledge exist[ed] as to the 
requirements for a proper ecosystem approach to management of these once lucrative fish 
stocks,” and that “the knowledge to manage single species fisheries in ways that minimize the 
possibility of irreversible changes to the system as a whole [did] not exist.”  The Panel 
underscored the urgent need for a major scientific review of Grand Banks fisheries management 
in an ecosystem context.  The objective of the review would be “to define conservative 
management practices designed to restore and preserve this unique system,” and “to contemplate 
the possibility of low or no fishing for some species and such other measures as may be 
necessary.” 

The May Panel also called for a rebuilding plan, and strongly urged “that Canada 
engage the European Union with the objective of developing a bilateral agreement to rebuild 
groundfish stocks and to better manage the straddling stocks as well as those entirely outside 
200 miles.”(76)  A concerted effort on the part of Canada to ally itself with the European Union 
on fisheries management was proposed because most of the quotas for the straddling stocks 
(approximately 80%) are held by Canada and the EU, two NAFO entities having coastlines in the 
Regulatory Area.(77)  In the Panel’s words: 
 

We believe that Canada itself should mount a substantial scientific research 
program to document the current situation and to inform rebuilding strategies, and 
encourage other NAFO members to cooperate in this effort.  The objective should 
be to rebuild the system by 2015, as urged by the Johannesburg Declaration, to 
the level and variety of productivity existing before the current degradation, 
i.e., to the situation prevailing in the 1950s.(78) 

 

                                                 
(76) A more direct approach to foreign fishing corporations was also suggested, as there might be business 

solutions to overfishing and non-compliance issues, solutions “which could cut through the knots that 
tie up processes at the government to government level.” 

(77) In the case of the EU, through Greenland (Denmark) and St. Pierre and Miquelon (France).  The United 
States was also seen as a natural and important partner. 

(78) Report of the Advisory Panel on the Sustainable Management of Straddling Fish Stocks in the 
Northwest Atlantic, June 2005. 
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BOTTOM TRAWLING 
 
   A.  The 2006 UN General Assembly Resolution on Sustainable Fisheries 
 

The minute we say it is bad outside, we had better be prepared to say it is damaging 
inside; whatever we do out there, as I mentioned with NAFO, we have to do inside. 

– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 3 October 2006 

 
The fishing industry is worried that these widespread moratoriums are the thin edge of 
the wedge.  They are worried about blanket moratoriums.  They prefer to focus on having 
more protected areas.  There is a move toward marine protected areas around 
seamounts, for example. 

– Richard Ballhorn, Director General and Deputy Legal Advisor, Legal Affairs 
Bureau, DFAIT, Committee Proceedings, 26 October 2006 

 
[W]hat that issue is about is whether anybody should fish on the high seas in the absence 
of scientific advice, in the absence of a management body.  The issue is about fishing on 
the high seas.  It has become an issue about trawling inside the 200-mile limit.  It has 
suddenly shifted. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
[T]he proposed ban is not a ban on dragging.  It is a proposal to properly regulate, to 
impose moratoria in new areas […]. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 

 
[RFMOs] do not yet exist or are under construction on much of the high seas.  It is 
essentially the Wild West out there.  There are no quotas, no research vessels, no fish 
cops, and so on. 

– Mark Butler, Managing Director and Coordinator, Marine Issues, Ecology Action 
Centre, Committee Proceedings, 5 December 2006 

 
I want to be very clear:  […] we are not asking for a moratorium in domestic waters. 

– Jennifer Lash, Executive Director, Living Oceans Society, Committee 
Proceedings, 17 October 2006 

 
The moratorium on bottom trawling is […] supported by over 1,200 scientists from 
62 countries.  It is backed by quite a substantial amount of scientific background. 

– Fred Winsor, North-East Avalon Group, Sierra Club of Canada, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
[T]he United Nations […] has decided to reject the across-the-board ban on the 
so-called unregulated areas of the high seas for bottom trawling.  We think that is a 
fantastic direction because it refocuses the debate on conserving sensitive areas and 
away from demonizing a long-standing and important fishing gear. 

– Patrick McGuinness, President, Fisheries Council of Canada, Committee 
Proceedings, 5 December 2006 

 



 
 
 

39

As most people know by now, decades of abuse have transformed the world’s 

oceans.  The factors contributing to the worrisome state of affairs in fisheries include an 

enormous growth in the size and capacity of fishing fleets,(79) poor selectivity of fishing gear and 

large bycatches that are discarded,(80) land-based pollution, the destruction of critical fish 

habitats, and illegal, unregulated and unreported fishing activity, both within areas under national 

jurisdiction, where about 90% of the world’s fishing activity takes place, and on the high seas.  

Because of a projected increase in the world’s population and per capita fish consumption, the 

demand for seafood products is expected to continue to grow, which will drive up prices and 

provide even greater incentive to harvest fish stocks beyond sustainable levels. 

The vast majority of global catches have come from the continental shelves under 

the jurisdiction of coastal states.  As a result of technological development, however, fishing can 

now take place in previously inaccessible areas on the high seas, outside national jurisdictions, 

where RFMOs do not exist and where fishing is unregulated in large expanses of ocean,(81) where 

seamounts are located.  Seamounts, where slow-growing corals and sponges are often found, 

provide habitats for many species of fish, such as the long-lived orange roughy off New Zealand 

and Australia. 

In February 2004, 1,300 of the world’s leading marine scientists collectively 

called on governments and the United Nations to protect imperilled corals and sponge 

ecosystems from the immediate threat posed by commercial fishing, especially bottom 

trawling.(82)  Worldwide, on the high seas in international waters, there are perhaps no more than 

200 vessels involved in such fishing activity, also known as “dragging.”  Approximately 95% of 

                                                 
(79) Subsidies to bottom trawlers are estimated to total US$152 million a year.  University of British 

Columbia, Fisheries Centre Research Reports, Catching More Bait:  A Bottom-up Re-estimation of 
Global Fisheries Subsidies, Vol. 14, No. 6, 2006, http://www.fisheries.ubc.ca/publications/reports/14-
6.pdf.  The fisheries policies of European Union usually do not rate highly in economic terms because 
of the financial assistance the EU has provided under its Common Fisheries Policy.  In Europe, which 
includes the majority of NAFO-member countries, years of disregard for scientific advice and 
conservation have resulted in a very depleted resource on that side of the Atlantic Ocean. 

(80) Global bycatches are estimated to amounts to 20 million tonnes each year, or approximately 25% of all 
fish caught.  Kristina M. Gjerde, Ecosystems and Biodiversity in Deep Waters and High Seas, Report 
prepared for the United Nations Environment Programme, UNEP Regional Seas Report and Studies 
No. 178, Switzerland, 2006, http://www.unep.org/pdf/EcosystemBiodiversity_DeepWaters_20060616.pdf. 

(81) According to one estimate, only one-millionth of the deep ocean floor has been subject to biological 
investigations.  Ibid. 

(82) Bottom trawling is a fishing method that employs a large cone-shaped net that is dragged behind a boat 
along the sea floor.  The net is kept open horizontally by large steel doors in contact with the ocean 
bottom, and may be weighted down by chains and cables with heavy discs or rollers, which enable the 
net to trawl fish over rough seabed or corals.  Bottom trawling increased in the 1980s with the advent of 
“rock-hopper” gear which allowed vessels to fish rougher and previously inaccessible areas. 
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the damage inflicted on deep-water systems associated with seamounts are believed to be the 

result of bottom trawling, even though this sector is estimated to represent only about 0.2% of 

the world marine catch.(83)  Only 11 countries have distant-water fleets operating in waters 

outside their country’s 200-mile limit:  Denmark, Estonia, Iceland, Japan, Latvia, Lithuania, New 

Zealand, Norway, Portugal, Russia, and Spain.(84) 

In November 2006, negotiations took place at the United Nations on the adoption 

of a draft Resolution for Sustainable Fisheries; discussions about how to deal with the effects of 

trawling, however, received by far the most attention.  The “Deep Sea Conservation Coalition,” 

a worldwide consortium of environmental and conservation NGOs, called on the United Nations 

General Assembly (UNGA) to adopt an immediate moratorium on deep-sea bottom trawl fishing 

on the high seas until legally-binding regimes could be developed, implemented and enforced by 

the global community.  As proposed by Deep Sea Conservation Coalition, the UNGA resolution 

would have called for a temporary halt to bottom trawling on the high seas until such time as: 

 
The extent of deep-sea biodiversity and ecosystems, including populations of fish 
species, and their vulnerability to deep sea fishing on the high seas ha[d] been 
assessed; 
 
Legally-binding regime(s) to conserve and manage high seas biodiversity, 
including bottom fisheries, consistent with the LOS Convention, UNFA, the 1993 
UN FAO Compliance Agreement, the Convention on Biological Diversity, the 
UN FAO Code of Conduct for Responsible Fisheries, and any other necessary 
governance reforms, ha[d] been adopted and implemented; and 
 
Adequate measures [were] in place to deal effectively with Illegal, Unreported 
and Unregulated (IUU) fishing in noncompliance with international 
agreements.(85) 

 

In their presentations to the Committee, spokespersons from Canadian 
conservation/environmental NGOs emphasized that what they were seeking was an interim ban 
(a moratorium) in unregulated areas outside national 200-mile limits, and outside areas already 
covered by RFMOs, which they urged the Minister of Fisheries and Oceans to support.  Trawling 
in Canada’s domestic waters and in areas regulated by NAFO would continue as usual.  
                                                 
(83) Deep Sea Conservation Coalition, Out of Their Minds?:  How One Nation Was Allowed to Orchestrate 

a Global Tragedy,” 23 November 2006, http://www.savethehighseas.org/display.cfm?ID=149. 

(84) University of British Columbia, Fisheries Centre Research Reports, Catching More Bait:  A Bottom-up 
Re-estimation of Global Fisheries Subsidies, Vol. 14, No. 6, 2006. 

(85) Deep Sea Conservation Coalition, “Save the High Seas,” Moratorium Terms, 
http://www.savethehighseas.org/moratorium.cfm. 
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Mr. Mark Butler of the Halifax-based Ecology Action Centre stressed that no major Canadian 
environmental organization had called for a moratorium on dragging in Canadian waters.  
He also stated that the Centre had never called for a ban on dragging in the 15 years it had 
worked on fishing gear issues. 

The Minister of Fisheries and Oceans however referred to the proposed 
moratorium as a blanket ban on trawling on the high seas, as did DFAIT officials.  Those 
opposed to the moratorium appeared to view it as the thin edge of the wedge, a lever to ban or 
reduce bottom trawling within national jurisdictions.(86)  In his remarks to the Committee, 
Mr. Patrick McGuinness, the FCC’s President, emphasized that for some species (e.g., for 
shrimp, scallops, clams), bottom-impact fishing gear is the only type capable of harvesting the 
resource.(87)  Newfoundland and Labrador’s Minister of Fisheries and Aquaculture, Mr. Tom 
Rideout also felt that the moratorium “would result in tremendous pressure for [Canada] to 
implement the same ban within 200 miles.”  DFAIT officials mentioned the need to maintain a 
degree of consistency between management measures inside and outside the 200-mile limit. 

Phillip Saunders, Dean of Dalhousie Law School, however, questioned the logic 
of the argument, and said it had no legal basis: 
 

I can say from a legal perspective that the fact that you agree that it is a good idea 
to regulate, control, or impose a moratorium on a fishing technique in new and 
unexplored areas of the high seas has no legal connection to what you do in a 
regulated, managed fishery that may allow that same technique.  There is no 
legality that says that because you agreed to that you must now do this.  
The political calculation that may be involved in it is a different one upon which 
I cannot comment. 

 

According to Mr. Butler of the Ecology Action Centre, proponents of the 
proposed moratorium included Australia, New Zealand, the United States, Norway, India, 
Germany, and the European Union, which includes Spain – a NAFO member and flag state with 
the largest high seas fleet in the world.  In the weeks leading up to the UNGA negotiations, a 
handful of countries opposed the idea, including Spain (despite its EU membership), Iceland, and 
Canada.  The Minister of Fisheries and Oceans, who said that that “real solutions” needed to be 
“practical, enforceable and fair,” announced Canada’s opposition in October 2006(88) – a position 
that was fiercely criticized in the media. 

                                                 
(86) FCC, Letter to the Minister of Fisheries and Oceans, 6 July 2006. 

(87) Worldwide, approximately 40% of fisheries were said to employ bottom-impact gear. 

(88) See DFO, “Canada in Good Company With Other Fishing Nations In Finding Solutions to Protect 
Vulnerable Marine Ecosystems,” Minister’s Statements, 6 October 2006, http://www.dfo-mpo.gc.ca/ 
media/statem/2006/20061006_e.htm. 
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On 23 November 2006, when negotiations ended, it was announced that countries 
had failed to agree on a moratorium.  Iceland was singled out for derailing a possible consensus.  
On 8 December 2006, the UN General Assembly instead adopted a resolution calling on RFMOs 
to study the impacts of deep sea bottom trawling and to put an end to any type of bottom fishing 
found to be destroying vulnerable ecosystems by 31 December 2008.  Where RFMOs lack 
authority to do this, it calls on countries to take the same steps by the end of 2007.(89)  According 
to Mr. Mark Butler, the debate demonstrated that one sector of Canada’s fishing industry has a 
disproportionate influence on DFO: 

 
It has shown that regardless of the science, of Canadian public opinion, of the 
support of many Canadian fishermen and fishing organizations – and there are 
fishing organizations on record as supporting the moratorium – of the 
endorsement of editorial boards across this country, of the position of the majority 
of the world’s nations, including Canada’s traditional allies such as the United 
States, the Canadian government listens to only one sector of the fishing industry 
on this issue.  I believe that must change.(90) 

 
   B.  Bottom Trawling:  An Ongoing Issue 
 

There are two things to do.  Number one, try to avoid destroying habitat where we can.  
Number two, which not a lot of people talk about but some people are doing something 
about, develop technology that is less damaging. 

– The Hon. Loyola Hearn, Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 3 October 2006 

 
The people at the Marine Institute in Newfoundland and Labrador will tell you that there 
is considerable work with companies such as Fishery Products International and others.  
[…] Right now most of the money is being put not into increasing efficiency but into 
reducing the impact of the technology on the environment. 

– Patrick McGuinness, President, Fisheries Council of Canada, Committee 
Proceedings, 5 December 2006 

 
We must address this issue objectively on the basis of science and on the basis of good 
economics.  We have not done so to date domestically, and now we have seen the result 
within the last year when it comes to setting foreign policy. 

– Mark Butler, Managing Director and Coordinator, Marine Issues, Ecology Action 
Centre, Committee Proceedings, 5 December 2006 

 
There is always a need for more research on bottom trawling and the effects on the 
bottom.  I think that is pretty conclusive.  This type of fishery can be very destructive; 
there is no question about that. 

– The Hon. Tom Rideout, Minister of Fisheries and Aquaculture, Government of 
Newfoundland and Labrador, Committee Proceedings, 9 November 2006 

 

                                                 
(89) United Nations, “General Assembly Calls for ‘Immediate Action’ to Sustainably Manage Fish Stocks, 

Protect Sea Ecosystems from Harmful Fishing Practices,” Department of Public Information, 
8 December 2006, http://www.un.org/News/Press/docs/2006/ga10551.doc.htm. 

(90) Mark Butler, Managing Director and Coordinator, Marine Issues, Ecology Action Centre, Committee 
Proceedings, 5 December 2006. 
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There should be much tighter restrictions on where you can use trawls and go dragging 
both inside and outside the 200-mile limit, and there are certain areas, as the minister 
said, where no trawling should be allowed. 

– The Hon. John Crosbie, Former Minister of Fisheries and Oceans, Committee 
Proceedings, 9 November 2006 

 
We need more evidence of the effects of bottom trawling.  I think that there are other 
ways to catch fish than bottom trawling, although for some species it is not very obvious. 

– Dr. Art May, President Emeritus, Memorial University of Newfoundland, 
Committee Proceedings, 9 November 2006 

 
[P]erhaps we could leverage our jurisdiction over sedentary species into broader 
jurisdiction over these activities.  […] [However] the presumption is that, unless 
international law gives you jurisdiction over something, the default position is that it is 
high-seas freedoms. 

– Phillip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University, Committee 
Proceedings, 2 November 2006 

 
Canada is a coastal state with a continental shelf extending beyond 200 miles, and has 
sovereign rights for the purpose of exploring the continental shelf and exploiting the 
natural resources […].  These sovereign rights do not apply with regard to most kinds of 
fishing. 

– Richard Ballhorn, Director General and Deputy Legal Advisor, Legal Affairs 
Bureau, DFAIT, Committee Proceedings, 26 October 2006 

 
DFO and NAFO are reportedly moving towards an ecosystem approach to 

management.  Such an approach requires that the effects of human activities on the ecosystem be 
considered, including the effects of trawling on marine species and communities living on the 
seafloor (e.g., corals, sponges and other flora and fauna).  The severity and extent of the impacts 
of bottom-contact fishing gear was a much-discussed subject in our meetings.  According to the 
Ecology Action Centre, Canada’s unwillingness to support a moratorium on high seas trawling 
was a reflection of its long-standing and flawed domestic fisheries policy. 

According to the Fisheries Council of Canada, “bottom impact” fishing accounts 
for about 40% of the quantity of fish harvested in Canada, 24% of the value (approximately 
$534 million in 2003), and some 14,500 fishermen and processing workers.  The provinces most 
dependent on trawling are Newfoundland and Labrador and Nova Scotia.  Marine commercial 
fisheries in the eastern Arctic are also very dependent on bottom trawling for their current and 
future fishing opportunities. 

With regards to Canadian waters, DFO’s position has been that “all gear types can 
have negative impacts, depending on how they are used and in what circumstances,” and that no 
one gear type is inherently more destructive than another.  In areas where there are unique and 
highly sensitive marine ecosystems, and where there is scientific evidence showing that fishing 
practices have long-term adverse effects, the policy has been to: 
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• Mitigate these effects through the application of management 
measures which may include gear modifications, mesh and hook size 
considerations, and other measures to ensure that fishing practices 
conform to specific habitat conservation requirements. 

 
• Implement seasonal and area fishing closures if impacts cannot be 

mitigated. 
 
• Establish Marine Protected Areas in areas where long-term protection 

measures are required that cannot be adequately addressed through 
fishing closures and other measures. 

 
• Monitor the area for compliance and management effectiveness.(91) 

 
In Canada, bottom trawling has been an ongoing issue in both the Atlantic and 

Pacific regions for several decades.  The Committee heard there are no regulations under the 

Fisheries Act to protect habitat from potentially destructive fishing technologies.  Some 

witnesses said that bottom trawling was disruptive of sea life on the sea floor, while others told 

us there was no clear evidence that bottom trawling in itself disrupts fish productivity.  In its 

submission, the FCC asserted that “the perception that trawlers continue each day to ‘clear fell’ 

large areas of new ground is simply untrue,” adding that “the areas fished have been extensively 

fished for over 50 years, in some cases 100 years.” 

We learned that a DFO study published in 2006 concluded that mobile bottom-

contact fishing gears did have impacts “on benthic populations, communities, and habitats.”  The 

study also found, however, that those impacts were not uniform and depended on “the specific 

features of the seafloor habitats, including the natural disturbance regime; the species present; the 

type of gear used, the methods and timing of deployment of the gear, and the frequency with 

which a site is impacted by specific gears; and the history of human activities, especially past 

fishing, in the area of concern.”(92)  Frontier areas, places with no history of fishing, were said to 

require special considerations in managing the risks posed by mobile bottom-contact gears. 

                                                 
(91) DFO, “Canada’s Practices With Respect to Fishing Activities That May Have an Effect on Highly 

Sensitive Benthic Marine Ecosystems,” Backgrounder, November 2004, http://www.dfo-mpo.gc.ca/ 
media/backgrou/2004/hq-ac89a_e.htm. 

(92) In the fall of 2005, the Policy, the Oceans and Habitat Management, and the Fisheries and Aquaculture 
Management sectors of DFO joined in a request for science advice on the potential impacts of mobile 
bottom-contact gears on benthic habitats and communities.  Experts prepared an overview working 
paper that reviewed and consolidated the results of five major international reviews or symposia, and 
several additional working papers that considered results of regional studies of these impacts in Canada.  
DFO, Canadian Science Advisory Secretariat, Science Advisory Report 2006/025, Impacts of Trawl 
Gears and Scallop Dredges on Benthic Habitats, Populations and Communities, June 2006, 
http://www.dfo-mpo.gc.ca/csas/Csas/status/2006/SAR-AS2006_025_E.pdf. 
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Both federal and provincial ministers of fisheries talked about mitigating the 

impact of trawl gear by avoiding sensitive ecosystems, and the need to develop smart 

technologies and fishing techniques.  The Marine Institute of Memorial University was said to be 

a world leader in this regard.  Dr. May was optimistic that less destructive fishing techniques 

could be found, especially if the right incentives were put in place.  In L’Anse-au-Clair, members 

of the Labrador Fishermen’s Union Shrimp Company mentioned the development and 

introduction of a device called the “Nordmore grate” in the early 1990s, which markedly 

reduced, if not virtually eliminated, groundfish bycatches, allowing the shrimp fishery to expand. 

Could damage to seabed habitat by trawling, the main fishing method in the 

NAFO Regulatory Area, be preventing the recovery of fish stocks?  Witnesses told us that very 

little is known about fishing gear impacts, seabed habitats and the role they play in marine 

ecosystems and commercial fisheries.  Dr. May was not aware of any specific studies on the 

restoration of ocean bottoms, but saw no reason to suppose that they would not regenerate if 

“simply given some rest and some time to do so.”  Mr. Tom Rideout, the provincial Minister of 

Fisheries and Aquaculture, proposed that the federal government fund more research on bottom 

trawling and its impacts. 

With respect to the seabed and fish habitat protection, the Committee heard about 

a possible option for Canada to pursue should there be insufficient political will in NAFO to 

effect meaningful change.  In areas where a continental shelf extends beyond 200 miles, a coastal 

state, like Canada, has sovereign rights for the purpose of exploring the continental shelf and 

exploiting the natural resources there, both living, that is, sedimentary species, and non-living, 

such as oil and gas found on the seabed in the subsoil.  The relevant provision of the 

LOS Convention which relates to the continental shelf is Article 77(4): 
 

The natural resources referred to in this Part consist of the mineral and other 
non-living resources of the sea-bed and subsoil together with living organisms 
belonging to sedentary species, that is to say, organisms which, at the harvestable 
stage, either are immobile on or under the sea-bed or are unable to move except in 
constant physical contact with the sea-bed or the subsoil. 

 
It was explained that, from Canada’s standpoint, the essence of the problem is that 

Canada does not own the fish that swim in the water column above the shelf outside 200 miles.  

The LOS Convention refers only to the “exploitation” and “exploration” of “sedentary species,” 
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which would include, for example, clams, scallops, corals and sponges.(93)  While groundfish are 

closely associated with the shelf in an ecological sense(94) (as is clear from the name), they are 

not explicitly recognized as such in the LOS Convention. 

Given that coastal states are entitled to prohibit any exploration or exploitation of 

the natural resources of their continental shelves, could Canada leverage its jurisdiction over 

sedentary species up to a broader jurisdiction over particular fishing techniques that damage fish 

habitat?  Could Canada’s sovereign rights to explore the continental shelf and exploit its natural 

resources be used to regulate, even prohibit, trawl fisheries in order to protect sedentary species, 

such as corals?  Mr. Phillip Saunders, Dean of Dalhousie Law School, who very much liked the 

idea, said the argument would be a difficult one to make.  This is because, unlike a coastal state’s 

sovereign rights within its Exclusive Economic Zone, the LOS Convention does not explicitly 

mention coastal state rights in conserving and managing fishery resources outside 200 miles. 

The LOS Convention, which provides for shelf jurisdiction, establishes a 

procedure whereby a coastal state like Canada can have the exact limits of its extended 

continental shelf (i.e., where the shelf ends) recognized internationally under the Convention.  

We learned that, following Canada’s ratification of the LOS Convention in 2003, Canada has 

10 years in which to establish the outer limits of its juridical continental shelf beyond 

200 miles(95) and file a claim to the Commission on the Limits of the Continental Shelf, which 

considers such requests.  Article 76 of the LOS Convention provides a complex formula for 

determining the legal definition of a state’s continental shelf beyond 200 miles.  Canada, we 

were informed, would be making an application and a submission is being prepared.  At the time 

of writing, Australia, Brazil, Russian Federation, Ireland, New Zealand, Norway, and France, 

Ireland, Spain and the United Kingdom jointly, had made submissions, but none had yet been 

finalized. 

 

                                                 
(93) Icelandic scallops on the Nose of the Grand Banks (shelf outside Canada’s 200-mile limit) were the 

subject of a dispute between the United States and Canada in 1994.  Two U.S. vessels had fished the 
scallops without licences.  The United States eventually recognized Canada’s jurisdiction and conceded 
that Icelandic scallops were sedentary, even though they can propel themselves by clapping their shells 
together. 

(94) Some species of groundfish reportedly spend up to half their lives buried in the sea floor. 

(95) This can be done by establishing the foot of the continental slope, by meeting the requirements stated 
for the thickness of sedimentary rocks, by satisfying geo-morphological requirements and by meeting 
distance and depth criteria, or by any combination of these methods. 



 
 
 

47

CONCLUSION AND RECOMMENDATIONS 

 

Participants in our discussions were encouraged by NAFO’s apparent movement 

towards reform and renewal, but also cautious in their support.  A good deal of scepticism was 

expressed, and justifiably so.  NAFO’s problems are long-standing, and it was unclear how the 

proposals announced in September 2006 would be reflected in a new NAFO Convention. 

Some participants pointed to apparent flaws or loopholes in the fourth revision of 

the legal text of the draft Convention, as amended in Brussels (dated 13 October 2006).  In that 

document, Canada’s coastal state interests appear to be less protected than before, and a new 

non-prejudice clause would protect distant-water fishing states from coastal state (i.e., Canadian) 

claims. 

As well, the voting rule in NAFO would be different.  Instead of a simple 

majority (the current rule), decisions by the Fisheries Commission would be taken by a two-

thirds majority of votes, which could make it harder for Canada to win votes.  Under the 

proposed dispute settlement process, the setting up of ad hoc NAFO panels could be blocked if 

objecting members found enough allies, which would be easier to do under a two-thirds voting 

rule.(96)  The decisions of ad hoc panels appear to have no legal force to overrule or suspend 

objections, and could lead to further Fisheries Commission meetings whose decisions could 

again be open to objections.  In the case of disputes arising over fishing rules, vessels could 

apparently continue fishing for as long as six months while arguments proceed. 

These apparent shortcomings appear serious.  It is true that, under the draft legal 

text, Canada, if stymied within NAFO, would still have recourse to the legal remedies available 

under UNFA; but international courts, we learned, tend to defer to regional dispute resolution 

processes, such as that being proposed for NAFO.(97)  The Committee has asked to see the 

Convention’s reworked legal text once it is finalized. 

                                                 
(96) NAFO’s September 2006 News Release refers to a new objection procedure “being considered to place 

extra burden on individual parties that do not want to implement Commission decisions,” and that “the 
planned provisions foresee a mechanism for impartial review panels and dispute settlement procedures.”  
NAFO, “NAFO Reform in Full Swing,” Press Release, 22 September 2006. 

(97) Under Article 27 of UNFA, there is an obligation on states to settle their disputes by “negotiation, 
inquiry, mediation, conciliation, arbitration, judicial settlement, resort to regional agencies or 
arrangements or other peaceful means of their own choice.”  For disputes of a technical nature, they may 
refer disputes to ad hoc panels of experts which they establish (Article 29). 
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Will NAFO’s control and enforcement measures for 2007 be effective?  DFO 

staff at the Northwest Atlantic Fisheries Centre view them as a step in the right direction.  How 

the measures are implemented will become more obvious in the coming months.  Countries 

having an inspection presence in the Regulatory Area (e.g., EU-member states) will apparently 

remain in charge of redirecting vessels to port, so that the system will still rely on their doing 

what is morally right.  Will flag states “walk the talk” of change and reform and put words in 

practice?  The immediate ordering of vessels to port was something flag states could have done 

at any time in the past if they had been serious about NAFO and conservation.  It also remains to 

be seen how well countries will follow up on fishing violations, and how the new guidelines on 

sanctions will be applied. 

NAFO members have the option of reducing on-board observer coverage when 

using increased electronic surveillance.  Is more honest or accurate reporting likely with fewer 

fisheries observers?  This is surely not a step forward, given the unproven nature of electronic 

surveillance, the penchant of fishermen and vessel owners to circumvent the rules, and the fact 

that foreign boats are not required to return immediately to port if their Vessel Monitoring 

Systems are inoperative.  Observers on fishing vessels perform important functions, not the least 

of which is monitoring compliance with NAFO’s Conservation and Enforcement Measures.  

Indeed, “there is no control measure more effective than 100 per cent observer coverage.”(98)  

The testimony we heard left the impression that rather than removing many observers, NAFO 

should be strengthening their role.  The Committee was stunned to learn that observers on EU 

vessels do not give evidence against violators in their domestic courts. 

NAFO’s problems are far from being resolved.  Outside 200 miles, where there is 

freedom of fishing on the high seas in international waters, Canada’s continuing challenge will 

be to ensure that foreign vessels comply with the rules, and that the management and 

conservation measures needed to protect fish stocks are adopted by NAFO.  Moreover, even if a 

new NAFO Convention includes the desired reforms, there could be delays in having their 

adoption and implementation.  Amendments to the Convention require the approval of three-

quarters of the parties, who will need to have them approved by their individual legislatures.  In 

the case of the European Union, ratification is a very complex procedure.  For example, the EU 

ratified the 1995 UNFA eight years later in December 2003. 

                                                 
(98) DFO, “NAFO Confirms 100 Per Cent Observer Program,” News Release, 18 September 1998. 
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Should Canada pursue options beyond NAFO?  As Newfoundland and Labrador’s 
Minister of Fisheries and Aquaculture made clear, the concept of custodial management is 
certainly “not dead” in that province.  Nonetheless, the threat of unilateral action by Canada to 
impose custodial management outside 200 miles is perhaps not as credible as it once was.  Canada, 
as a legal party to UNFA (since 1999) and the LOS Convention (since November 2003) – two 
international treaties that it had a prominent role in shaping – would risk being subjected to the 
compulsory and binding dispute settlement provisions of Part XV of the LOS Convention.  It 
should be noted, however, that Canada could also take full advantage of those very legal 
remedies.  Although untested so far, UNFA may provide the legal impetus for change in NAFO 
if current reforms efforts produce less-than-satisfactory results, or if political will is lacking on 
the part of NAFO members to effect further reforms. 

Moratoria on fishing have been in place for 15 years since the first cod 
moratorium, yet, with the exception of yellowtail flounder, depleted fish stocks have not 
recovered.  Missing from NAFO’s reform agenda is an action plan or “grand vision” to restore 
the Grand Banks to their original state.  The Committee views such a plan as long overdue.  
Rebuilding will require a sizeable investment in scientific research, perhaps foregoing fishing 
opportunities in some areas, temporarily or even permanently – measures that may not suit some 
members who may still view NAFO as only a means to gain access to fish and a system for 
allocating quotas. 

Canada, for its part, has a very large economic stake in the fishery, which explains 
why Canada has always abided by NAFO conservation measures, never once invoking the 
Objection Procedure to opt out of a conservation measure or unilaterally set a quota for itself.  
The EU also has a large vested interest in the fishery.  At least in theory, Canada and the EU both 
share a common interest in taking action.  In this regard, the ministerial Advisory Panel’s 
proposal that Canada engage the EU with the objective of developing a bilateral agreement on 
rebuilding should be seriously considered: 

 
This would be to the continued benefit of those regions which have historically 
fished these resources and which continue to depend on them with such strong 
economic and cultural attachments.  It is surely in the interest of these regions, 
these countries and the larger European Union to make common cause with 
Canada in a situation where more than 80% of groundfish allocations are assigned 
to these two entities.  There is almost nothing left to lose, but much to gain if such 
understandings can be developed and new ground can be broken.(99) 

 

                                                 
(99) Report of the Advisory Panel on the Sustainable Management of Straddling Fish Stocks in the Northwest 

Atlantic, June 2005. 
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With regard to bottom trawling, the Committee questions Canada’s decision to 

oppose a proposed UNGA resolution on temporarily banning the practice on the high seas in 

international waters, where there are no RFMOs.  The moratorium was a reasonable, 

precautionary response to protect ecologically sensitive marine habitats.  Despite statements to 

the contrary, Canada’s fishing industry would have been unaffected; it is our understanding that 

the interim ban would have applied only on the high seas, in unregulated international waters 

where no Canadian fishermen even venture.  Canada had nothing to lose in another respect:  the 

proposed moratorium was a UN resolution and, as such, would have been unenforceable in the 

same way that international Conventions are enforced.  In the early 1990s, Canada’s support of a 

resolution in favour of an international moratorium on large-scale high seas pelagic driftnet 

fishing did not result in banning the use of gillnets, albeit on a much smaller scale, in Canadian 

waters.(100)  

The compromise resolution adopted by UNGA in December 2006 calls on 

RFMOs, such as NAFO, to study the impacts of bottom trawling and put an end to bottom 

fishing if and where it is found to be destroying vulnerable ecosystems, by 31 December 2008.  

In areas where RFMOs lack authority, the resolution leaves it to the flag states to take the same 

steps by the end of 2007.  It is far from certain that the compromise will have the desired effect 

on the 11 countries having distant high-seas fishing fleets, or on the 200 or so vessels involved in 

the fishery. 

Canada’s actions in the 1980s and 1990s, both at sea and in international forums, 

produced reactions that ended up improving the system.  For example, the 1995 turbot war, 

which many Canadians remember with a certain amount of national pride, created the context for 

the UNFA negotiations to succeed.  UNFA, in turn, set the stage for NAFO’s recent reform 

agenda, which includes the adoption of the precautionary approach and ecosystem-based 

fisheries management, fundamental principles enunciated in UNFA. 

Globally, there has been growing recognition of the importance of taking into 

account ecosystems, biodiversity, and habitat conservation in fisheries management decision-

making.  A number of countries have endorsed the precautionary approach, including Canada.  
                                                 
(100) Driftnets are gillnets used to catch pelagic fish, such as herring and salmon.  UNGA resolutions can 

however lead to further developments, such as international Conventions.  At the same time as the 
UNGA resolution on large-scale high seas driftnets was adopted, Canada, the United States, Russia and 
Japan signed the Convention for the Conservation of Anadromous Stocks in the North Pacific Ocean, 
which prohibits fishing on the high seas with driftnets exceeding 2.5 kilometres.  DFO, “High Seas 
Driftnet Fishing – Illegal, Unreported and Unregulated Fishing,” Backgrounder, September 2006, 
http://www.dfo-mpo.gc.ca/media/backgrou/2006/hq-ac35b_e.htm.  
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Inside Canada’s 200-mile limit, the precautionary approach is articulated in the 1996 Oceans 

Act(101) and in various DFO fisheries policy documents.  Article 8 of the 1995 UNFA calls for the 

enhanced application of the precautionary approach.(102)  NAFO adopted a “Framework for a 

Precautionary Approach” in 2004. 

According to NAFO’s September 2006 announcement, the organization is 

“committed to an ecosystem approach to fisheries management which will be reflected in the 

Convention.”  New provisions in an amended Convention would “include an expansion of 

NAFO’s mandate to minimize harmful impact on living marine resources and marine 

ecosystems, and that preserve marine biological diversity.”  While recent measures concerning 

four seamounts in the Regulatory Area may be the first signs of a change in ethos, it remains to 

be seen how well the ecosystem and precautionary approaches will be implemented.  If fisheries 

management in the Regulatory Area is to consider ecosystems, more scientific research will be 

needed.  If stocks are ever to recover, ecologically sensitive areas may need to be better 

protected, and species not currently managed will need to be taken into account.(103)  

Under the LOS Convention (Part XII), Canada has environmental protection 

obligations under the LOS to protect and preserve the marine environment.  Also under the 

Convention (Article 77(2)), no one may exploit the natural resources of the continental shelf 

beyond 200 miles without the express consent of a coastal state, such as Canada.  Would 

significant damage to species or habitats in NAFO’s Regulatory Area constitute a form of 

exploitation?  Does freedom of fishing in international waters also imply freedom to damage or 

destroy sedentary species and critical fish habitat?  The Committee believes this line of inquiry 

should be thoroughly investigated and researched by Canadian experts in maritime law.  Under 

UNFA, courts or tribunals adjudicating disputes can use “generally accepted standards for the 

conservation and management of living resources and other rules of international law not 

incompatible with the Convention,” and can act “with a view to ensuring conservation of the 

straddling fish stocks and highly migratory fish stocks concerned.” 

                                                 
(101) Canada’s Oceans Act defines the precautionary approach in decision-making as “erring on the side of 

caution” where there are threats of serious or irreversible environmental damage. 

(102) UNFA provides Guidelines for the Application of the Precautionary Approach which stipulate, among 
other things, “that management strategies shall seek to maintain or restore populations of harvested 
stocks and, where necessary, associated or dependent species, at levels consistent with previously agreed 
to precautionary reference points” (Annex II, 4). 

(103) NAFO’s website reports that the NAFO fishery targets approximately 25 commercial species of fish, 
and that 11 species (19 stocks) are managed.  NAFO, Some Facts About Fishing Activities in the NAFO 
Regulatory, http://www.nafo.int/fisheries/frames/fishery.html. 
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The Committee acknowledges that the Minister of Foreign Affairs and the 

Minister of Fisheries and Oceans announced the appointment of Loyola Sullivan to the new post 

of Ambassador for Fisheries Conservation on 25 January 2007. 

 

RECOMMENDATIONS 

 

1. The Committee recommends that Canada support a prohibition on bottom 
dragging in unregulated areas of the high seas. To condone bottom dragging in such 
areas runs counter to Canada’s stated objectives in sustainable development and 
responsible management of the oceans. 

 
2. The Committee recommends that Canada appoint a national panel of scientific and 

legal experts in the Law of the Sea to determine whether Canada could prohibit 
dragging on the ocean floor by foreign fishing fleets on Canada’s continental shelf 
outside 200 miles. 

 
3. The Committee recommends that Canada immediately demand that all foreign 

fishing fleets on Canada’s continental shelf be subject to the same laws and penalties 
as are Canadian fishermen in that all vessels should have observers and active 
Vessel Monitoring Systems on board at all times or face immediate return to port 
and prosecution, and the evidence of fisheries observers should be made admissible 
in court proceedings. 

 
4. The Committee recommends that the Department of Fisheries and Oceans 

undertake a comprehensive scientific review of the Grand Banks ecosystem, and 
invite NAFO members to cooperate in this endeavour.  The review, which should 
include habitat considerations, would be the basis for devising conservation 
objectives and ecosystem rebuilding measures over a ten-year timeframe. 

 
5. The Committee recommends that Canada immediately inform NAFO and its 

members that Canada considers the legal text of the draft NAFO Convention 
(fourth revision, 13 October 2006) unacceptable in its current form.  Canada, as the 
major coastal state and fishery interest, should take the lead in drafting a new 
version of the legal text to take forward to negotiations.  In so doing, Canada should 
refuse the imposition of the two-thirds voting rule and any other changes that could 
weaken Canada’s control within the 200-mile limit and its position outside 
200 miles. 

 
6. The Committee recommends that expert parties outside of the Department of 

Fisheries and Oceans and the Department of Foreign Affairs and International 
Trade should advise on the draft Convention and procedural changes.  These 
parties should include former DFO and other former officials experienced in the 
field, as well as academic and industry representatives. 
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7. The Committee recommends that the Department of Fisheries and Oceans hold 
discussions with the European Union with the aim of concluding a bilateral 
agreement on rebuilding fish stocks in the NAFO Regulatory Area.  Canada should 
indicate to the European Union its willingness to make a sizeable investment in 
research to rebuild those stocks if the EU agrees to match Canada’s contribution in 
this effort. 

 
8. The Committee recommends that, in future, Canada take full advantage of the 

options for enforcement, dispute settlement, and other provisions made possible 
under the United Nations Agreement on Straddling Fish Stocks and Highly 
Migratory Fish Stocks (UNFA). 

 
9. The Committee recommends that the Department of Fisheries and Oceans 

indefinitely maintain the recent increase in Canadian surveillance and enforcement 
activity in the Regulatory Area.  Further use should be made of Canadian Forces 
vessels and aircraft in fisheries patrols as part of their training and manoeuvres. 

 
10. The Committee recommends that Canada press its partners in the Northwest 

Atlantic to make NAFO a model and much more successful Regional Fisheries 
Management Organization, with a bigger voice for the coastal state and with 
appropriate provisions for the European Union as the other major member. 

 
11. The Committee recommends that the Department of Foreign Affairs and 

International Trade and the Department of Fisheries and Oceans jointly evaluate 
the effectiveness of NAFO’s sanctions system to determine whether the guidelines 
adopted in September 2006 are deterring violations in the Regulatory Area, and 
report to this Committee no later than 31 December 2008. 

 
 
 
 



 
 
 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

APPENDICES 
 

A - BRIEF OVERVIEW OF THE LEGAL FRAMEWORK 
 

B - WITNESSES 
 
 
 



 
 
 

APPENDIX A 
 

BRIEF OVERVIEW OF THE LEGAL FRAMEWORK 
 

 

THE 1982 LOS CONVENTION 

 

In 1982, after nine years of negotiation, the Third United Nations Conference on the 
Law of the Sea (UNCLOS III) adopted the text of the Law of the Sea Convention (the 
“LOS Convention”).(1)  Often referred to as “the Constitution of the Oceans,” the LOS Convention 
consists of 320 articles and nine annexes governing such matters as rights of navigation (civil and 
naval), the protection of coasts and the marine environment, rights over living and non-living 
resources, and marine scientific research.  The Convention was opened for signature on 
10 December 1982, and came into force in November 1994 after it received the required 
60 ratifications.  Canada was at the forefront of diplomatic negotiations leading up to the 
Convention and signed it, along with 119 other countries, in December 1982.  Canada did not 
ratify the Convention, however, until November 2003.(2) 

The reasons for Canada’s lengthy delay in ratification are twofold.  First, there were 
concerns about the deep seabed mining portions of the LOS Convention; these were addressed in 
July 1994 with the adoption of an agreement relating to the implementation of Part XI of the LOS 
Convention.  By then, the protection of straddling fish stocks had become an issue, which is the 
second reason why Canada delayed ratification.  Canada argued that the fish needed special 
recognition and protection in a legally binding UN agreement.  That argument resulted, in 1995, in 
the United Nations Agreement on Straddling Fish Stocks and Highly Migratory Fish Stocks, also 
known as the United Nations Fish Stocks Agreement, or UNFA.  Only when it became clear the 
European Union and its member states were about to ratify UNFA did Canada proceed to ratify the 
LOS Convention in November 2003.(3)  There are currently 152 legal parties to the LOS 
Convention. 

                                                 
(1) The United Nations convened the UNCLOS in 1958.  The full text of the LOS Convention and UNFA are 

available at the UN Division for Ocean Affairs and the Law of the Sea Web site:  
http://www.un.org/Depts/los. 

(2) By then, 143 states had ratified the LOS Convention.  The “signature” of an international agreement is a 
means for a state to express a political intention to assume the obligations of a binding agreement.  
“Ratification” is the step by which signatories assume legally binding obligations.  The timing of 
Canada’s ratification corresponded with Prime Minister Chrétien’s last day in the House of Commons 
before retirement. 

(3) The EU and its member states simultaneously ratified UNFA on 19 December 2003. 
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The LOS Convention affirms the sovereign rights of coastal states to exploit, 

conserve and manage all living and non-living resources in their EEZs (Article 56), which may 

extend out to 200 nautical miles (Article 57).  Within an EEZ, a coastal state enjoys a monopoly 

over the exploitation, management and conservation of living resources; it can establish total 

allowable catches for fish stocks, determine its harvesting capacity, and allocate any surplus fish to 

other countries (Articles 61 and 62). 

In the areas beyond EEZs on the high seas, there is “freedom of fishing.”  The 

LOS Convention, however, qualifies this freedom.  For example, states have a duty to adopt 

measures for the conservation of living resources (Article 117).  States are to cooperate with each 

other in the conservation and management of living resources (Article 118).  Parties to the 

Convention are to assume their obligations in good faith (Article 300).  Article 63(2) specifically 

addresses straddling fish stocks: 

 
Where the same stock or stocks of associated species occur both within the 
exclusive economic zone and in an area beyond and adjacent to the zone, the coastal 
State and the States fishing for such stocks in the adjacent area shall seek, either 
directly or through appropriate sub-regional or regional organizations, to agree upon 
the measures necessary for the conservation of these stocks in the adjacent area. 

 

Article 63, however, does not specify the nature or scope of the arrangements to be 

negotiated, nor does it discuss the functions of sub-regional or regional organizations (such as 

NAFO).  No time limits are set wherein agreement must be sought. 

Where a continental shelf extends beyond 200 miles, a coastal state has rights over 

the seabed and subsoil, and the exclusive right to explore and exploit sedentary species of fish.  

The relevant provision of the LOS Convention is Article 77(4): 

 
The natural resources referred to in this Part consist of the mineral and other 
non-living resources of the sea-bed and subsoil together with living organisms 
belonging to sedentary species, that is to say, organisms which, at the harvestable 
stage, either are immobile on or under the sea-bed or are unable to move except in 
constant physical contact with the sea-bed or the subsoil. 
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THE 1995 UNFA 

 

At the Earth Summit held in Rio de Janeiro in 1992 – the first major international 

gathering to address issues related to “sustainable development” at the global level – a good deal 

of emphasis was placed on oceans and marine resources.  While a plan for achieving sustainable 

development in the 21st century was adopted (Agenda 21), the issues of marine pollution and 

straddling stock fisheries were deemed to need further international agreements.  Subsequent 

negotiations on the question of straddling fish stocks led to the 1995 UNFA. 

It was a Canadian initiative that led to the development of UNFA; its purpose was 

to close the gaps in the international legal framework that had been problematic for Canada’s 

Atlantic fisheries and for fisheries in other parts of the world.(4)  Consisting of 50 articles and two 

annexes, UNFA elaborates considerably on the LOS Convention.  The Agreement’s full title 

underlines its relationship with the LOS Convention:  Agreement for the Implementation of the 

Provisions of the United Nations Convention on the Law of the Sea of 10 December 1982 relating 

to the Conservation and Management of Straddling Fish Stocks and Highly Migratory Fish Stocks.  

The Agreement, which came into force in December 2001 after receiving the 30 required 

ratifications, currently has 63 parties.  Canada ratified UNFA in August 1999. 

UNFA emphasizes the use of RFMOs, and sets out a number of conservation 

obligations.(5)  States fishing on the high seas and coastal states are to give effect to their duty to 

cooperate in accordance with the LOS Convention by adhering to 12 general principles (Article 5).  

They are required to: 

 
• Adopt measures to ensure long-term sustainability and promote optimal use; 
 
• Ensure that measures are based on the best scientific evidence available; 
 
• Apply the “precautionary approach” to the establishment of fishing levels; 
 

                                                 
(4) For example, in the southwest Atlantic on Argentina’s Patagonian shelf (hake and squid); on the 

Challenger plateau in the high seas off New Zealand (orange roughy); in the South Pacific (tuna, dolphin, 
and shark); in the east-central and southeast Pacific off Chile and Peru (blue whiting and jack mackerel); 
in the “Doughnut Hole” in the Central Bering Sea and in the “Peanut Hole” in the centre of the Sea of 
Okhotsk off Russia’s Pacific coast (pollock); in the Barents Sea “Loop Hole” off the coast of Norway 
(cod); and in the “Doughnut Holes” of the Northeast Atlantic (herring and salmon).  See DFO, “The 
International Consensus on Conservation of Fish Stocks,” Backgrounder, March 1995. 

(5) UNFA focuses on straddling fish stocks adjacent to EEZs, and does not directly apply to all fish in 
international waters.  Discrete or non-straddling stocks are not covered by UNFA. 
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• Assess impacts of fishing and other human activities and environmental factors on stocks 
belonging to the same ecosystem; 

 
• Adopt an “ecosystem approach” with a view to maintaining and restoring fish populations; 
 
• Minimize pollution, waste, discards, catches by lost or abandoned gear, catches of non-target 

species and endangered species, through the use of selective, environmentally safe and 
cost-effective fishing gear and techniques; 

 
• Protect biodiversity in the marine environment; 
 
• Take measures to prevent or eliminate overfishing and excess fishing capacity; 
 
• Take into account the interests of artisanal and subsistence fishers; 
 
• Collect and share, in a timely manner, complete and accurate data concerning fishing activities 

(e.g., vessel position, catch of target and non-target species, and fishing effort); 
 
• Promote and conduct scientific research and develop appropriate technologies in support of 

fishery conservation and management; and 
 
• Implement and enforce conservation and management measures through effective monitoring, 

control and surveillance.(6) 
 

Notably, UNFA provides for a high seas enforcement regime in areas covered by 
RFMOs, such as NAFO.  Part VI of UNFA covers flag state responsibilities, international and 
regional cooperation, basic procedures for boarding and inspection, and measures by port states.  
On the high seas, UNFA gives a flag state that is party to the Agreement and a member of a 
relevant RFMO the right to board and inspect fishing vessels of other flag states (even when they 
are not a member of the RFMO).  Article 21 sets out a procedure whereby an inspecting state can 
secure evidence and promptly notify the flag state when an alleged violation is detected.  Part VIII 
of UNFA provides for the settlement of disputes between parties through provisions that 
incorporate the binding dispute settlement procedures of the LOS Convention (Articles 27 to 32).(7)  
Article 7 of UNFA calls for “compatibility” of conservation and management measures for 
straddling and highly migratory stocks inside and outside 200-mile zones. 
 

                                                 
(6) Standing Senate Committee on Fisheries and Oceans, Straddling Fish Stocks in the Northwest Atlantic, 

June 2003, pp. 40-41. 

(7) The procedures for dispute settlement set out in Article XV of the LOS Convention apply to any dispute 
concerning the interpretation or application of a subregional, regional or global fisheries agreement 
relating to straddling stocks, including any dispute concerning the conservation and management of such 
stocks. 
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OTHER AGREEMENTS 

 

Other global codes, guidelines and agreements have also emerged as a result of a 
growing international interest to ensure long-term, sustainable use of high seas fisheries resources. 

In 1995, the FAO adopted the non-binding (soft law) Code of Conduct for 
Responsible Fisheries, which set out “principles and international standards of behaviour for 
responsible practices with a view to ensuring the effective conservation, management and 
development of living aquatic resources.”  The Code, which Canada ratified in May 1994, led to 
the development of voluntary International Plans of Action on specific issues, including the IPOA 
To Prevent, Deter And Eliminate Illegal, Unreported And Unregulated (IUU) Fishing.(8)  The FAO 
Agreement to Promote Compliance with International Conservation and Management Measures by 
Fishing Vessels on the High Seas, which specifies the responsibilities of a state for vessels flying 
its flag when fishing on the high seas, entered into force in April 2003. 

At the 2002 World Summit on Sustainable Development (or “Earth Summit 2002”), 
world leaders made a commitment to apply the ecosystem approach by 2010, restore depleted 
stocks by 2015, and establish networks of marine protected areas by 2012.  Following a meeting of 
the Organisation for Economic Cooperation and Development Round Table on Sustainable 
Development, a High Seas Task Force composed of the fisheries ministers from the United 
Kingdom, Australia, Chile, Namibia, New Zealand and Canada was established in December 2003.  
In March 2006, the Task Force (now dissolved) outlined practical measures to expose and deter 
IUU fishing and improve enforcement.(9)  Canada and the United Kingdom agreed to develop a 
model RFMO which will outline standards and criteria to assess the performance of RFMOs. 

                                                 
(8) The IPOA addresses the problem of flags of convenience.  In March 2005, DFO released Canada’s own 

National Plan of Action to Prevent, Deter and Eliminate IUU Fishing.  In 1998, the Canadian fishing 
industry developed its own Canadian Code of Conduct for Responsible Fishing Operations. 

(9) High Seas Task Force, Closing the Net:  Stopping Illegal Fishing on the High Seas, 2005, 
http://www.high-seas.org/. 
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APPENDIX B 

WITNESSES 
 
First Session, 39th Parliament 
 
May 30, 2006 
 
Hon. Loyola Hearn, P.C., M.P., Minister of Fisheries and Oceans 
 
Fisheries and Oceans Canada: 

Larry Murray, Deputy Minister 
David Bevan, Assistant Deputy Minister, Fisheries and Aquaculture Management 

 
 
October 3, 2006 
 
Hon. Loyola Hearn, P.C., M.P., Minister of Fisheries and Oceans 
 
Fisheries and Oceans Canada: 

Larry Murray, Deputy Minister 
Michaela Huard, Assistant Deputy Minister, Policy Sector 
Wayne Follett, Regional Director General, Newfoundland and Labrador Region 
Paul Steele, Director General, Conservation and Protection Directorate 
Jeff MacDonald, Director, Atlantic Fisheries and International Governance International 

 Affairs Directorate 
 
 
October 17, 2006 
 
Living Oceans Society: 

Jennifer Lash, Executive Director 
Kate Willis, Marine Planning Specialist 

T. Buck Suzuki Environmental Foundation: 
James McIsaac, Clean Water Director 

 
 
October 19, 2006 
 
Earl Wiseman 
Bob Applebaum 
Bill Rowat 
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October 26, 2006 
 
Foreign Affairs and International Trade Canada: 

Richard Ballhorn, Director General and Deputy Legal Advisor, Legal Affairs Bureau 
Keith Lewis, Legal Officer, Oceans Law Section 
Michael Shewchuk, Legal Officer, Oceans Law Section 

 
 
November 2, 2006 
 
Philip Saunders, Dean, Dalhousie Law School, Dalhousie University 
 
 
November 9, 2006 
 
Honourable Tom Rideout, M.H.A., Minister of Fisheries and Aquaculture, Province of 
 Newfoundland and Labrador 
 
Department of Fisheries and Aquaculture, Province of Newfoundland and Labrador: 

Dave Lewis, Assistant Deputy Minister 
Tom Dooley, Director, Sustainable Fisheries and Oceans Policy 

 
Arthur May, President Emeritus; Memorial University of Newfoundland 
George Rose, Division of Degree Studies and Research, Memorial University of Newfoundland 
Gus Etchegary 
Tom Best, Petty Harbour Fishermen’s Co-operative 
Honourable John Crosbie, P.C. 
Earle McCurdy, President, Fishermen, Food and Allied Workers 
Julie Huntington, Newfoundland and Labrador Coalition for Healthy Oceans 
J. Leonard Barron 
Carl Powell 
Fred Winson, North-East Avalon Group, Sierra Club of Canada 
D. H. Steele 
Raymond Walsh 
 
 
November 21, 2006: 
 
Sabine Jessen, Conservation Director, Canadian Parks and Wilderness Society, B.C. Chapter 
Manfred Krautter, Professor, The Sponge Reef Project 
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December 5, 2006: 
 
Patrick McGuinness, President, Fisheries Council of Canada 
Mark Butler, Managing Director and Co-ordinator, Marine Issues, Ecology Action Centre 
 
 
 

FACT-FINDING TRIP TO EASTERN CANADA 
 

Tuesday, November 7, 2006 
L’Anse Aux Clair, Newfoundland and Labrador 

Labrador Fishermen’s Union Shrimp Company: 
 Claude Rumbold 
 Brian Shebib 
 Gilbert Linstead, General Manager 
 Dwight Russel 
 Ken Fowler 
 
Fisheries Council of Canada: 
 Patrick McGuinness, President 
 
 
Wednesday, November 8, 2006 
St. John’s, Newfoundland and Labrador 
 
Fisheries and Oceans Canada: 
 James Baird, Associate Regional Director General, Newfoundland and Labrador Region 
 Leo Strowbridge, Director, International Programs and Corporate Services 
 Morley Knight, Director, Conservation and Protection 
 Bill Brodie, Senior Science Co-ordinator/Advisor, NAFO 
 Gerry Walsh 
 
Provincial Aerospace Ltd.: 
 Keith Stoodley, Senior Vice President, Marketing 
 Derek F. Scott, Vice-President 
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Les honorables sénateurs: 
 
Willie Adams * Céline Hervieux-Payette, C.P. 
George Baker, C.P. Elizabeth Hubley 
Larry W. Campbell * Marjory, LeBreton, C.P. 
Ethel M. Cochrane Michael A. Meighen 
Gerald J. Comeau Fernand Robichaud, C.P. 
Aurélien Gill Charlie Watt 
  
* Membres d’office  
 
 
 
En plus des sénateurs indiqués ci-dessus, les honorables sénateurs James Cowan, J. 
Michael Forrestall, Joan Fraser, Leonard J. Gustafson, et Rose-Marie Losier-Cool étaient 
membres du Comité à différents moments au cours de cette étude ou ont participé à ses 
travaux sur ce sujet au cours de la première session de la 39e législature. 
 
 
 

Personnel de recherche: 
Claude Emery, Bibliothèque du Parlement 
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ORDRE DE RENVOI 
 

Extrait des Journaux du Sénat du mardi le 16 mai 2006: 

L’honorable sénateur Johnson propose, appuyée par l’honorable sénateur Stratton,  

Que le Comité sénatorial permanent des pêches et des océans soit autorisé à 
examiner, pour en faire rapport, les questions relatives au nouveau cadre stratégique en 
évolution du gouvernement fédéral pour la gestion des pêches et des océans du Canada; 

Que les mémoires reçus, les témoignages entendus et les travaux accomplis sur la 
question par le Comité au cours de la première session de la trente-huitième législature 
soient déférés au Comité; 

Que le Comité fasse rapport au Sénat au plus tard le vendredi 29 juin 2007. 

La motion, mise aux voix, est adoptée. 

Le greffier du Sénat 

Paul Bélisle 
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SIGLES 

 

 

AGNU – Assemblée générale des Nations Unies 
 
ANUP – Accord de 1995 des Nations Unies sur les stocks de poissons  
  chevauchants et grands migrateurs ou Entente des Nations Unies sur  
  les pêches 
 
CCP – Conseil canadien des pêches 
 
CIJ – Cour internationale de justice 
 
FAO – Organisation des Nations Unies pour l’alimentation et l’agriculture 
 
ICNAF – Commission internationale pour les pêcheries de l’Atlantique  
  Nord-Ouest 
 
INN (activités  
de pêche INN) – Activités de pêche illicites, non déclarées et non réglementées  
 
MAECI – Ministère des Affaires étrangères et du Commerce international 
 
MPO – Pêches et Océans Canada 
 
ONG – Organisation non gouvernementale 
 
ONU – Organisation des Nations Unies 
 
OPANO – Organisation des pêches de l’Atlantique Nord-Ouest 
 
ORGP – Organisation régionale de gestion des pêches 
 
SSN – Système de surveillance des navires 
 
TAC – Total admissible des captures 
 
UE – Union européenne 
 
UNCLOS – Convention de 1982 des Nations Unies sur le droit de la mer   
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AVANT-PROPOS 

 

Les Canadiens, particulièrement ceux de Terre-Neuve-et-Labrador, la province la 

plus directement touchée, éprouvent un profond désenchantement à l’égard de l’Organisation des 

pêches de l’Atlantique Nord-Ouest (OPANO).  Les stocks de poissons qui chevauchent la limite 

de 200 milles sur le Nez et la Queue des Grands-Bancs, historiquement un des fonds de pêche les 

plus prolifiques au monde, demeurent fortement réduits et ne donnent aucun signe 

d’amélioration, en dépit d’un moratoire de plus de dix ans.  Il est clairement démontré que la 

destruction a commencé plusieurs décennies auparavant, lorsque la zone de pêche du Canada 

était inférieure à 200 milles.  

L’année 2007 marque le 30e anniversaire de la limite de 200 milles, le 

25e anniversaire de la Convention de 1982 des Nations Unies sur le droit de la mer et le 

15e anniversaire du moratoire canadien sur la morue du Nord.  L’effondrement des stocks de 

morue du Nord, autrefois la plus importante espèce de poissons de fond sur la côte Est du 

Canada, a frappé durement les collectivités côtières de Terre-Neuve-et-Labrador.  Des milliards 

de dollars en fonds publics ont été dépensés dans la région pour la mise en place d’une série de 

programmes d’adaptation.  

Si les théories abondent sur les causes de la décimation – pratiques de pêche non 

durables et sources de gaspillage, facteurs environnementaux, modifications de l’écosystème, 

population incontrôlée de phoques voraces –, on ne peut nier que la surpêche sur une grande 

échelle par les flottes étrangères au milieu des années 1980 et au début des années 1990 a affaibli 

les « stocks chevauchants », et plusieurs des stocks sous le contrôle direct de l’OPANO ont 

connu une diminution désastreuse. 

En septembre 2005, un comité consultatif formé de spécialistes pour le ministre 

des Pêches et des Océans a conclu que l’OPANO comportait tellement de failles et connaissait 

tellement d’échecs qu’il fallait la remplacer par un nouvel organisme.  Entré en fonction en 2006, 

le nouveau Ministre a fait de la surpêche étrangère une priorité.  Pour le Comité, le moment était 

propice pour examiner l’OPANO et sa myriade de problèmes.  

En septembre 2006, à la suite de son assemblée annuelle, l’OPANO a annoncé 

« d’importants progrès grâce à son programme de réforme révolutionnaire ».  Le ministre 

canadien des Pêches, Loyola Hearn, a évoqué le mouvement réel et sans précédent de réforme et 

de reprise.  Même si les participants aux audiences de notre Comité ont été quelque peu 

encouragés par la nouvelle, ils se sont également montrés prudents dans leur appui.  En effet, ils 
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ont exprimé beaucoup de scepticisme sur ce qui est réellement accompli.  Certains ont attiré 

l’attention sur les lacunes apparentes des réformes proposées.  Bien que celles-ci offrent un peu 

d’espoir en ce qui concerne la préservation des stocks et une meilleure application des règles, 

tout changement véritable dépend dans une large mesure de la bonne volonté et de la coopération 

des États membres de l’OPANO, et une telle attitude positive n’a pas toujours été évidente dans 

le passé.  

Une réunion internationale pour donner la dernière main aux modifications au 

texte juridique de la Convention de l’OPANO devrait avoir lieu en avril 2007.  Visiblement, 

c’est dans le détail que les choses se compliquent.  Le Comité a demandé un exemplaire du texte 

modifié, qui constitue un ensemble à soumettre pour adoption plus tard cette année dans le cadre 

de l’assemblée annuelle de l’OPANO, en septembre 2007.  En attendant, nous présentons des 

recommandations visant à améliorer l’OPANO ou, de façon plus large, la situation dans le 

secteur de la pêche.  

Pour se former une opinion, le Comité a entendu de nombreux spécialistes et 

représentants du gouvernement à Ottawa, dont le ministre Loyola Hearn.  Les membres du 

Comité se sont aussi rendus à Terre-Neuve-et-Labrador du 7 au 9 novembre 2006.  Une journée 

entière d’audiences a été tenue à St. John’s et s’est conclue par une tribune libre, afin de donner 

la parole aux membres du public. 

Dans sa mission d’études, le Comité a entendu le personnel du Centre des Pêches 

de l’Atlantique Nord-Ouest du ministère des Pêches et des Océans (MPO).  À St. John’s, les 

membres du Comité ont aussi vu la technologie de pointe de Provincial Airlines en matière de 

surveillance aérienne en haute mer, un système considéré comme le plus économique et le plus 

perfectionné au monde pour la surveillance et la détection des activités marines clandestines.  Au 

Labrador, les membres du Comité ont rencontré des pêcheurs appartenant à la Fishermen’s 

Union Shrimp Company à L’Anse-au-Clair, afin de les entendre expliquer comment ils ont réussi 

à mettre en place des moyens de subsistance durables le long de la côte du Labrador. 

Nous remercions tous ceux qui ont généreusement accepté de venir nous 

rencontrer à Ottawa et à Terre-Neuve-et-Labrador et tous ceux qui nous ont transmis leurs 

observations écrites.  Nous avons été très impressionnés par l’énergie et l’engagement dont ont 

fait preuve tous les participants à notre étude : le présent rapport est l’écho de leurs avis. 

 

William Rompkey, président 
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RECOMMANDATIONS 
 

1. Le Comité recommande que le Canada appuie l’interdiction du chalutage de fond 
dans les zones hauturières non réglementées.  L’acceptation de cette forme de 
chalutage dans ces zones serait contraire aux objectifs officiels du Canada en 
matière de développement durable et de gestion responsable des océans. 

 
2. Le Comité recommande que le Canada nomme un groupe national de scientifiques 

et de juristes experts en droit de la mer pour déterminer s’il peut interdire aux 
flottes de pêche étrangères le chalutage de fond au-delà de 200 milles sur son plateau 
continental. 

 
3. Le Comité recommande que le Canada demande immédiatement que toutes les 

flottilles de pêche étrangères sur le plateau continental canadien soient soumises aux 
mêmes lois et sanctions que les pêcheurs canadiens, à savoir que chaque bateau ait à 
bord un observateur et un système de surveillance des navires actif en tout temps, 
faute de quoi il s’expose à devoir rentrer au port immédiatement et à faire l’objet de 
poursuites, et que le témoignage des observateurs soit admis devant les tribunaux. 

 
4. Le Comité recommande que le ministère des Pêches et des Océans entreprenne une 

étude scientifique exhaustive de l’écosystème des Grands Bancs et incite les 
membres de l’OPANO à y collaborer.  L’étude, qui devrait considérer l’habitat du 
poisson, servirait à fixer des objectifs de conservation et à établir des mesures de 
restauration de l’écosystème sur dix ans. 

 
5. Le Comité recommande que le Canada informe immédiatement l’OPANO et ses 

membres qu’il considère inacceptable sous sa forme actuelle le texte juridique du 
projet de Convention de l’OPANO (quatrième révision, 13 octobre 2006).  Le 
Canada, principal État côtier et premier intéressé par la pêche, doit prendre la 
responsabilité première dans la rédaction d’une nouvelle version du texte juridique 
qui fera ensuite l’objet de négociations.  Il doit refuser que le texte impose le vote à 
la majorité des deux tiers ou tout autre changement qui affaiblirait ses pouvoirs 
dans la zone de 200 milles et sa position au-delà de cette zone. 

 
6. Le Comité recommande que des experts qui n’appartiennent ni au ministère des 

Pêches et des Océans ni au ministère des Affaires étrangères et du Commerce 
international donnent leur avis sur le projet de Convention et les changements de 
procédure.  Ces experts devraient inclure d’anciens fonctionnaires, notamment du 
MPO, ayant de l’expérience dans ce domaine, ainsi que des universitaires et des 
représentants du secteur des pêches.  

 
7. Le Comité recommande que le ministère des Pêches et des Océans tienne des 

discussions avec l’Union européenne afin d’en venir à une entente bilatérale sur le 
rétablissement des stocks de poissons dans la zone réglementée par l’OPANO.  Le 
Canada devrait indiquer à l’Union européenne qu’il est disposé à investir 
considérablement en recherche pour rétablir ces stocks si, en contrepartie, l’Union 
est disposée à fournir un investissement de la même importance. 
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8. Le Comité recommande qu’à l’avenir, le Canada tire pleinement parti des options 
visant à assurer le respect des règles et le règlement des différends, ainsi que des 
autres dispositions prévues par l’Accord des Nations Unies sur les stocks de poisson 
chevauchants et grands migrateurs (ANUP). 

 
9. Le Comité recommande que le ministère des Pêches et des Océans maintienne 

indéfiniment ses activités de surveillance et de vérification du respect des règles au 
niveau accru auquel elles ont récemment été portées dans la zone réglementée.  Les 
Forces canadiennes devraient à nouveau utiliser leurs navires et leurs avions pour 
patrouiller les pêches au cours de l’entraînement et des manœuvres. 

 
10. Le Comité recommande que Canada presse ses partenaires de l’Atlantique Nord-

Ouest de faire de l’OPANO une organisation régionale de gestion des pêches modèle 
qui réussit mieux, qui accorde une plus grande influence à l’État côtier et qui 
prévoit des dispositions appropriées pour l’Union européenne, l’autre membre de 
premier plan de cette organisation. 

 
11. Le Comité recommande que le ministère des Affaires étrangères et du Commerce 

international et le ministère des Pêches et des Océans évaluent conjointement 
l’efficacité du système de sanctions de l’OPANO pour établir si les directives 
adoptées à cet égard en septembre 2006 répriment dans une mesure suffisante les 
infractions dans la zone réglementée, et qu’ils lui fassent rapport au plus tard le 
31 décembre 2008. 

 

 



 
 
 

LA GESTION DES STOCKS DE POISSONS DE L’ATLANTIQUE 
AU-DELÀ DE LA LIMITE DE 200 MILLES 

 

CONTEXTE 

 

Même s’ils ont pêché dans ces zones avant que le Canada ne devienne un pays, ils n’ont 
pas le droit d’y pêcher de façon excessive.  Nous pouvons protéger collectivement ce qui 
nous reste, ou nous le ferons de façon unilatérale […].  

– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 30 mai 2006  

 
Ces stocks font l’objet d’une surexploitation massive par d’autres pays, et notre 
gouvernement va continuer de lutter contre de telles activités.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
Vous devez comprendre que le fait que l’autorité s’applique jusqu’à la limite de la zone 
de 200 milles et non pas jusqu’au rebord de la plateforme continentale elle-même a eu 
pour effet de détruire pratiquement le secteur des pêches à Terre-Neuve-et-Labrador 
[…].  Quinze années nous ont prouvé que les stocks ne se rétablissent pas.  

– Gus Etchegary, cadre de l’industrie à la retraite et ancien commissaire canadien à 
l’ICNAF et l’OPANO, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
En ce qui concerne la pêche en haute mer, le monde entier a réagi en mettant sur pied 
des organisations régionales de gestion des pêches composées de pays de pêche actifs 
dans la région.  

– Mark Butler, administrateur délégué et coordinateur, Comité des questions 
maritimes, Ecology Action Centre, Délibérations du Comité, 5 décembre 2006 

 
Je ne crois pas qu’il reste beaucoup de gens qui ne sont pas au courant de la situation 
difficile dans laquelle se trouve le monde.  

– George Rose, Division des études diplômées et de la recherche, Université 
Memorial de Terre-Neuve, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
[L]es quantités énormes d’énergie consacrées au cours des dernières décennies à 
renforcer le droit international et les instruments existants afin de régler les problèmes 
commencent à porter fruit.  […] Nous nous en sommes pris à beaucoup plus gros que 
nous pour obtenir des gains significatifs au sein des institutions internationales.  

– Earl Wiseman, ancien directeur général de la Direction des affaires 
internationales du MPO (maintenant à la retraite), Délibérations du Comité, 
19 octobre 2006 

 
L’ONU a réussi à faire accepter à toutes les parties de l’ANUP les procédures 
obligatoires de règlement des différends comprises dans sa Convention sur le droit de la 
mer.  […] Elles s’appliquent aux différends sur l’interprétation et l’application des 
accords régionaux de gestion des pêches comme celui de l’OPANO.  

– Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations 
du Comité, 2 novembre 2006 
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A. Tendances mondiales 
 

Dans le monde entier, les océans sont aujourd’hui exploités comme jamais 
auparavant.  Dans sa plus récente étude (2004) sur la Situation mondiale des pêches et de 
l’aquaculture, l’Organisation des Nations Unies pour l’alimentation et l’agriculture (FAO) révèle 
que la proportion de stocks surexploités ou épuisés à l’échelle de la planète a augmenté, de 
10 p. 100 qu’elle était au milieu des années 1970 à près de 25 p. 100 au début des années 2000.  
Près de 24 p. 100 des stocks ou des groupes d’espèces marines sont soit surexploités, soit 
épuisés; la moitié (52 p. 100) sont tellement exploités qu’on ne peut raisonnablement espérer y  
accroître la pêche.  En fait, ils sont peut-être en plus mauvais état qu’on le croyait auparavant; les 
débarquements mondiaux ont connu une baisse depuis la fin des années 1980, et non une hausse 
comme l’avait annoncé plus tôt la FAO(1).  En avril 2004, le Département de l’information 
publique des Nations Unies a défini la « surpêche » comme une des dix nouvelles internationales 
les plus méconnues de l’année(2). 

Mondialement, la tendance a été « de pêcher en descendant plus bas le long de la 
chaîne alimentaire »; après avoir fait disparaître les plus gros poissons qui se trouvaient au 
sommet des chaînes alimentaires, les pêcheurs exploitent les niveaux inférieurs et ciblent des 
poissons et des invertébrés de plus en plus petits, simplifiant ainsi les écosystèmes marins(3).  En 
mai 2003, les auteurs d’une étude publiée dans Nature indiquaient notamment que dans le 
monde, la biomasse des poissons grands prédateurs dont la valeur commerciale est élevée (p. ex. 
thon, morue) est à 10 p. 100 de la biomasse préindustrielle; la pêche industrielle réduit 
normalement la biomasse des populations de poissons de 80 p. 100 en 15 ans; la disparition de 
populations locales passe souvent inaperçue, même lorsqu’elle est suivie de près; et il y a peu de 
données empiriques sur la haute mer(4). 

Plus récemment, en novembre 2006, une équipe internationale de scientifiques 
(dirigée par le chercheur Boris Worm de l’Université Dalhousie) a publié une étude dans la revue 
Science qui a soulevé une vive controverse au Canada et à l’étranger.  S’appuyant sur un vaste 
éventail de données tirées de sources très variées, les auteurs soutiennent qu’au taux 
                                                 
(1) L’écart tient en partie à la façon incorrecte dont la Chine produit ses rapports.  Voir Reg Watsone et 

Daniel Pauly, « Systematic Distortions in World Fisheries », Nature, vol. 414, 29 novembre 2001, 
p. 473 à 566. 

(2) Nations Unies, « UN Spotlights 10 Stories World “Should Know More About”, At Headquarters Press 
Conference », 30 avril 2004.  

(3) Daniel Pauly et Jay Maclean, « In a Perfect Ocean: The State of Fisheries and Ecosystems in the North 
Atlantic Ocean », Island Press, 2003, p. 52. 

(4) Ransom A. Myers et Boris Worm, « Rapid Worldwide Depletion of Predatory Fish Communities », 
Nature, vol. 423, 15 mai 2003, p. 280 à 283. 
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d’épuisement des stocks actuels (si les pratiques actuelles se poursuivent), il n’y aura plus de 
populations viables de poissons dans les océans d’ici le milieu du siècle.  L’étude de quatre ans 
conclut que « la perte de biodiversité marine nuit de plus en plus à la capacité de l’océan de nous 
nourrir, de maintenir la qualité de l’eau et de se rétablir après les perturbations », mais que les 
« tendances sont encore réversibles »(5). 

En réponse au problème de la surpêche hauturière, plus de 30 organisations 
régionales de gestion des pêches (ORGP) ont été créées dans le monde depuis 1945.  Le Canada, 
État côtier bordé par trois océans, est membre de 15 organisations qui gèrent des stocks de 
poissons chevauchants, transfrontaliers, anadromes et grands migrateurs(6).  Certaines ORGP, 
notamment la Commission internationale pour la conservation des thonidés de l’Atlantique et 
l’Organisation pour la conservation du saumon de l’Atlantique Nord, visent des espèces précises.  
D’autres sont régionales, comme l’OPANO.  Certaines sont apparues relativement récemment, 
par exemple la Commission des poissons anadromes du Pacifique Nord; d’autres, comme 
l’OPANO, existent depuis longtemps. 

Les ORGP se distinguent par leur composition, les stocks visés, les dispositions, 
etc., mais ont des éléments en commun : les pays de pêche membres reçoivent des évaluations 
scientifiques des stocks dont ils réglementent l’exploitation, établissent des mesures de 
conservation et fixent les totaux admissibles de captures (TAC).  Certaines, cependant, 
n’assignent pas de quotas.  Comme les ORGP ont été créées à des moments et dans des contextes 
différents et comportent un nombre et une combinaison d’États côtiers et de pays pêchant en 
eaux éloignées qui diffèrent de l’une à l’autre, chacune possède ses propres mécanismes 
décisionnels.  Toutefois, à quelques exceptions près, ces mécanismes se fondent sur le principe 
de l’égalité des parties : un État, un vote.  Les décisions sont consensuelles ou majoritaires, avec 
possibilité de recours à une procédure d’opposition.  La pratique de fonctionnement générale est 
d’obtenir un consensus(7). 

Un autre trait commun des ORGP est de laisser l’application des mesures de 
conservation aux « États du pavillon », c’est-à-dire les pays où les navires sont immatriculés.  En 

                                                 
(5) Boris Worm et al., « Impacts of Biodiversity Loss on Ocean Ecosystem Services », Science, vol. 214, 

3 novembre 2006, p. 787 à 790. 

(6) MPO, La stratégie du Canada pour combattre la surpêche mondiale et améliorer la gouvernance 
internationale des pêches et des océans (http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/media/ 
bk_strategy_f.htm). 

(7) Voir Ted L. McDorman, « Mise en œuvre des outils existants : Processus décisionnels dans les 
organisations régionales de gestion des pêches (ORG) », Conférence internationale sur la gouvernance 
en haute mer et l’Accord des Nations Unies sur les pêches, juin 2005 (http://www.dfo-mpo.gc.ca/fgc-
cgp/documents/ mcdorman_f.htm).  
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droit international et selon la Convention des Nations Unies sur le droit de la mer (UNCLOS) de 
1982, l’État du pavillon a la responsabilité exclusive et finale du contrôle des activités de pêche 
de ses navires et de leur l’équipage en haute mer, dans les endroits où la « liberté de pêcher » est 
accordée, y compris dans les zones régies par des ORGP. 

Dans les négociations menant à l’UNCLOS, le Canada n’a pas réussi à donner 
aux États côtiers la compétence sur les stocks de poissons chevauchants.  La limite de 200 milles 
a eu pour effet de déloger les flottes hauturières des secteurs traditionnels de pêche, mais aussi 
d’augmenter le nombre de prises de poissons chevauchant la limite de 200 milles.  Aujourd’hui, 
les « stocks partagés » représentent jusqu’aux deux tiers des prises marines mondiales(8).  Sur les 
Grands Bancs, l’effort de pêche étranger s’est poursuivi au-delà de la plateforme continentale. 

Depuis 1982, de nombreux autres codes et directives concernant la pêche 
hauturière ont vu le jour pour pallier les carences de l’UNCLOS pour ce qui est la gestion des 
stocks pélagiques.  On a de plus en plus pris conscience du fait que, contrairement à ce qu’on 
croyait, les ressources halieutiques ne sont ni infinies ni inépuisables.  L’Accord des Nations 
Unies sur les stocks de poissons chevauchants et les poissons grands migrateurs de 1995, aussi 
connu sous le nom d’Accord des Nations Unies sur les pêches, ou ANUP, fait figure de pièce 
maîtresse en raison de sa portée et de l’obligation qu’il impose aux États de régler de façon 
coopérative le problème des stocks hauturiers de poissons chevauchants du monde.  L’Accord 
visait à renforcer les ORGP du monde, le mécanisme principal de mise en œuvre du traité.  
L’annexe du présent rapport présente un résumé de l’UNCLOS et de l’ANUP. 

Le Canada, un des plus ardents défenseurs de l’ANUP, l’a ratifié en août 1999.  
L’Accord est entré en vigueur en décembre 2001, après avoir recueilli les 30 ratifications 
requises.  Le Canada considère l’ANUP comme une étape importante dans la lutte contre la 
surpêche hauturière des stocks de poissons de fond de l’Atlantique.  On fonde beaucoup d’espoir 
sur l’ANUP, un instrument international décrit par le ministre des Pêches et des Océans en 1995 
comme un moyen de mettre fin pour toujours à la surpêche étrangère.  

On a souvent remarqué devant nous que l’ANUP avait le potentiel d’apporter des 
changements positifs au fonctionnement de l’OPANO, en raison de l’importance qu’il accorde 
aux ORGP.  L’ANUP, qui compte 50 articles portant expressément sur les stocks chevauchants 
et les stocks grands migrateurs, apporte de nombreuses précisions par rapport à l’UNCLOS.  Les 
éléments clés de l’ANUP incluent des principes directeurs (notamment l’approche de précaution 
et l’approche basée sur l’écosystème) dont le but est d’assurer la viabilité de la pêche, 
                                                 
(8) Gordon Munro, Annick Van Houtte et Rolf Willmann, « The Conservation and Management of Shared 

Fish Stocks:  Legal and Economic Aspects », FAO Fisheries Technical Paper 465, Rome, 2004 
(http://www.fao.org/docrep/007/y5438e/y5438e00.htm). 
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l’arraisonnement et l’inspection des bateaux de pêche en haute mer par des États autres que 
l’État du pavillon.  Il comprend aussi les procédures de résolution des différends. 

Du 1er au 5 mai 2005, le Canada a accueilli une conférence intergouvernementale 
sur la Gouvernance des pêches en haute mer et l’Accord des Nations Unies sur les pêches à 
St. John’s.  Les ministres et représentants de 45 pays pêcheurs ont assisté à la conférence, qui 
s’est conclue sur une déclaration des ministres de 19 États(9).  La déclaration énonce notamment 
l’engagement à recourir davantage à l’information scientifique et au principe de précaution dans 
le processus décisionnel des ORGP, et de renforcer les systèmes de contrôle et de surveillance.  
À leurs conférences annuelles, les ministres des Pêches de l’Atlantique Nord et leurs 
représentants ont aussi exprimé leur soutien à l’application des dispositions de l’ANUP. 
 

B. OPANO 
 

La plateforme continentale qui borde la côte de l’Atlantique du Canada – 

beaucoup plus vaste que celle qui longe la côte du Pacifique – est une caractéristique physique 

dominante de la zone marine de la région.  Ses eaux relativement peu profondes sont plus riches 

en éléments nutritifs et plus productives que les mers profondes.  Tout au long de l’histoire, cette 

région a produit la plus grande partie des prises commerciales de l’Amérique du Nord.  

L’établissement la zone économique exclusive (ZEE) limitée à 200 milles du 

Canada, une frontière géopolitique arbitraire, n’a pas réglé le problème de la surpêche.  

Trois régions échappent à la compétence du Canada (voir la carte 1) : le nord-est du Grand Banc 

(le « nez »), le sud-est (la « queue ») et une section de la plateforme située à l’est du Grand Banc 

(le « Bonnet Flamand ») à environ 120 milles marins de la ZEE de 200 milles.  Plusieurs espèces 

et stocks de fond se trouvent en deçà ou au-delà de la limite, ou la chevauchent durant leurs 

migrations saisonnières.  Les problèmes du Canada tiennent à ce que deux régimes juridiques 

très différents s’appliquent aux mêmes stocks : un à l’intérieur de sa ZEE, l’autre en eaux 

internationales, où s’applique le principe juridique de la liberté de pêcher.  À l’extérieur, les 

« stocks chevauchants » sont susceptibles d’être pêchés par les bateaux étrangers. 

Depuis le 1er janvier 1979, l’OPANO est l’ORGP responsable de la « gestion 

rationnelle et de la conservation des ressources halieutiques » sur les Grands Bancs, au-delà de 

                                                 
(9) Conférence de St. John’s, déclaration ministérielle, 1er au 5 mai 2005 (http://www.dfo-mpo.gc.ca/fgc-

cgp/declaration_f.htm).  En juin 2003, le Comité a proposé, dans son rapport intitulé Stocks de poissons 
chevauchants dans l’Atlantique Nord-Ouest, que le gouvernement fédéral commence immédiatement à 
organiser une conférence internationale dans la province de Terre-Neuve-et-Labrador, pour discuter des 
moyens de renforcer le rôle et le fonctionnement des ORGP du monde telles que l’OPANO. 
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la ZEE.  L’OPANO a pour mission de prendre en compte les recommandations scientifiques, 

« d’atteindre les objectifs d’utilisation optimale  […] des ressources halieutiques », « de 

s’efforcer d’assurer la cohérence » avec les mesures de gestion des états côtiers et « d’accorder 

une attention particulière » aux membres « dont les collectivités côtières vivent principalement 

de la pêche »(10). 

 
Carte 1 – Zones de pêches de l’OPANO 

 

 
Source : MPO. 

                                                 
(10) Il est possible d’examiner la structure et les programmes de l’OPANO (http://www.nafo.ca/). 
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La « zone d’application » de la Convention de l’OPANO comprend des eaux 
relavant de la compétence du Canada, du Danemark (Groenland), de la France (Saint-Pierre et 
Miquelon) et des États-Unis.  La « zone réglementée » de la Convention est située au-delà de la 
zone de 200 milles : elle couvre environ 775 000 milles nautiques carrés.  L’OPANO est chargée 
de toutes les ressources halieutiques de l’Atlantique Nord-Ouest, à l’exception de celles régies 
par les autres ORGP (p. ex. saumons, thons et marlins, baleines), et des espèces sédentaires du 
plateau continental, sur lesquelles, selon l’UNCLOS, le Canada exerce des droits souverains 
pour ce qui est de l’exploitation. 

L’OPANO détermine le total des prises admissibles et les allocations nationales 
pour de nombreux « stocks chevauchants » (p. ex. sébaste, plie canadienne, limande à queue 
jaune, morue des Grands Bancs, plie grise, capelan, flétan noir – ou du Groenland –, crevette et 
calmar) à l’intérieur de la zone réglementée.  L’OPANO régit aussi les stocks qu’il est convenu 
d’appeler « distincts » (morue, sébaste, crevette et plie canadienne) qui ne chevauchent pas la 
limite de 200 milles du Bonnet Flamand.  Puisque qu’une fraction seulement du stock global de 
morue du Nord (2J3KL)(11) se trouverait généralement à l’extérieur de la ZEE, soit en moyenne 
moins de 5 p. 100 tout au long de l’année, le Canada assure la gestion de tout le stock.  

L’OPANO compte présentement 12 membres ou « parties contractantes »(12).  
Chaque partie contractante prenant part à des activités de pêche dans la zone réglementée est 
membre de la Commission des pêches, organe responsable de la gestion des pêches et de la 
conservation.  La Commission se réunit généralement une fois l’an, en septembre, pour adopter 
des projets d’allocation de pêche, de contrôle et d’application pour l’année suivante(13).  Les 
projets deviennent exécutoires pour toutes les parties contractantes, à moins qu’un membre de la 
Commission n’élève une objection.  Les quotas sont essentiellement fondés sur des structures de 
pêche historiques; chaque partie contractante est libre de faire ce qu’elle veut des quotas qui lui 
                                                 
(11) Les eaux au large de la côte Est du Canada sont réparties en zones désignées par un code 

alphanumérique.  La « zone de la Convention » correspond en tous points à l’ancienne zone de la 
Commission internationale des pêcheries de l’Atlantique Nord-Ouest (ICNAF).  Les stocks 
chevauchants sont définis dans le Règlement canadien sur la protection des pêcheries côtières. 

(12) Le Canada, Cuba, le Danemark (les îles Féroé et le Groenland), la France (Saint-Pierre et Miquelon), 
l’Islande, le Japon, la Corée, la Norvège, la Russie, l’Ukraine, les États-Unis et l’Union européenne, 
laquelle constitue une entité unique au sens de la Convention de l’OPANO. 

(13) Le Conseil général de l’OPANO, dirigé par le président, est chargé de surveiller l’administration et les 
affaires financières internes et d’assurer la coordination des relations extérieures.  Le Conseil 
scientifique sert de tribune de consultation et de coopération pour l’étude, l’évaluation et l’échange de 
données scientifiques, fait la promotion de la recherche scientifique et surveille la compilation et la  
mise à jour des statistiques et des dossiers, publie et diffuse des rapports et fournit des avis scientifiques.  
Un secrétariat fournit à l’OPANO les services nécessaires à l’exercice de ses tâches et de ses fonctions, 
telles que la collecte des renseignements en provenance des bateaux naviguant dans la zone réglementée 
de l’OPANO, et communique ces renseignements aux parties contractantes. 
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sont attribués.  En 2004, 132 bateaux de 15 pays ont pêché dans la zone réglementée de 
l’OPANO, un voyage de pêche typique durant environ trois mois.  Le nombre de bateaux varie 
considérablement selon le type de pêche et la période de l’année. 

Même si l’OPANO partage des éléments avec d’autres ORGP, elle est la seule au 
monde à adopter ses décisions officielles à la majorité simple en vertu de sa Convention(14).  Le 
problème de conservation et de gestion est aussi le seul à connaître une telle ampleur : 
 

Il n’existe aucune autre situation où les intérêts d’un État côtier pour autant de 
ressources halieutiques dont la plupart se trouvent dans ses eaux peuvent être (et 
ont été) si facilement menacés par des flottes de pêche lointaine.  Puisque le 
problème est unique en son genre, il est difficile de trouver une solution 
immédiate dans les dispositions actuelles du droit maritime portant sur la gestion 
des stocks chevauchants.(15) 

 

C. Dossier de l’OPANO 
 

[S]i vous regardez la carte aujourd’hui, vous constaterez que les secteurs en question 
sont encore exposés et c’est là une des raisons pour lesquelles nous avons ce pétrin dans 
lequel nous nous trouvons aujourd’hui.  […] Si vous étudiez les infractions qui se sont 
produites depuis 20 ans, vous constatez que ces pays-là agissent, effectivement, sans 
aucune contrainte.  

– Gus Etchegary, cadre de l’industrie à la retraite et ancien commissaire canadien à 
l’ICNAF et l’OPANO, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
Tous les gouvernements du Canada, quelles que soient leurs allégeances politiques, ont 
dit que l’OPANO est un tigre édenté.  Le gouvernement dit depuis des décennies que 
l’OPANO ne fait pas ce qu’elle doit faire.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
À mon avis, il ne serait pas injuste d’affirmer que, jusqu’à maintenant, l’OPANO a 
échoué lamentablement.  

– Earle McCurdy, président, Fishermen, Food and Allied Workers, Délibérations du 
Comité, 9 novembre 2006 

 
[L]es activités de l’OPANO en tant qu’organisme de réglementation international ont 
suscité beaucoup de mécontentement, tant du point de vue de la structure que des 
activités de l’OPANO.  

– Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations 
du Comité, 2 novembre 2006 

                                                 
(14) Parmi les ORGP ayant la capacité d’adopter des mesures de gestion concernant les stocks de poissons 

chevauchants ou grands migrateurs.  

(15) A.W. May (président), Dawn A. Russell et Derrick H. Rowe, Innover, Plan d’action pour la 
reconstitution des pêches sur les Grands Bancs, Rapport du Groupe consultatif sur la gestion durable 
des stocks de poissons chevauchants dans l’Atlantique Nord-Ouest, juin 2005 (http://www.dfo-
mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/documents/advisory_f.htm). 
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Dans l’esprit de bien des gens, l’OPANO – considérée comme l’une des organisations 
régionales de gestion des pêches les plus avancées – est synonyme d’« inefficacité ».  

– Mark Butler, administrateur délégué et coordinateur, Comité des questions 
maritimes, Ecology Action Centre, Délibérations du Comité, 5 décembre 2006 

 
Pendant toutes les années 80 et 90, les mesures prises par le Canada ont provoqué des 
réactions qui ont fini par améliorer le système.  

– Bob Applebaum, ancien directeur général de la Direction des affaires 
internationales du MPO, Délibérations du Comité, 19 octobre 2006 

 
[L]es stocks étaient décimés, et dans tous les cas où il y a eu mouvement à l’extérieur de 
la zone de 200 milles, ils le sont toujours.  […] [Le Portugal et l’Espagne] ont pêché et 
ont passé du bon temps, puisque le poisson était abondant.  C’est comme ça que c’est 
produit l’effondrement des stocks.  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 

 
[N]ous avons tous pu constater, au fil des 25 dernières années, que l’OPANO a connu 
une période de coopération à compter de 1979 jusqu’au début des années 1980 alors 
qu’un événement est survenu pour complètement renverser la vapeur.  

– Bill Rowat, ancien sous-ministre du MPO, Délibérations du Comité, 19 octobre 
2006 

 
Après la Deuxième Guerre mondiale, un grand changement d’ordre technologique 

a eu lieu : de puissants chalutiers dotés d’équipement perfectionné ont commencé à pêcher dans 
les aires hivernales très peuplées et les bancs hauturiers de poissons reproducteurs.  Au début des 
années 1950, les Grands Bancs de Terre-Neuve sont devenus une pêcherie industrialisée, et les 
ministres des Pêches successifs ont dû réagir à l’épineuse question récurrente de la « surpêche 
étrangère »(16). 

La première tentative d’imposer une certaine discipline à la pêche hauturière sur 
la plateforme continentale du Canada s’est concrétisée par la création de la Commission 
internationale pour les pêcheries de l’Atlantique Nord-Ouest (ICNAF) en 1949.  L’ICNAF a reçu 
le mandat de « rendre possible le maintien d’un maximum de captures soutenues par les pêches » 
– et une limite supérieure n’a jamais été définie.  Les fonctions de l’ICNAF portaient sur la 
recherche et la conservation, chaque État membre jouissait d’un droit de vote et l’adoption de 
décisions exigeait une majorité des deux tiers(17).  Cependant, les règlements et les mesures 
d’application prévus ne permettaient pas de bien maîtriser la surexploitation.  Pour bien des raisons, 

                                                 
(16) Pour un historique, voir Gus Etchegary, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006. 

(17) Des groupes d’étude correspondant aux sous-zones de la zone de l’ICNAF étaient chargés de surveiller 
la pêche du poisson de fond en recueillant des renseignements sur les prises et des données scientifiques 
et en formulant des recommandations à l’intention de la Commission. 
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l’ICNAF a échoué dans la conservation des ressources(18), notamment parce qu’il n’y avait aucune 
volonté collective de les préserver et que le respect des règles était laissé à la discrétion de chacun.  
Les pays qui s’opposaient officiellement étaient libres, en vertu du protocole de 1964 ajouté à la 
Convention, de ne pas respecter les mesures de conservation adoptées par la Commission.  

En 1968, la totalité des prises représentait deux fois et demie le niveau des années 
1950.  Cette année-là, l’ampleur de la pêche de morue du Nord a été incroyable : 900 000 tonnes, 
dont 810 000 par des bateaux étrangers.  Au cours du siècle qui a précédé, les prises annuelles 
avaient généralement été inférieures à 300 000 tonnes.  Entre 1962 et 1977, la biomasse féconde 
a reculé de 1,6 million de tonnes à 100 000 tonnes.  La situation a connu un creux vers 1975, 
lorsqu’un déclin radical menaçait la survie du secteur canadien du poisson de fond. 

En 1964, le Canada a promulgué la Loi sur la mer territoriale et la zone de pêche, 
qui établissait une zone de pêche de neuf milles à l’extérieur de ce qui était alors une mer territoriale 
de trois milles marins(19).  Cédant aux pressions du secteur halieutique canadien et des provinces de 
la côte Est, le gouvernement du Canada a étendu, en 1970, la limite de ses eaux territoriales à 
12 milles.  En 1971, il a déclaré sa compétence exclusive sur le golfe du Saint-Laurent et la Baie de 
Fundy.  En 1977, le Canada, suivant la tendance internationale(20), a unilatéralement porté sa zone 
de pêche exclusive à 200 milles marins (370,4 km).  Une vague d’optimisme a déferlé sur 
l’industrie de la pêche canadienne, qui espérait tirer avantage de l’augmentation considérable 
d’un stock adéquatement géré(21).  Même si la nouvelle zone de 200 milles a permis un certain 
rétablissement, les stocks de poissons étaient plus décimés qu’on le croyait à l’époque(22).  

Avec la nouvelle zone de 200 milles, l’OPANO a remplacé l’ICNAF en 1979.  
Elle aussi devait connaître une très longue série de problèmes.  Les témoins que nous avons 
entendus et les gens du Centre des pêches de l’Atlantique Nord-Ouest du MPO nous ont décrit 
des « périodes » bien distinctes de l’histoire de l’OPANO. 
                                                 
(18) Voir Comité sénatorial des pêches et des océans, Stocks de poissons chevauchants de l’Atlantique 

Nord-Ouest, juin 2003, p. 11 à 14, 23 à 35 (http://www.parl.gc.ca/37/2/parlbus/commbus/senate/Com-
f/fish-F/rep-f/rep05jun03-f.htm). 

(19) Au début du XXe siècle, la plupart des États côtiers ont défini la limite de leurs eaux territoriales comme 
étant trois milles – distance basée sur la portée d’un canon. 

(20) À l’époque, la tournure des événements à la troisième conférence des Nations Unies sur le droit de la 
mer (UNCLOS III) laissait supposer que les États côtiers étendraient inévitablement à 200 milles marins 
leur zone de compétence en matière de pêche. 

(21) Deux différends concernant la frontière se sont aussi ensuivis : l’un avec les États-Unis sur le Banc 
Georges et dans le golfe du Maine (résolu par renvoi devant la Cour internationale de justice de La 
Haye en 1984) et un autre avec la France, qui revendique une zone économique de 200 milles autour de 
l’archipel Saint-Pierre et Miquelon au large de Terre-Neuve-et-Labrador (résolu par une décision d’un 
tribunal d’arbitrage en 1992). 

(22) Environ 10 p. 100 du plateau échappe à la compétence du Canada. 
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Les autorités canadiennes ont passé avec des pays membres de l’OPANO une 

série d’accords bilatéraux de pêche qui précisaient les conditions leur permettant d’entrer dans la 

zone canadienne pour pêcher un excédent de poissons(23), en échange de leur coopération et de 

leur soutien aux initiatives de gestion du Canada dans la zone réglementée de l’OPANO.  De 

l’avis général, l’OPANO fonctionnait de façon satisfaisante jusqu’à l’arrivée imminente de 

l’Espagne et du Portugal dans la Communauté économique européenne (devenue depuis l’Union 

Européenne – UE).  En effet, la situation a changé en 1985, lorsque l’UE a fait valoir pour la 

première fois que le TAC devrait être fixé bien au-delà des anciens niveaux. 

L’expansion de l’UE qui lui a ajouté l’Espagne et le Portugal en 1986 a exercé de 

nouvelles pressions sur les ententes existantes en matière de pêche, et ce, en raison des facteurs 

suivants : le nombre de pêcheurs avait doublé dans l’UE; la capacité globale de la pêche avait 

augmenté de 75 p. 100; la production pour la consommation humaine avait enregistré une hausse 

de 45 p. 100; et la consommation de poisson dans la Communauté élargie s’était accrue 

d’autant(24).  Durant cette période, l’UE, qui devait trouver des secteurs de pêche à l’extérieur de ses 

propres eaux pour l’Espagne et le Portugal, a soutenu que les mesures de l’OPANO étaient 

inutilement restrictives et ne tenaient pas compte de ses problèmes socioéconomiques.  Jusque là, la 

flotte morutière traditionnelle de l’Espagne pêchait de l’autre côté de l’Atlantique.  Par la suite, la 

flottille espagnole de chalutiers-usines-congélateurs est arrivée sur la côte Est du Canada, après 

avoir été chassée des eaux au large de la Namibie.  En fait, on peut dire que l’Europe a commencé à 

« exporter » son problème de capacité de pêche excessive sur le nez et la queue du Grand Banc.  

À partir de 1986, désavouée dans ses revendications par tous les autres membres 
de l’OPANO, l’UE s’est opposée catégoriquement à la plupart des décisions de l’Organisation, 
préférant ne pas y prendre part.  Les faits sont incontestables : l’UE s’est systématiquement fixé 
des quotas plus élevés que ceux de l’OPANO et plusieurs fois supérieurs à ses allocations 
traditionnelles.  De 1985 à 1992, l’UE a déposé plus de 50 oppositions en invoquant le 
mécanisme prévu dans la Convention de l’OPANO(25).  Les dépassements de plusieurs centaines 

                                                 
(23) Le Canada n’utilise désormais plus cet « incitatif » parce que ces stocks sont épuisés. 

(24) À cette époque, l’Espagne avait de loin la plus importante flottille de pêche de l’Europe et l’une des 
plus importantes au monde. 

(25) Dans le cadre du mécanisme d’opposition prévu par la Convention de l’OPANO (le même que celui 
prévu par la Convention de l’ICNAF), les propositions adoptées par la Commission des pêches sont 
communiquées à toutes les parties et deviennent exécutoires pour celles qui ne font pas valoir 
d’opposition (conformément à l’art. XII de la Convention).  Tout membre de la Commission qui 
s’oppose à une proposition (p. ex. un quota) n’est pas lié par cette dernière.   Un membre peut s’opposer 
aux propositions aussi souvent qu’il le désire, quelle que soit la catégorie.   Il n’existe aucun mécanisme 
officiel de règlement des différends. 
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de fois supérieurs étaient monnaie courante.  Dans certains cas, les prises de l’UE ont non 
seulement dépassé le quota qui lui avait été attribué, mais aussi l’ensemble des quotas fixés par 
l’OPANO (graphique 1).  Ainsi, en 1986, l’OPANO a alloué 14 750 tonnes de morue 3NO (sur 
la queue du Grand Banc) aux membres de l’UE.  Après avoir déposé une opposition et fixé son 
quota à 26 400 tonnes, l’UE a capturé 30 470 tonnes de poisson (prises signalées).  De même, en 
1986, l’UE s’est opposée au quota zéro fixé pour le sébaste 3LN et en a pêché 23 388 tonnes.  De 
1984 à 1990, alors que ses quotas cumulatifs étaient de 214 000 tonnes, l’UE a signalé une prise 
cumulative de poissons de fond de 836 000 tonnes, alors que selon des estimations canadiennes, 
elle approcherait plutôt les 911 100 tonnes(26). 

Les prises européennes de morue du Nord dans le secteur géré par le Canada ont 
fortement contribué à la réduction du stock.  En 1986, quand l’OPANO a annoncé le moratoire 
sur la pêche du stock de morue située à l’extérieur de la limite canadienne de 200 milles, l’UE a 
fait valoir qu’à titre d’organe souverain, elle était autorisée à pêcher dans les eaux internationales 
en vertu de l’UNCLOS, qu’un moratoire sur la pêche de la morue du Nord (3L) sur le nez du 
Grand Banc ne saurait se justifier puisque le stock était exploité à l’extérieur de la zone 
canadienne et, enfin, que les bateaux de l’UE pêchaient dans ce secteur depuis des centaines 
d’années.  Entre 1986 et 1991, en dépit du fait que le quota de morue du Nord accordé à l’UE ait 
été nul, celle-ci a exercé son option de refus et a fixé unilatéralement des quotas à des niveaux de 
loin supérieurs à ceux que même sa flotte pouvait pêcher. 

 
Graphique 1 – Surpêche de l’UE, 1986-1992 

 
(en tonnes) 

 Contingents de l’UE fixés par l’OPANO 

 Prises signalées par l’UE 

Source : MPO, mars 1995 
 

                                                 
(26) Robert Thibault, ministre des Pêches et des Océans, En préparation de l’assemblée de l’OPANO, 

feuillet d’information (http://www.MPO-mpo.gc.ca/intfish-intpeche/fact-info_e.htm). 
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En 1988, le Conseil général de l’OPANO a adopté une résolution demandant à 

toutes les parties d’éviter d’abuser mécanisme d’opposition.  En 1989, le Conseil a pris une autre 

résolution incitant toutes les parties à respecter les décisions et le plan de gestion de l’OPANO 

ainsi que l’esprit traditionnel de coopération et de compréhension mutuelle qui anime 

l’organisation.  Tous les membres de l’OPANO, à l’exception de l’UE, se sont prononcés en 

faveur des deux résolutions, mais celles-ci sont restées lettre morte.  Selon Art May, l’opposition 

aux règlements de l’OPANO n’aurait pu survenir à un pire moment : l’adoption de quotas 

autonomes coïncidait avec une période de moindre productivité causée par un refroidissement du 

milieu des années 1980 au milieu des années 1990.  Plusieurs espèces des Grands Bancs ont 

migré en nombre record vers des eaux plus chaudes situées hors de la zone de 200 milles, pour 

être capturées encore plus facilement. 

À la fin des années 1980, le gouvernement canadien a pris des mesures pour 

remédier à la surpêche.  Il a essayé en vain de faire changer le mécanisme d’opposition de 

l’OPANO(27) et d’améliorer ses faibles moyens de faire respecter la réglementation.  En 1989, il 

a lancé une stratégie à trois volets pour persuader l’UE de coopérer davantage.  Il a fait des 

ouvertures diplomatiques auprès de l’UE et des États membres, fait campagne auprès du public 

européen et entrepris une action d’ordre juridique afin de combler les lacunes de l’UNCLOS(28). 

Au début des années 1990, tous les membres de l’OPANO ont dû se rendre à 

l’évidence : les stocks étaient gravement entamés.  À l’assemblée annuelle de septembre 1992 de 

l’OPANO, le TAC et les quotas ont été réduits.  Pour la première fois, une interdiction de pêche 

à la morue du Nord à l’extérieur de la zone de 200 milles (en 1993) n’a pas suscité l’opposition 

de l’UE(29).  En 1993 et à une réunion spéciale de l’OPANO tenue en février 1994, les 

participants ont convenu de réductions et de moratoires nouveaux.  En juin de la même année, le 

Conseil pour la conservation des ressources halieutiques du Canada et le Conseil scientifique de 

l’OPANO se sont dits très inquiets de l’état des stocks, des taux de prises insoutenables et des 

déclarations de prises inexactes.  En 1994, le Canada a infligé 49 contraventions à des navires de 

l’UE, contre 26 l’année précédente. 

                                                 
(27) En 1992, le Canada a déposé une proposition visant à définir des critères d’utilisation du mécanisme 

d’opposition et à soumettre les oppositions à l’examen d’une partie tierce afin d’évaluer leur validité.  
La discussion de cette proposition a été reportée sine die. 

(28) Cette initiative eu peu d’effet dans l’immédiat, mais elle a plu tard été à l’origine de l’ANUP, en 1995. 

(29) Avant 1992, la pêche de la morue du Nord représentait 46 p. 100 des quotas de morue disponibles et 
21 p. 100 de tous les quotas de poissons de fond.  MPO, La morue du Nord, fiche d’information, 
février 1992.  La morue du Nord fraye de janvier à avril, puis migre vers le nez des Grands Bancs (3L). 
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L’augmentation de la pêche non réglementée pratiquée dans la zone réglementée 

par des bateaux n’arborant aucun pavillon ou arborant un pavillon de complaisance – bateaux 

qu’on pensait en grande partie détenus et exploités par le Portugal et l’Espagne – préoccupait 

vivement le Canada.  En mai 1994, le Parlement canadien a adopté le projet de loi C-29, qui a 

modifié la Loi sur la protection des pêches côtières, afin de permettre l’application des 

règlements de l’OPANO concernant ces bateaux(30), même à l’extérieur de la zone de 200 milles.   

En septembre 1994, le Canada a proposé que l’OPANO gère le flétan noir, le 

stock de poissons de fond chevauchants le plus important de la région et celui que les bateaux 

espagnols visaient de plus en plus en raison de la diminution des autres pêches.  Le Canada a 

aussi négocié la plus grande partie des quotas pour ses pêcheurs.  Mécontent du quota accordé 

par l’OPANO, le Conseil des pêches de l’Europe a fait opposition et, le 1er mars 1995, a fixé son 

propre quota.  Peu de temps après, le Canada modifiait son règlement afin de soumettre 

l’Espagne et le Portugal à la Loi sur la protection des pêches côtières.  Le rejet par l’UE de la 

proposition du premier ministre canadien Jean Chrétien, proposition visant à instaurer un 

moratoire de 60 jours sur la pêche, a mis le feu aux poudres.  Le 9 mars 1995, les autorités 

canadiennes ont arraisonné et saisi un bateau espagnol, l’Estai, qui pêchait hors de la ZEE.  Cette 

arrestation est à l’origine de ce qu’on a baptisé la « guerre du flétan »(31). 

En avril 1995, le Canada et l’UE ont réglé leur différend en concluant une entente 

novatrice comportant de nouvelles mesures de contrôle et d’application dans la zone 

réglementée, entente dont les grandes dispositions ont été adoptées par l’OPANO la même 

année.  En plus de régler le différend sur le quota de flétan, l’entente entre le Canada et l’UE a 

permis l’accroissement de la capacité d’inspection, la présence constante d’observateurs 

indépendants sur les bateaux de pêche, le repérage par satellite, la vérification des engins et des 

dossiers des prises, la création d’une catégorie de violations importantes, de nouvelles normes de 

taille minimale pour le poisson capturé et une meilleure surveillance à quai.  

On dit que les événements survenus en mars 1995 ont eu de nombreux résultats 
positifs à long terme.  Il y a eu moins d’infractions (au moins pendant un certain temps), la 

                                                 
(30) Le gouvernement fédéral a soustrait la mesure à la compétence de la Cour internationale de justice 

(CIJ).  Les réserves émises par le Canada ne portaient que sur les mesures qu’il prendrait dans la zone 
réglementée par l’OPANO.  La CIJ a décidé par la suite qu’elle n’avait pas juridiction pour instruire une 
affaire que lui avait soumis l’Espagne le 28 mars 1995. 

(31) Le 26 mars 1995, un navire de la Garde côtière canadienne sectionnait les filins du navire espagnol 
Pescamaro Uno, après le refus de ce dernier de se retirer de la zone réglementée de l’OPANO, alors que 
des négociations bilatérales étaient en cours. 
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Commission des pêches suivait davantage les conseils du Conseil scientifique et les relations 
s’amélioraient.  Dans le cadre de nos réunions, on a fait remarquer qu’en plus d’exposer les 
lacunes de l’UNCLOS, la « guerre du flétan » a contribué de façon importante à la conclusion de 
l’ANUP, quelques mois plus tard.  De plus, le nombre de bateaux non membres dans la zone 
réglementée diminuait : quatre en 1998, deux en 1999 et aucun en 2000.  Pour de nombreux 
Canadiens, la fermeté de leur gouvernement est un modèle pour les futures mesures à prendre sur 
cette question. 

À la fin des années 1990 et au début des années 2000, la situation a beaucoup 
changé en raison de la hausse du nombre d’infractions.  La procédure d’opposition était à 
nouveau utilisée.  En janvier 2002, durant l’assemblée de l’OPANO à Helsingor (Danemark), les 
représentants canadiens ont exprimé en long et en large les préoccupations du Canada à l’égard 
des infractions et du manque de volonté apparente des membres de l’OPANO de surveiller les 
activités de leurs flottilles de pêche.  Le Canada a aussi présenté des propositions visant à régler 
le problème des prises accessoires excessives d’espèces sous moratoire, des fausses déclarations 
et du dépassement des quotas.  Les membres ont accueilli favorablement certaines demandes 
(p. ex. l’augmentation de la taille du maillage dans la pêche dirigée de la raie, la déclaration 
quotidienne des prises de crevette dans 3L) et en ont rejeté certaines (p. ex. l’imposition de 
restrictions à l’étendue de la pêche du flétan noir).  En réponse aux infractions divulguées par le 
Canada, l’OPANO a mis en place, pour la première fois, un processus permettant d’examiner et 
d’indiquer les domaines dans lesquels le respect des règlements pourrait être amélioré(32). 

À l’assemblée annuelle de septembre 2002 et à d’autres réunions par la suite, le 
Canada a porté à l’attention de l’OPANO la question des infractions.  Parmi les problèmes 
indiqués figuraient la pêche dirigée ou la prise accessoire excessive des espèces sous moratoire, 
le dépassement des quotas et la fausse déclaration des prises, l’utilisation d’engins à petit 
maillage et de ligneurs, la partialité des observateurs et la présentation tardive de leurs 
rapports(33). 

En 2004, le Canada a mis en œuvre une nouvelle stratégie fédérale pour contrer la 
surpêche et a accru ses d’interventions diplomatiques.  Depuis, son approche comporte trois 
volets : contrôle et surveillance constants, efforts importants sur les plans de la sensibilisation et 
de la diplomatie pour obliger les pays à assumer la responsabilité des activités de leurs flottilles 

                                                 
(32) L’OPANO a rédigé son premier rapport officiel sur le respect des règlements en 2004. 

(33) MPO, Évaluation canadienne de la conformité à la réglementation de l’OPANO dans la zone 
réglementée par cette organisation, fiche d’information, septembre 2003 (http://www.dfo-
mpo.gc.ca/media/backgrou/2003/nafo_f.htm). 
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et pour créer les conditions favorables au changement, et amélioration à plus long terme de la 
gouvernance internationale des pêches. 

En mars 2004, le ministre des Pêches et des Océans a présenté une stratégie 
quinquennale de 17,5 millions de dollars visant à accroître la surveillance aérienne et les 
patrouilles en mer.  En mai, 15 autres millions ont été affectés à l’accroissement de la 
surveillance et des patrouilles, à l’intensification des efforts diplomatiques et au financement 
d’une stratégie à long terme afin de modifier la gouvernance internationale des pêches.  Le 
Règlement sur la protection des pêches côtières a aussi été modifié afin de permettre au Canada 
d’appliquer les procédures d’application de l’ANUP aux parties pêchant dans la zone 
réglementée(34).  Dans le cadre d’une stratégie renforcée pour assurer le respect des règlements 
dans la zone réglementée, le MPO et le ministère de la Défense nationale ont mené 
conjointement une opération d’application de règlements en 2004. 

Tout porte à croire que la surveillance accrue a permis d’améliorer l’observation 
et de modifier le comportement de pêche international dans une certaine mesure.  Par exemple, le 
nombre de bateaux de pêche dans la zone réglementée a connu une diminution de 17 p. 100, en 
passant de 113 en 2003 à 94 en 2004, et le nombre d’avis de contravention est passé de 22 en 
2003 à 15 en 2004, une diminution de 32 p. 100(35).  Toutefois, le non-respect des règlements est 
demeuré un problème. 

Le 13 décembre 2004, le ministre des Pêches a annoncé la création d’un Groupe 
consultatif de trois membres sur la gestion durable des stocks de poissons chevauchants dans 
l’Atlantique Nord-Ouest.  Le Groupe, présidé par Art May(36), devait donner des conseils sur la 
façon de réduire la surpêche dans le cadre de l’OPANO et recommander une façon de renforcer 
les droits du Canada, à titre d’État côtier, sur les stocks chevauchants.  Le rapport du Groupe, 
publié par le Ministre le 1er septembre 2005, résume succinctement les lacunes bien connues et 
largement documentées de l’OPANO comme suit :  

 
• le manque d’une approche de gestion de précaution et durable fondée sur 

des objectifs de conservation réalistes […] ;  

                                                 
(34) MPO, Nouvelles mesures pour lutter contre la surpêche étrangère – mise à jour, À la une, juin 2004 

(http://www.dfo-mpo.gc.ca/media/infocus/2004/20040506_f.htm). 

(35) MPO, Mesures de surveillance prises en 2004, fiche d’information, janvier 2005 (http://www.dfo-
mpo.gc.ca/media/backgrou/2005/enforcement_f.htm). 

(36) Les deux autres membres du Groupe consultatif étaient Derrick Rowe, président-directeur général de 
Fishery Products International, et Dawn Russell, alors doyenne de la Dalhousie Law School. 
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• la procédure actuelle de vote, qui permet aux parties prenantes 
minoritaires d’avoir de l’influence sur des événements sans rapport avec 
leur propre participation à la pêche;  

 
• l’existence d’un processus d’opposition qui permet à ceux qui choisissent 

de « se désengager » d’une décision majoritaire de poursuivre la pêche 
comme bon leur semble, sans conséquence, mais au détriment des 
ressources de la région et des intérêts des autres participants;   

 
• le manque d’un mécanisme obligatoire de règlement des différends.(37) 

 

L’ASSEMBLÉE ANNUELLE DE L’OPANO EN SEPTEMBRE  2006 

 

L’OPANO est aujourd’hui très différente de ce qu’elle était il y a trois semaines.  
– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 3 octobre 2006 

 
Ces dernières années, nous sommes parvenus à établir avec l’Union européenne une bien 
meilleure coopération que par le passé.  Je crois que cela nous donne une autre raison 
d’avoir confiance en ce que nous faisons.  

– Richard Ballhorn, directeur général et conseiller juridique adjoint, Direction 
générale des affaires juridiques, Délibérations du Comité, 26 octobre 2006 

 
[Les problèmes] sont loin d’être réglés, et personne ne nous a convaincu du contraire.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
La multiplication des vedettes a clairement rendu la tâche plus difficile aux pêcheurs qui 
cherchaient à violer le règlement, et il y a en mer des armateurs qui n’ont pas froid aux 
yeux.  Le problème n’est pas réglé, mais cela a contribué à faire en sorte qu’il est plus 
difficile de violer le règlement.  

– Earle McCurdy, président, Fishermen, Food and Allied Workers, Délibérations du 
Comité, 9 novembre 2006 

 
[I]l était vraiment temps de faire encore preuve de force à l’OPANO, comme je crois que 
c’est arrivé cet automne, pour voir si l’on pourrait inclure des mesures plus progressives 
de l’ANUP dans la convention de l’OPANO ou s’il fallait, comme M.  May l’avance, 
remplacer l’OPANO par une nouvelle ORGP.  

– Bill Rowat, ancien sous-ministre du MPO, Délibérations du Comité, 19 octobre 
2006 

 
[I]l règne actuellement un climat de coopération qui est attribuable au fait que les stocks 
sont appauvris.  

– Bob Applebaum, ancien directeur général de la Direction des affaires 
internationales du MPO, Délibérations du Comité, 19 octobre 2006 

 

                                                 
(37) Rapport du Groupe consultatif sur la gestion durable des stocks de poissons chevauchants dans 

l’Atlantique Nord-Ouest, juin 2005. 
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Depuis la publication de ce rapport [du groupe de M. May], les événements semblent 
favoriser une réforme de l’OPANO.  […] [L]es membres de l’OPANO semblent prendre 
la gestion de leurs bateaux plus au sérieux.  

– Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations 
du Comité, 2 novembre 2006 

 
L’effondrement de l’OPANO a commencé il y a environ 20 ans.  Ce n’est que maintenant 
qu’on commence le travail de réparation.  Mieux vaux tard que jamais.  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 

 

À son assemblée annuelle de septembre 2005, l’OPANO s’est lancée dans une 

réforme afin de moderniser son organisation, ses procédures et ses normes(38).  Un an plus tard, 

après l’assemblée du 22 septembre 2006, elle a annoncé « d’importants progrès grâce à son 

programme de réforme révolutionnaire ».  Un communiqué du MPO indique des changements 

apportés dans deux domaines.  Premièrement, de nouvelles mesures de contrôle, de surveillance 

et de suivi devaient entrer en vigueur le 1er janvier 2007 : 

 
• Les bateaux qui seront pris à falsifier leurs rapports de captures seront 

dirigés au port pour une inspection immédiate.  D’autres infractions 
graves, comme la pêche dirigée sur une espèce visée par un moratoire et 
les cas de récidive, exposeront leurs auteurs à des conséquences 
semblables.  

 
• L’OPANO dispose maintenant de lignes directrices pour sanctionner les 

propriétaires de bateaux qui seront pris en infraction des règles : les pays 
auront l’obligation d’imposer une amende, de suspendre ou de retirer un 
permis ou un quota, ou de saisir les engins de pêche ou les prises illégales.  

 
• Les capitaines des bateaux qui n’ont pas la présence constante 

d’observateurs à bord devront déclarer leurs prises en temps réel; les 
agents d’application pourront ainsi déceler immédiatement en mer les 
tendances de falsification des rapports et de pêche illégale.  L’OPANO 
calculera les données de captures en fonction des renseignements 
recueillis par un système de surveillance des navires, ce qui lui permettra 
de diminuer la dépendance vis-à-vis de ces observateurs.(39)  

 

                                                 
(38) Un groupe de travail chargé de la réforme a été établi pour examiner la Convention de l’OPANO de 

1979 et proposer des améliorations.  Le Comité permanent de contrôle international de l’OPANO a été 
chargé d’examiner le régime de suivi, de contrôle et de surveillance pour déterminer les changements 
qui s’imposaient pour le renforcer. 

(39) MPO, Le Canada aboutit à d’importantes réformes lors d’une réunion historique de l’Organisation des 
pêches de l’Atlantique nord-ouest, communiqué, 22 septembre 2006 (http://www.dfo-mpo.gc.ca/ 
media/newsrel/2006/hq-ac33_f.htm). 
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Au nombre des autres changements, les membres de l’OPANO ont donné leur 
accord au fait de combiner la liste noire tenue par l’Organisation sur les bateaux pratiquant la 
pêche illicite, non déclarée et non réglementée avec celle de l’Organisation des pêches de 
l’Atlantique du Nord-Ouest, en vue de refuser l’accès aux ports à tout navire indésirable qui 
pêche dans l’Atlantique Nord.  Les membres de l’OPANO ont aussi décidé de prendre des 
mesures afin de mieux comprendre les répercussions de la pêche sur plusieurs monts sous-marins 
de l’Atlantique Nord-Ouest, ce qui, selon le MPO, « démontre en pratique, un changement dans 
le processus de gestion de l’OPANO pour incorporer l’approche scientifique et écosystémique ». 

Deuxièmement, des réformes fondamentales ont été annoncées en lien avec la 
Convention de l’OPANO. 
 

• Les dispositions de résolution des différends incluses dans l’Accord des 
Nations Unies sur les stocks de poisson seront intégrées dans la 
Convention de l’OPANO.  Cela veut dire que les membres de l’OPANO 
qui s’opposent à une décision de l’OPANO ne pourront pas simplement 
appareiller pour aller pêcher un quota fixé unilatéralement.  Ils devront se 
soumettre à une procédure contraignante de règlement du différend, 
confiée à un Comité impartial.  

 
• Le processus de gestion des pêches de l’OPANO doit maintenant tenir 

compte de l’approche de précaution et de l’approche écosystémique.  Cela 
signifie que l’organisation doit fonder ses décisions sur des données 
scientifiques, en tenant compte de l’habitat du poisson et des zones 
marines sensibles, plus en harmonie avec les pratiques canadiennes.(40)  

 
Les représentants du ministère des Affaires étrangères et du Commerce 

international (MAECI) ont informé le Comité que « la réforme en cours de l’OPANO représente 
une réelle percée »(41).  Le ministre des Pêches et des Océans et les représentants ont fait 
remarquer les progrès « considérables », « réels et sans précédent » dans la façon dont l’OPANO 
réglera, à l’avenir, le problème de la surpêche.  Le Ministre a aussi indiqué que les attitudes 
changeaient, puisque les décisions en matière de conservation étaient acceptées de façon plus 
générale et que les membres de l’OPANO n’invoquaient plus la procédure d’opposition aussi 
souvent(42).  Il semble aussi que les efforts diplomatiques du Canada pour tenter de collaborer 

                                                 
(40) Ibid.  

(41) Richard Ballhorn, directeur général et jurisconsulte adjoint, Direction générale des affaires juridiques, 
MAECI, Délibérations du Comité,  26 octobre 2006. 

(42) Bien qu’on n’en abuse plus autant, la procédure d’opposition a été invoquée par le Danemark en 2004 
lorsqu’il a formulé une opposition concernant son allocation de 144 tonnes de crevettes 3L.  Le pays, 
membre de l’OPANO au nom des îles Féroé et du Groenland, s’est fixé unilatéralement un quota de 
1 344 tonnes, soit près de 10 fois son allocation. 
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plus étroitement avec les membres de l’UE et accroître les contacts sur le plan politique, 
semblent donner des résultats.  Par exemple, le gouvernement espagnol a fait preuve d’un 
leadership et d’une volonté de travailler avec le Canada pour mettre fin à la surpêche, comme le 
montre le retrait rapide de la zone réglementée des bateaux de pêche contrevenant aux 
règlements et aux invitations subséquentes faites aux inspecteurs canadiens à participer aux 
inspections à quai en Espagne.  On nous a dit que le Canada a négocié une entente de 
coopération avec l’Espagne en ce qui concerne la recherche scientifique, et que le Canada et 
l’UE ont mené des patrouilles d’inspection mixtes en mer.  

Toutefois, le Ministre a aussi décrit ce qui a eu lieu à l’assemblée annuelle de 

l’OPANO en septembre 2006 comme une « tentative de dernière heure » en matière de réforme.  

D’ailleurs, on a relaté sur vaste échelle dans les médias que les délégués canadiens ont presque 

quitté la réunion parce que les propositions du Canada en matière de réforme n’étaient pas prises 

au sérieux. 

Même si l’ampleur du problème de la surpêche est moindre qu’auparavant, les 

autres participants aux discussions du Comité étaient sceptiques et ont laissé entendre que la 

« nouvelle ère de collaboration » tenait peut-être au fait qu’il reste très peu de poissons.  La 

récente augmentation des patrouilles et de la surveillance dans la zone réglementée, accueillie et 

appuyée par tous, a peut-être aussi empêché la pêche illégale.  Dans l’ensemble, les efforts de 

pêche de l’UE ont diminué d’environ 60 p. 100 entre 2003 et 2006. 

La plupart des pêches de poissons de fonds sur les Grands Bancs sont 

actuellement visées par un moratoire, à l’exception du flétan noir, de certains stocks de sébastes 

et de plies à queue jaune(43).  Peu ou pas de signes d’amélioration sont perceptibles après plus de 

dix ans de moratoires.  Certaines pêches toujours autorisées, notamment le flétan noir et le 

sébaste, sont assorties de quotas nettement réduits(44).  Au cours des 20 dernières années, le non-

respect des règlements a sans aucun doute nui au rétablissement des stocks; les agents canadiens 

d’exécution de la loi ont donné 504 avis de contravention à des bateaux étrangers pour violation 

présumée au cours de la période. 

Toutes les personnes et les organisations qui ont parlé Comité s’entendent pour 
dire que le statu quo est totalement inacceptable.  L’OPANO a besoin d’une transformation de 

                                                 
(43) Le Canada a une allocation de 97,5 p. 100 en ce qui concerne le stock de plies à queue jaune, qui était 

visé par un moratoire en 1993 et 1996.  Une entreprise, Fishery Products International of 
Newfoundland, détient 90 p. 100 de la part canadienne. 

(44) MPO, Les Grands Bancs et le Bonnet Flamand (http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/ 
media/bk_grandbanks_f.htm). 
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grande envergure, puisque, d’un point de vue des ressources halieutiques, elle a amplement fait 
la preuve de son inefficacité en matière de conservation et de gestion des ressources qu’elle a 
pour mandat de protéger.  On nous a aussi dit que le succès de la réforme de l’OPANO dépendra 
de la bonne volonté des États membres, qui n’en ont pas toujours fait preuve dans le passé.  
Comme nous l’avons mentionné précédemment, la gestion des stocks chevauchants des Grands 
Bancs a été caractérisée par divers degrés de collaboration et de manque de collaboration au fil 
du temps.  De nombreux témoins ont affirmé que même si l’OPANO était entrée dans une 
nouvelle période de collaboration, cela pourrait changer si les circonstances changent et que les 
pêches commencent à se rétablir. 

Trois questions générales sont ressorties de nos audiences.  Premièrement, les 
réformes proposées sont-elles efficaces et suffisantes?  Deuxièmement, le Canada devrait-il 
envisager des options autres que l’OPANO?  Troisièmement, qu’est-ce qui doit être fait, le cas 
échéant, en ce qui concerne le chalutage de fond en haute mer? 
 
RÉFORME DE L’OPANO 
 

A. Changements aux mesures de conservation et d’application  
 

[A]vant, quand on abordait un bateau pour lui donner une contravention, rien ne se 
passait, le plus souvent.  Il était très rare que des pêcheurs soient rappelés […].  Même 
lorsqu’ils le faisaient, nous n’avions aucune idée du sort qui leur était réservé.  

– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 3 octobre 2006 

 
[D]’après le texte du règlement adopté, cette exigence peut parfois être évitée et, bien 
sûr, tout dépend également de la bonne volonté de l’État du pavillon.  

– Bob Applebaum, ancien directeur général de la Direction des affaires 
internationales du MPO, Délibérations du Comité, 19 octobre 2006 

 
[L]’inspection et le rappel au port, et les lignes directrices sur les pénalités et la façon 
dont elles sont appliquées, détermineront dans quelle mesure nous avancerons pour 
régler le problème lié à la responsabilité de l’État du pavillon.  

– Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations 
du Comité, 2 novembre 2006 

 
À l’heure actuelle, lorsqu’un inspecteur constate qu’un bateau enfreint gravement les 
règlements de pêche, il peut l’assigner à un port.  […] C’est une chose qu’un État du 
pavillon qui prenait au sérieux le régime de l’OPANO aurait pu faire à tout moment […].  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 
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Seul l’État du pavillon peut poursuivre ses propres navires pour des infractions.  Cela va 
demeure un talon d’Achille jusqu’à ce que les États acceptent de céder leur souveraineté, 
ce qui est peu probable.  

– Bill Rowat, ancien sous-ministre du MPO (maintenant à la retraite), Délibérations 
du Comité, 19 octobre 2006 

 
Les pays ne peuvent garantir que chaque infraction sera sanctionnée, parce qu’ils n’ont 
aucune mainmise sur les tribunaux, pas plus que le gouvernement canadien ne peut 
garantir ce que décidera un tribunal dans telle ou telle situation.  

– Richard Ballhorn, directeur général et conseiller juridique adjoint, Direction 
générale des affaires juridiques, MAECI, Délibérations du Comité, 26 octobre 2006 

 
Il y a un avantage inhérent au fait de confier la surveillance à un être humain plutôt qu’à 
une puce […] Nos préoccupations ont été prises en considération, et on va contrôler la 
situation pendant trois ans avant de tomber à 25 p.  100.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
[I]l faut encore voir si [ces mesures] se justifient.  Je ne sais pas jusqu’à quel point elles 
seront efficaces.  Je ne suis pas encore tout à fait prêt à crier victoire.  

– Earle McCurdy, président, Fishermen, Food and Allied Workers, Délibérations du 
Comité, 9 novembre 2006 

 

L’OPANO prévoit un régime international pour les arraisonnements par les 

inspecteurs autorisés des États membres de l’OPANO.  On a affirmé que le système mixte 

d’inspection et de surveillance international comprend certaines des mesures de contrôle les plus 

sévères parmi celles de toutes les ORGP(45).  Si un bateau est soupçonné d’enfreindre le 

règlement, l’OPANO autorise les inspecteurs des pêches canadiens à monter à bord et à lui faire 

subir une inspection, à demeurer à bord jusqu’à l’arrivée de l’inspecteur de l’État du pavillon et à 

demeurer à bord (avec l’autorisation de l’État du pavillon) jusqu’à ce que le bateau arrive au quai 

pour subir une inspection(46).  Le Comité a appris que jusqu’à trois navires de patrouille 

canadiens sont de faction afin de maintenir une présence constante dans la zone réglementée. 

                                                 
(45) Les règlements en vigueur et les procédures d’inspection sont énoncées dans le recueil des mesures de 

conservation et d’application des règlements de l’OPANO (NAFO Conservation and Enforcement 
Measures).  La pêche dans la zone réglementée est surveillée au moyen de patrouilles en mer, de la 
surveillance aérienne et de dispositifs de repérage par satellite – les systèmes de surveillance des navires 
(SSN) – installés à bord des bateaux de pêche.  Des agents du MPO canadien à bord d’avions 
spécialement équipés par Provincial Airlines Limited pour le compte de MPO notent où la pêche est 
effectuée et sont à l’affût de signes d’infractions possibles.  Cette information, transmise aux navires de 
patrouille et aux Centres d’opérations régionaux du MPO, est prise en compte lorsqu’il faut décider si 
un vaisseau doit être arraisonné pour inspection.  D’autres parties contractantes de l’OPANO, comme 
l’UE, peuvent aussi assurer la présence de patrouilleurs et mener des inspections.  Voir MPO, La 
stratégie du Canada pour combattre la surpêche mondiale et améliorer la gouvernance internationale 
des pêches et des océans (http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/media/bk_strategy_f.htm). 

(46) Les membres de l’OPANO doivent s’assurer que les inspections au quai sont complètes pour tous les 
bateaux de pêche et que toutes les espèces et les quantités de poissons capturés sont vérifiées. 
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Au sujet des les nouvelles mesures d’application annoncées en septembre 2006 
(maintenant en vigueur), certains témoins nous ont confié que le « gain le plus important » du 
Canada est le fait que les bateaux seront dirigés au port en cas d’infraction grave (p. ex. fausse 
déclaration de la quantité de captures, pêche dirigée d’espèces visées par un moratoire, récidive 
d’une infraction grave).  Les États du pavillon devront rediriger immédiatement leurs bateaux au 
port pour une inspection complète, occasionnant des pertes de temps de pêche et d’argent aux 
propriétaires des bateaux(47).  Selon les représentants du MPO, il y avait des dispositions 
semblables dans le passé, mais « il était souvent laissé à la discrétion de l’État du pavillon ou de 
la partie contractante, l’Union européenne, de décider si le bateau allait être envoyé au port ou 
non »(48).  Avec les nouvelles mesures, « ordonner au bateau d’aller au port est obligatoire ».  
Selon Phillip Saunders, expert en droit international et doyen de la Dalhousie Law School, le 
retour du bateau au port pour une inspection complète constituerait, s’il était vraiment 
obligatoire, « une amélioration considérable et une avancée importante ».  Même selon l’ANUP, 
les États du pavillon n’ont pas à envoyer les bateaux au port. 

Bob Applebaum, a cependant indiqué que la mesure consistant à diriger les 
bateaux vers le port peut, dans certains cas, être évitée(49).  En effet, si les inspecteurs de l’État du 
pavillon se trouvent dans la zone réglementée, ils doivent l’approuver.  En règle générale, 
lorsque des inspecteurs canadiens détectent une infraction par un navire de l’UE, un inspecteur 
de l’UE prend la relève (il y a généralement un navire de patrouille de l’UE dans la zone) et 
approuve l’envoi du bateau non conforme à un port au choix de l’État du pavillon.  En définitive, 
l’État du pavillon s’occupe de diriger les bateaux au port.  Les États du pavillon demeurent 
responsables et le respect du règlement dépend donc de leur volonté de faire ce qui est juste.  À 

                                                 
(47) MPO, Réunion annuelle 2006 de l’OPANO : Résultats, fiche d’information, 29 septembre 2006 

(http://www.dfo-mpo.gc.ca/overfishing-surpeche/media/bk_nafo2006_f.htm). 

(48) Paul Steele, directeur général, Direction générale de la conservation et de la protection, MPO, 
Délibérations du Comité,  3 octobre 2006. 

(49) M. Applebaum a signalé que le paragraphe 3 des mesures de conservation et d’application des 
règlements de l’OPANO pour 2007 dispose que : « Si aucun inspecteur [...] [de] l’État pavillon [...] 
n’est présent dans la zone réglementée, l’État pavillon [...] doit exiger que le bateau se dirige 
immédiatement vers le port [...] »  En supposant que l’UE, comme dans le passé, maintienne un bateau 
d’inspection dans la zone réglementée lorsque des bateaux de pêche de l’UE y sont présents, ce n’est 
pas le paragraphe 3 qui s’appliquera aux bateaux de l’UE, mais plutôt le paragraphe 4 : « 4. À la fin de 
l’enquête [...] l’État pavillon devra s’assurer que l’inspection physique complète et l’énumération [...] 
s’effectuent [...] au port. »  En d’autres termes, une fois qu’un inspecteur de l’UE est monté à bord d’un 
bateau de l’UE et a tiré ses conclusions après la découverte d’une infraction grave par un inspecteur 
d’un pays qui n’est pas de l’UE, l’État pavillon est libre d’autoriser le bateau à poursuivre ses opérations 
et de mener l’inspection au moment où le bateau retournera à son port d’attache.  Voir OPANO, 
Northwest Atlantic Fisheries Organization Conservation and Enforcement Measures, OPANO/FC 
Doc. 07/1. 
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titre d’ancien sous-ministre du MPO, Bill Rowat a fait remarquer que le fait de laisser à l’État du 
pavillon le soin d’assurer le respect des règlements demeure le talon d’Achille de l’OPANO(50). 

Dans sa présentation, M. Applebaum, qui a joué un rôle clé dans le l’élaboration 
de l’ANUP, a mentionné qu’il y a des dispositions de l’ANUP que le Canada peut mettre en 
œuvre en tout temps.  Par exemple, la suspension possible des opérations d’un bateau au beau 
milieu de la pêche (que l’on croit être un puissant élément dissuasif contre les infractions en 
matière de pêche) est l’un des éléments clé de l’Accord, basé sur l’hypothèse qu’on ne peut se 
fier aux États du pavillon pour prendre des mesures rapides et coûteuses contre leurs bateaux.  
L’ANUP, qui s’applique aux ORGP du monde entier, autorise les États du pavillon à arraisonner 
et à inspecter les bateaux des autres États membres de l’Accord afin de vérifier le respect des 
règlements.  L’arraisonnement et l’inspection nécessitent un avis et le respect de certains 
règlements et procédures, ainsi que le prévoit l’article 21.  À cet égard, le Comité a entendu dire 
que certains pays n’avaient pas ratifié l’Accord en raison de la possibilité d’un arraisonnement.  

Dans le secteur de la pêche, le respect des règles dépend non seulement de la 
détection – du fait des observateurs, de la surveillance et des inspections –, mais aussi de la 
dissuasion, c’est-à-dire des conséquences probables d’être pris à enfreindre le règlement.  Dans 
le cadre de l’OPANO, la dissuasion pose problème, parce qu’en vertu de la Convention de 
l’OPANO et de l’UNCLOS, seuls les États du pavillon peuvent décider de poursuivre ou un non 
un contrevenant sous le régime judiciaire applicable à celui-ci.  Les participants à nos 
discussions ont affirmé que le suivi par les États du pavillon était terriblement inadéquat – rien 
de plus qu’une simple réprimande, comme l’a indiqué le ministre des Pêches et des Océans. 

Afin d’aider à assurer le respect des règles, de décourager les éventuelles 
infractions et de faire en sorte que les contrevenants ne bénéficient pas de leur activité illégale, 
de nouvelles lignes directrices sur les sanctions ont été adoptées en septembre 2006.  Selon le 
Ministre, il faut que les sanctions correspondent au délit.  Les membres de l’OPANO sont 
maintenant tenus d’infliger des sanctions rigoureuses en imposant des amendes, en confisquant 
l’équipement et les prises illicites, en réduisant les quotas et en retirant les permis(51).  Le Comité 
a aussi entendu dire que des recours devant les tribunaux pourraient être intentés contre les États 
du pavillon qui ne respectent pas leur obligation d’imposer des amendes(52).  Selon Phillip 
Saunders, il s’agit d’une amélioration importante comparativement à l’ANUP, qui laisse une 
grande marge de manœuvre aux parties qui agissent de mauvaise foi.  De nombreux témoins ont 
suggéré que la prochaine étape serait que l’OPANO établisse un barème de sanctions ou de 
                                                 
(50) Ce problème est commun à toutes les ORGP du monde. 

(51) MPO, Réunion annuelle 2006 de l’OPANO : Résultats, fiche d’information, 29 septembre 2006. 

(52) Ibid.  
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normes communes, afin qu’il ne revienne pas aux États du pavillon de définir ce qui, de l’avis 
des tribunaux, serait approprié(53). 

La « guerre du flétan » de 1995 et le règlement qui s’est ensuivi ont instauré la 

surveillance totale des bateaux de pêche par les observateurs dans la zone réglementée.  Depuis 

1998, le programme des observateurs de l’OPANO, la pierre angulaire du système d’application, 

oblige tous les bateaux à avoir à bord un observateur indépendant et impartial dont le rôle 

consiste à faire rapport sur les activités de pêche et les rejets, à vérifier les entrées dans les 

journaux de bord, à rassembler des données sur les prises et l’effort de pêche, à prélever des 

échantillons pour analyse scientifique, à contrôler le système de surveillance par satellite et à 

signaler les infractions aux inspecteurs de l’OPANO.  Leurs rapports fournissent des 

renseignements précieux sur le degré de respect des règlements.   

Depuis janvier 2001, tous les bateaux pêchant dans la zone réglementée doivent 

avoir à bord un système de surveillance des navires (SSN) par satellite, qui transmet aux deux 

heures leur position ainsi que d’autres renseignements aux centres de surveillance des pêches.  

Plusieurs membres ont depuis demandé des modifications au programme des observateurs, 

soutenant que d’autres systèmes de contrôle permettraient d’exercer une surveillance équivalente 

à un coût réduit.  Les membres du Comité ont appris qu’en 2004, l’OPANO avait mis sur pied un 

projet pilote afin de tester l’efficacité de la surveillance totale par des observateurs 

comparativement au suivi satellitaire en temps réel (avec des exigences accrues en matière de 

rapports)(54). 

En septembre 2006, on a annoncé qu’à compter du 1er janvier 2007, les capitaines 

des bateaux qui n’étaient pas assujettis à une surveillance totale par des observateurs pouvaient 

signaler leurs prises en temps réel.  Il semble que les bateaux de pêche des membres de 

l’OPANO peuvent réduire leur surveillance par des observateurs à 25 p. 100 lorsqu’ils utilisent 

une surveillance électronique accrue.  Les représentants du MPO qui ont comparu devant le 

Comité croyaient que les règles exigeant une déclaration quotidienne des prises compenseraient 

la diminution de la surveillance par des observateurs. 

Même si les témoins s’entendent pour dire que le SSN est un outil efficace pour 

vérifier l’emplacement des bateaux pendant les opérations de pêche, ils s’inquiètent du fait que le 
                                                 
(53) En mai 2006, une conférence des Nations Unies sur l’examen de l’ANUP a aussi recommandé que les 

ORGP établissent des lignes directrices régionales afin d’évaluer l’efficacité de leurs systèmes de 
sanctions. 

(54) On a comparé le respect des règles pour les bateaux avec observateurs et ceux sans observateurs afin de 
déterminer si les nouveaux moyens technologiques permettraient d’assurer un meilleur respect à un coût 
moindre. 
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système ne peut documenter la manière dont la pêche est effectuée ni les types d’engins de pêche 

utilisés.  Par exemple, Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture de 

Terre-Neuve-et-Labrador, a soulevé des préoccupations concernant le fait que les technologies 

de surveillance électronique n’ont pas encore fait leurs preuves. 

Le Canada prend les infractions de pêche très au sérieux.  Les pêcheurs qui les 
commettent sont passibles de sanctions rigoureuses pouvant inclure des amendes élevées et 
même une peine d’emprisonnement.  Le Canada se sert des données des observateurs pour 
prendre des mesures d’application de la loi.  Cependant, au cours d’une discussion avec le 
personnel du MPO au Centre des Pêches de l’Atlantique Nord-Ouest de St. John’s, le Comité a 
été étonné d’apprendre que bien que les observateurs puissent témoigner contre les contrevenants 
devant les tribunaux canadiens, les observateurs de l’OPANO sur les bateaux de l’UE ne sont pas 
obligés de témoigner.  L’UE ne se sert pas des renseignements obtenus des observateurs pour 
porter des accusations.   

De plus, si un bateau canadien est doté d’un SSN qui ne fonctionne pas, peu 
importe la raison, le bateau doit immédiatement retourner au port pour le faire réparer, malgré la 
perte de temps de pêche, à défaut de quoi il sera inculpé.  Dans le cas des bateaux étrangers 
pêchant dans la zone réglementée, le retour immédiat au port n’est pas exigé(55).  La différence 
entre les exigences canadiennes et celles de l’UE sont d’autant plus déconcertantes qu’il semble 
y avoir eu, dans le passé, des cas de falsification concernant le SSN, des entrées ayant été 
modifiées afin d’indiquer, par exemple, que les bateaux ne se trouvaient pas à un endroit 
précis(56). 
 

B. Changements proposés à la Convention 
 

Nous ne savons vraiment pas si nous avons atteint la perfection dans la procédure 
d’opposition ou dans la façon de lutter contre ce fléau, mais le temps nous le dira.  

– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 3 octobre 2006 

 
Dans une entité qui compte si peu de membres, on dépend de la bonne volonté de 
l’ensemble des membres.  Le désir des pays d’adhérer aux réformes est bon signe.  

– Richard Ballhorn, directeur général et conseiller juridique adjoint, Direction 
générale des affaires juridiques, MAECI, Délibérations du Comité, 26 octobre 2006 

 
                                                 
(55) Des « rapports manuels » doivent plutôt être envoyés (p. ex. par courriel, radio, télécopieur ou télex) au 

moins aux six heures. 

(56) Rosemary Rayfuse, « Aux enfants des enfants de nos enfants : de la promotion au respect au des 
accords de pêche en haute mer », Conférence internationale sur la Gouvernance en haute mer et 
l’Accord des Nations Unies sur les pêches, juin 2005 (http://www.dfo-mpo.gc.ca/fgc-cgp/documents/ 
rayfuse_f.htm). 
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[N]ous reconnaissons effectivement qu’on a peut-être fait davantage de progrès à 
l’occasion de la rencontre de 2006 qu’on en a fait au cours des dernières années, mais il 
reste à déterminer si cela est suffisant, si tout est réglé; cela reste à déterminer, et nous 
allons attendre que cela soit déterminé.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
[S]i les stocks en viennent à se rétablir – et espérons que ce sera le cas – nous pouvons 
prévoir certains problèmes.  

– Bob Applebaum, ancien directeur général de la Direction des affaires 
internationales du MPO, Délibérations du Comité, 19 octobre 2006 

 
Je suis d’accord que la majorité des deux tiers pour avoir gain de cause ne nous fait pas 
avancer.  

– Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations 
du Comité, 2 novembre 2006 

 
Le problème est qu’il y a une sorte de crise qui fait qu’on n’attend plus grand-chose de 
l’OPANO, et nous devons donc attendre de voir ce que cela donnera.  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 

 
Maintenant que les principaux intervenants sont parties prenantes à l’UNCLOS et à 
l’ANUP, on semble plus déterminé à conclure la nouvelle convention [de l’OPANO].  

– Earl Wiseman, ancien directeur général de la Direction des affaires 
internationales du MPO (maintenant à la retraite), Délibérations du Comité, 
19 octobre 2006 

 
S’il devrait être possible de s’assurer une certaine coopération […] au cours des 
prochaines années, je pense que le véritable problème se manifestera beaucoup plus tard 
lorsque la reprise des pêches s’amorcera.  [V]ous êtes en train de revoir une convention 
qui va être en vigueur pendant 25 ans […].  

– Bill Rowat, ancien sous-ministre du MPO (maintenant à la retraite), Délibérations 
du Comité, 19 octobre 2006 

 

Bien que des changements concernant le suivi, le contrôle et la surveillance (SCS) 
soient entrés en vigueur le 1er janvier 2007, d’autres réformes ont été approuvées en principe en 
septembre 2006, et elles exigent des modifications à la Convention de l’OPANO.  Les 
représentants du MAECI ont assuré le Comité que les garanties essentielles fournies au Canada 
dans la Convention de 1978 seront préservées, y compris la considération spéciale accordée au 
Canada dans l’allocation des quotas de pêche et l’obligation selon laquelle le système de gestion 
de l’OPANO doit correspondre à celui adopté par l’État côtier (c.-à-d. le Canada).  D’autres 
témoins, cependant, ont fait remarquer des failles plutôt déconcertantes dans ce que proposait un 
projet de texte de la Convention modifiée en date du 13 octobre 2006(57) (ci-après le « projet de 
Convention »). 

                                                 
(57) OPANO, réforme WG WP 06/1, 4e rév., document de travail du président, Convention sur la 

coopération dans les pêches de l’Atlantique Nord-Ouest, 2006. 
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Par exemple, les intérêts du Canada à titre d’État côtier seraient apparemment 

moins bien protégés.  La Convention actuelle limite de façon stricte la fonction de gestion et de 

conservation de l’OPANO à la zone réglementée (art. XI).  Cependant, le projet de Convention 

n’inclut pas cette disposition; l’article VI précise plutôt que la Commission des pêches de 

l’OPANO devrait « adopter des propositions en matière de mesures de conservation et de gestion 

pour atteindre l’objectif de la Convention à l’intérieur de la zone réglementée ».  D’après Bob 

Applebaum, qui a dirigé la Direction des affaires internationales du MPO pendant de nombreuses 

années, cela signifie littéralement qu’afin de conserver les ressources à l’intérieur de la zone 

réglementée de l’OPANO, la Commission peut adopter des propositions juridiquement 

contraignantes à l’intérieur de la ZEE de 200 milles du Canada, si l’État côtier (c.-à-d. le 

Canada) ne formule pas d’objection.  Dans un exemple extrême, les pêches à l’intérieur de la 

zone de 200 milles pourraient être interdites afin d’améliorer les pêches à l’extérieur de la ZEE.  

Selon M. Applebaum, les dispositions de 1978 de l’OPANO ne permettaient pas de prendre de 

telles mesures. 

En outre, une nouvelle disposition de non-préjudice dans le projet de Convention 

semble protéger les États qui pratiquent la pêche en haute mer contre les revendications des États 

côtiers.  M. Applebaum a fait remarquer que l’article I (par. 5) de la Convention actuelle dit 

qu’« aucune disposition de la présente convention n’est réputée atteindre ou infirmer les 

positions ou prétentions d’une partie contractante en ce qui concerne les eaux intérieures, la mer 

territoriale, ou les limites ou l’étendue de la compétence d’une partie en matière de pêche, ni 

atteindre ou infirmer les vues ou positions d’une partie contractante en ce qui concerne le droit 

de la mer ».  Par contraste, l’article IV (par. 3) du projet du 13 octobre 2006 déclare le contraire : 

« Aucune disposition de la présente Convention ne doit constituer la reconnaissance des 

revendications ou des positions d’une partie contractante en ce qui concerne le statut juridique et 

l’étendue des eaux et des zones revendiquées par une telle partie contractante. »(58) 

Au cours de nos discussions, des participants ont exprimé beaucoup de frustration 

concernant l’influence limitée du Canada au sein de l’OPANO.  L’Organisation compte 

12 membres ayant chacun droit à un vote peu importe son niveau de pêche dans la zone 

réglementée.  Les membres qui détiennent de petites allocations (ou même aucune) ont le même 

droit de vote (une voix) que le Canada, le principal État côtier adjacent à la zone réglementée, et 

l’UE, une grande entité qui possède de nombreuses flottes nationales.  La Convention actuelle 
                                                 
(58) Ibid. 
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déclare que l’on doit, lorsque possible, parvenir aux décisions par consensus, mais qu’en 

l’absence de consensus, une simple majorité (50 p. 100) des votes est nécessaire pour approuver 

les quotas et la réglementation en matière de pêche.  Par conséquent, le Canada n’est pas toujours 

en mesure d’obtenir suffisamment de votes pour soutenir ses propositions concernant le respect 

des règlements et la conservation(59).  De nombreux participants ont eu l’impression que le vote 

du Canada devrait d’une façon ou d’une autre avoir plus de poids.  Par exemple, Phillip 

Saunders, a prôné « des changements du système de vote pour pondérer le niveau d’intérêt et 

d’engagement dans une pêche » dans son étude de 2003 pour la Commission royale de Terre-

Neuve-et-Labrador(60).  Lorsqu’on lui a demandé pourquoi il n’y avait pas eu de progrès sur la 

question en septembre 2006, le Ministre a répondu ce qui suit : 

 
Nous avons eu l’impression que de nous efforcer d’avoir davantage notre mot à 
dire ou d’avoir plus d’influence serait vu d’une façon franchement négative et 
détruirait ce que nous voulions faire.  Nous avons montré que nous le faisions 
pour tout le monde. 

 

Selon le projet de Convention, non seulement chaque membre de l’OPANO 

continuera d’avoir une voix dans les procédures de vote de la Commission, mais encore les 

règles régissant le vote seront différentes.  Les décisions de la Commission des pêches seraient 

dorénavant prises « par la majorité des deux tiers des voix de toutes les parties contractantes 

présentes et qui voteraient pour ou contre »(61).  La règle des deux tiers soulève de sérieuses 

inquiétudes et pourrait compliquer pour le Canada l’obtention de votes favorables.  Si elle avait 

existé auparavant, le Canada et ses alliés de l’OPANO auraient perdu de nombreux votes en 

matière de conservation, et il y aurait moins de règlements régissant cette question. 

                                                 
(59) Par exemple, une proposition d’établissement d’une « zone marine protégée » a été rejetée lorsqu’elle a 

été mise au vote en janvier 2002. 

(60) Phillip M. Saunders, Policy Options For the Management and Conservation of Straddling Fisheries 
Resources, Commission royale d’enquête sur le renouvellement et le renforcement de notre place au 
sein du Canada, mars 2003 (http://www.exec.gov.nl.ca/royalcomm/research/pdf/ Saunders.pdf#search= 
 p. 10022saundersp. 10020p. 10022Royalp. 10020Commissionp. 10020onp. 10020Renewingp. 10020andp
. 10020Strengtheningp. 10020ourp. 10020Placep. 10020inp. 10020Canadap. 10022p. 10022). En juin 
2003, le Comité a recommandé, dans son rapport Stocks de poissons chevauchants dans l’Atlantique 
Nord-Ouest, que le gouvernement canadien commence à faire valoir énergiquement sur les tribunes 
internationales l’idée que les États côtiers comme le Canada puissent jouer un plus grand rôle dans la 
prise de décision et l’administration des ORGP comme l’OPANO. 

(61) OPANO, réforme WG WP 06/1, 4e rév., document de travail du président, Convention sur la 
coopération dans les pêches de l’Atlantique Nord-Ouest, 2006.   
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Le débat qui dure depuis longtemps au Canada sur la façon de mettre à jour, 

d’améliorer ou de moderniser l’OPANO a surtout porté sur son mécanisme d’opposition, qui est 

considéré, par tous ceux avec qui nous avons parlé, comme la principale faille de la Convention 

actuelle.  Tout membre de la Commission des pêches qui présente une opposition à une 

proposition à l’intérieur du délai requis n’est pas lié par la mesure, et il n’y a aucune limite au 

nombre d’oppositions qui peuvent être présentées ou au genre de proposition sur laquelle une 

opposition peut porter.  Et ce qui est pire encore, il n’existe aucun mécanisme contraignant de 

règlement des différends pour résoudre les conflits. 

D’après les représentants du MAECI, l’OPANO a accepté de « restreindre 
considérablement » le mécanisme d’opposition en septembre 2006.  Par exemple, un pays qui 
s’opposerait à son quota de poisson ne pourrait plus établir son propre quota unilatéral et devrait 
se soumettre à un processus de règlement des différends confié à un comité impartial.  On a 
expliqué qu’au moment où les réformes seraient mises en œuvre, une partie contractante 
mécontente devrait justifier son opposition devant un comité indépendant en se fondant sur un 
des deux motifs réglementaires suivants : le fait de croire qu’une décision de l’OPANO mine la 
Convention de l’OPANO ou le fait de croire que cette décision est discriminatoire envers un ou 
plusieurs membres de l’OPANO.  Conformément aux réformes proposées, une procédure de 
règlement des différends permettrait aussi aux parties de soumettre leurs différends dans le cadre 
des procédures de règlement des différends de l’UNCLOS et de l’ANUP, dont le Canada ne s’est 
pas encore pleinement prévalu(62). 

Au sujet du règlement des différends, Bob Applebaum a attiré l’attention sur une 
autre faille éventuelle et sérieuse du projet de Convention.  La création d’un comité ad hoc 
pourrait être bloquée si un membre opposant trouvait suffisamment d’alliés, ce qui serait plus 
facile aux termes d’une règle sur la majorité des deux tiers(63).  De plus, une décision du comité 
n’aurait aucune conséquence exécutoire pour ce qui est de rejeter ou de suspendre une 
opposition, ce qui mènerait à une autre réunion de la Commission, dont la décision pourrait 
encore une fois être soumise au mécanisme d’opposition.  À ce moment-là, il resterait le recours 
aux procédures exécutoires de règlement des différends de l’ANUP, un recours judiciaire dont 
dispose déjà le Canada. 

                                                 
(62) L’ANUP a adopté par renvoi le processus de règlement des différends sous le régime de l’UNCLOS, 

qui peut être appliqué pour résoudre les conflits portant sur l’interprétation ou l’application des accords 
régionaux de gestion des pêches.  Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, 
Délibérations du Comité,  2 novembre 2006. 

(63) Aucune partie contractante seule opposée à une opposition ou aucune association de parties 
contractantes ne représentant pas la majorité des deux tiers ne peut exiger la création d’un Comité. 
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Selon le témoignage, conformément aux procédures de règlement des différends 

proposées, si des conflits éclataient au sujet des règlements de pêche, les bateaux pourraient 

continuer à pêcher selon leurs propres règles pendant une période pouvant aller jusqu’à six mois 

durant le déroulement du débat.  Selon Bill Rowat, les prochaines étapes concrètes devraient 

consister à trouver des façons de veiller à ce que les parties opposantes n’aient pas le droit de 

pêcher pendant le processus de résolution du conflit, peut-être en imposant une pénalité relative 

au quota de l’année suivante.  

Au moment d’écrire ces lignes, on travaillait au libellé de la Convention.  Une 

réunion du conseil de l’OPANO est prévue en avril 2007, moment auquel on espère que les pays 

procéderont à l’adoption du texte.  Notre Comité a demandé à voir le texte remanié lorsqu’il sera 

disponible en avril. 

 

AU-DELÀ DE L’OPANO 

 

A. Gestion axée sur la conservation 
 

Le fait d’être membre de l’OPANO nous donne l’occasion d’améliorer l’organisation.   
– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 30 mai 2006  

 
[L]a solution magique de la gestion axée sur la conservation semble avoir perdu de son 
lustre, en partie parce que le Canada a signé la Convention des Nations Unies sur le 
droit de la mer de 1982 et que par conséquent, il est assujetti au mécanisme obligatoire 
de règlement des différends contenu dans cette convention.  

– Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations 
du Comité, 2 novembre 2006 

 
Les réformes de l’OPANO seront peut-être satisfaisantes.  Peut-être ne le seront-elles 
pas.  Le temps nous le dira, mais nous n’allons certainement pas dire que la gestion axée 
sur la conservation n’a pas un rôle à jouer dans le cadre de la gestion future des pêches 
du Canada à l’extérieur de la limite de 200 milles.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
Comme tous les habitants de Terre-Neuve-et-Labrador, j’aimerais beaucoup que le 
gouvernement canadien ait le pouvoir de faire appliquer des règlements de pêche jusqu’à 
la fin du plateau continental.  […] À mon avis, le programme des observateurs n’aurait 
fonctionné efficacement que si nous avions eu des observateurs canadiens, 

– Earle McCurdy, président, Fishermen, Food and Allied Workers, Délibérations du 
Comité, 9 novembre 2006 
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S’il n’est pas possible de renouveler et de renforcer l’OPANO dans un délai que le 
Canada considère comme raisonnable, nous n’avons d’autre choix que de trouver un 
moyen légal d’assurer une sorte de gestion axée sur la conservation de nos stocks de 
poisson sur l’ensemble de notre plateforme continentale.  

– Tom Best, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 
 

Dire qu’on peut en arriver à ce mode de gestion du jour au lendemain n’a pas de sens.  
[…] Un document rigoureux traiterait de la surpêche par les navires étrangers.  

– Gus Etchegary, cadre de l’industrie à la retraite et ancien commissaire canadien à 
l’ICNAF et l’OPANO, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
C’est de la rhétorique politique; ce n’est pas sérieux.  Je n’arrive pas à croire que 
presque tout le monde ici pense que la gestion axée sur la conservation est un concept 
sensé.  

– L’hon. John Crosbie, ancien ministre de Pêches et Océans, Délibérations du 
Comité, 9 novembre 2006 

 
Si [le Canada] essayait de le faire de façon unilatérale, l’affaire serait immédiatement 
portée devant la Cour internationale, dont il faudrait que le Canada reconnaisse la 
compétence, puisqu’il a signé la Convention sur le droit de la mer, et il est évident qu’il 
n’aurait pas gain de cause devant ce tribunal.  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 

 

À Terre-Neuve-et-Labrador, la province la plus touchée par la surpêche étrangère, 

le degré de frustration suscité par l’OPANO est tel que l’élargissement du rôle du Canada en 

matière de gestion des pêches au-delà de la zone de 200 milles – l’établissement d’un nouveau 

régime « de gestion axée sur la conservation » – est vu par beaucoup comme une solution valable 

pour pallier les lacunes de l’OPANO.  On discute depuis une vingtaine d’années de l’idée d’une 

certaine forme de tutelle, d’intendance ou de curatelle canadienne sur les stocks de poissons 

chevauchants au-delà de la zone de 200 milles(64). 

En juin 2002 et en mars 2003, le Comité permanent des pêches et des océans de la 

Chambre des communes a demandé la mise en place d’un régime de gestion axée sur la 

conservation sur le nez et la queue du Grand Banc et sur le Bonnet Flamand, ainsi que le retrait 

du Canada de l’OPANO.  En mars 2003, un comité sur la morue du Nord et du golfe composé de 

représentants de tous les partis de Terre-Neuve-et-Labrador a également demandé l’adoption 

                                                 
(64) La gestion axée sur la conservation ou l’élargissement de la compétence du Canada, sous quelque forme 

que ce soit, sur la pêche en haute mer n’est pas une idée tout à fait nouvelle.  Le gouvernement de 
Terre-Neuve-et-Labrador, le Conseil des pêches du Canada, le Groupe Harris d’examen de la morue du 
Nord, Comité sénatorial permanent des pêches et d’autres organismes et particuliers ont recommandé 
cette solution dans les années 1980. 
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d’un régime canadien de gestion des pêches afin de protéger les stocks chevauchants(65).  En 

juillet 2003, la Commission royale d’enquête de Terre-Neuve-et-Labrador sur le renouvellement 

et le renforcement de la place de la province au sein du Canada a conclu que bien qu’un geste 

unilatéral du Canada pour assumer la responsabilité des zones à l’extérieur de la limite de 

200 milles comporte de sérieux risques sur le plan du droit, de la diplomatie et du respect des 

règlements, le rejet de la gestion axée sur la conservation comme solution immédiate n’était pas 

suffisant, et qu’un dernier effort devait être déployé pour renforcer l’OPANO(66). 

Tout comme l’a proposé le Comité de la Chambre des communes, la gestion axée 

sur la conservation exigerait que le Canada assure le contrôle des activités en matière de pêche : 

« le Canada effectuerait la recherche scientifique, fixerait les TAC et mettrait sur pied et 

administrerait un système de gestion axée sur la conservation qui comprendrait la surveillance et 

la mise en application ».  Par le terme « gestion axée sur la conservation », le Comité n’a pas 

voulu prétendre que le Canada devrait revendiquer sa souveraineté ou réclamer des droits 

exclusifs sur les ressources »(67). 

Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture de Terre-Neuve-et-

Labrador, a souligné qu’un progrès considérable était accompli à l’assemblée de l’OPANO de 

septembre 2006, mais il s’est aussi dit d’avis que le Canada, à moins que le non-respect fasse 

l’objet de mesures efficaces, devrait considérer un cadre de gestion axée sur la conservation.  Sa 

province a proposé que le Canada, l’État côtier, assume la responsabilité de la gestion et de la 

conservation des stocks de poissons chevauchants à l’extérieur des limites du plateau continental.  

Le Canada assurerait la mise en œuvre constante des mesures à l’intérieur et à l’extérieur de la 

limite de 200 milles, y compris la surveillance et l’application des règlements, mais respecterait 

également la part historique des autres pays.  L’OPANO conserverait sa responsabilité 

concernant les décisions sur l’accès et les allocations, les recommandations scientifiques et la 

gestion des stocks distincts. 

Le ministre Rideout croyait fermement que l’appui international pourrait être 

obtenu si le gouvernement fédéral faisait accepter l’idée qu’il s’agit non seulement d’une 
                                                 
(65) Comité multipartite de Terre-Neuve-et-Labrador sur les pêches de morue de 2J3KL et 3Pn4RS, 

Stabilité, viabilité et prospérité : Assurer l’avenir des stocks de morue du Nord et du Golfe, énoncé de 
position, 17 mars 2003 (http://www.gov.nl.ca/publicat/2003/Position2003.pdf). 

(66) Gouvernement de Terre-Neuve-et-Labrador, Our Place in Canada, Royal Commission on Renewing 
and Strengthening Our Place in Canada, 2 juillet 2003. 

(67) Comité permanent des pêches et des océans, Gestion axée sur la conservation au-delà de la zone des 
200 milles du Canada, mars 2003.  
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« solution pour le Canada et Terre-Neuve-et-Labrador, mais pour tous les pays qui pêchent dans 

l’Atlantique Nord-Ouest ».  Une gestion axée sur la conservation à l’extérieur de la limite de 

200 milles préserverait non seulement les intérêts du Canada, mais aussi ceux de la communauté 

internationale en matière de conservation des poissons. 

Cependant, d’autres témoins se sont montrés sceptiques, la principale raison étant 

que le droit international ne reconnaît pas la « gestion axée sur la conservation ».  Cette notion 

est essentiellement politique, n’existe pas dans la pratique des États et n’a pas de définition 

juridique.  On a aussi fait remarquer que la gestion axée sur la conservation n’avait pas de 

définition largement acceptée. 

 
C’est un terme qui a été créé pour camoufler ce qui aurait pu paraître comme un 
élargissement unilatéral de notre champ de compétence au-delà de la zone des 
200 milles, ce qui va tout à fait à l’encontre de la Convention des Nations Unies 
sur le droit de la mer […]  Le terme n’est pas défini clairement.  Certains pensent 
qu’il vise une zone et d’autres, certaines pêches.  La définition donnée était 
parfois assez large et d’autre fois, très restreinte.  Le Comité constitué de 
représentants de tous les partis, notamment, aurait voulu que la compétence 
s’applique à tous les stocks autres que les stocks chevauchants.  Il s’agit des 
stocks hauturiers distincts dont la gestion relève clairement de la compétence en 
haute mer.  Ils n’étaient même pas visés par l’OPANO.(68) 

 

On nous a informés que, telle qu’elle a été proposée, la gestion axée sur la 
conservation équivaudrait à un élargissement du champ de compétence du Canada en matière de 
pêches, mais sous un autre nom.  Parce que la proposition va bien au-delà de ce qui est accepté 
en droit international, il y a peu de chances qu’elle soit acceptée.  Le Canada obtiendrait très peu 
de soutien, sinon aucun.  Une action unilatérale de la part du Canada pour imposer un nouveau 
système susciterait l’opposition vigoureuse des autres pays pêcheurs (particulièrement les 
membres de l’OPANO) et pourrait mener à une confrontation.  Selon le ministre fédéral des 
Pêches et des Océans, il est peu probable que le Canada puisse prendre les mesures d’application 
nécessaires pour assurer son respect.  Lors de sa présentation, Art May a déclaré que si la gestion 
axée sur la conservation « est un concept merveilleux, si seulement nous étions en mesure de 
convaincre les autres », « le problème est le suivant : personne d’autre ne croit que c’est ce que 
nous ferions ».  John Crosbie lui a demandé : « Pourquoi les autres pays chargeraient-ils le 
Canada d’effectuer la gestion axée sur la conservation dans des zones de haute mer où ils ont le 
droit de pêcher? »  Le Comité n’a pas été informé du fait qu’un membre de l’OPANO ait déjà 
                                                 
(68) Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations du Comité, 

2 novembre 2006. 
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exprimé son soutien ou son intérêt à l’idée que le Canada se fasse le gardien des stocks 
chevauchants à l’extérieur de la zone de 200 milles. 

On a aussi rappelé aux membres du Comité que les circonstances avaient changé 
considérablement depuis la première proposition d’une gestion axée sur la conservation.  Une 
action unilatérale de la part du Canada provoquerait probablement un scandale diplomatique et 
enfreindrait le droit international et les obligations issues de traités que le Canada a 
volontairement assumées, par exemple l’ANUP, que le Canada a ratifié en août 1999, et 
l’UNCLOS, que le Canada a ratifiée en décembre 2003.  Le Canada serait aux prises avec des 
contestations considérables sur le plan judiciaire, serait assujetti aux dispositions obligatoires de 
l’UNCLOS sur le règlement des différends et (nous a-t-on dit) perdrait sa cause. 
 

B. Replacer l’OPANO 
 

Les recommandations de la commission [de M.  May] étaient probablement faites par 
dépit.  

– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 3 octobre 2006 

 
Il est possible que l’existence d’un rapport recommandant qu’on remplace l’OPANO par 
une nouvelle organisation – et je présume que bon nombre de pays éclairés ont lu le 
rapport – a donné un coup de pouce à la réforme.  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 

 
Je crois que nous avons rénové l’organisation en profondeur plutôt que de la remplacer.  

– Richard Ballhorn, directeur général et conseiller juridique adjoint, Direction 
générale des affaires juridiques, MAECI, Délibérations du Comité, 26 octobre 2006 

 
Je ne partage pas l’enthousiasme du groupe au sujet de la création d’une nouvelle 
organisation régionale de gestion des pêches pour remplacer l’OPANO.  Il nous faudrait 
énormément de temps pour négocier entre les parties qui sont ou qui ont été actives dans 
l’Atlantique nord-ouest.  

– Bill Rowat, ancien sous-ministre du MPO (maintenant à la retraite), Délibérations 
du Comité, 19 octobre 2006 

 
J’ai préparé l’un des documents de travail du groupe de M.  May, mais je n’étais pas tout 
à fait convaincu qu’il était nécessaire de remplacer complètement l’OPANO ou que ce ne 
serait pas aussi compliqué et long que de la réformer tout simplement.  

– Phillip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations 
du Comité, 2 novembre 2006 
 

Si l’OPANO n’y arrive pas [à livrer la marchandise], et Dieu sait qu’elle existe depuis 
assez longtemps pour prouver qu’elle est en mesure de livrer la marchandise, alors un 
autre organisme devra la remplacer.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 
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[J]’ai tendance à être d’accord avec ceux qui laissent entendre qu’il faudrait consacrer 
beaucoup de temps et d’efforts à la création d’un nouveau système.   

– Tom Best, Petty Harbour Fishermen’s Cooperative, à titre personnel, 
Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
Maintenant que l’OPANO devient une organisation fondée sur les principes de […] 
l’ANUP, lorsque la nouvelle convention sera ratifiée, je crois que ce sera une 
organisation bien différente.  

– Earl Wiseman, ancien directeur général de la Direction des affaires 
internationales du MPO (maintenant à la retraite Délibérations du Comité, 
19 octobre 2006 

 
Le 1er septembre 2005, le ministre des Pêches et des Océans a fait paraître le 

rapport d’un groupe consultatif formé de trois membres au sujet de la gestion durable des stocks 
de poissons chevauchants dans l’Atlantique Nord-Ouest.  En décembre 2004, on avait demandé à 
ce Groupe, présidé par Art May, président émérite de l’Université Memorial, de donner son avis 
sur la façon de diminuer la surpêche dans l’OPANO et de recommander des façons de renforcer 
les droits du Canada, en tant qu’État côtier, en ce qui concerne les stocks chevauchants.  Dans 
son rapport intitulé Innover, Plan d’action pour la reconstitution des pêches sur les Grands 
Bancs, les quatre solutions suivantes ont été considérées : réformer l’OPANO (telle qu’elle 
existait alors); remplacer l’OPANO par une nouvelle Convention; imposer la gestion axée sur la 
conservation; et utiliser et améliorer les dispositions de l’ANUP et de l’UNCLOS.  

Le Groupe a conclu que, sans progrès en matière de droit international (et vu le 
rythme lent auquel progresse ce dernier), on ne pourrait remédier à temps aux lacunes de 
l’UNCLOS.  La seule façon réaliste de rectifier la situation consisterait à modifier les 
dispositions actuelles de l’OPANO.  Le Groupe a dit douter qu’une initiative de réforme soit 
couronnée de succès : l’OPANO présentait des « carences graves », avait perdu toute crédibilité 
au Canada à cause de son dossier de retards, de demi-mesures et d’échecs, et beaucoup trop de 
membres de l’OPANO avaient peu ou rien à gagner de l’étendue des réformes nécessaires 
(c.-à-d. qu’une conservation efficace ne serait profitable qu’aux principaux membres). 

Le Groupe a proposé le remplacement de l’OPANO par une nouvelle ORGP, et ce 
serait là une priorité immédiate.  Une nouvelle ORGP intégrerait les approches et les principes 
modernes à la gestion durable de l’écosystème que comporte l’ANUP et d’autres récents accords 
internationaux, reconnaîtrait explicitement les intérêts particuliers des États côtiers dans la 
gestion durable des stocks et serait dotée d’un meilleur mécanisme pour assurer le respect des 
règlements et de règlement des différends.  Le Groupe a accordé une place considérable dans son 
rapport à la gestion axée sur la conservation, mais le principe a essentiellement été rejeté : il 
serait plus facile de créer une nouvelle ORGP, et elle permettrait d’atteindre les mêmes objectifs.  
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Le gouvernement précédent a décidé de poursuivre les objectifs du Groupe à 

l’intérieur de l’organisation existante (en essayant d’améliorer l’OPANO), plutôt que d’essayer 

de créer une nouvelle ORGP.  Le gouvernement actuel suit les traces du précédent, ce qui fait 

que le remplacement de l’OPANO n’est pas à l’ordre du jour.  En tant que premier président de 

l’OPANO (de 1977 à 1981-1982), M. May a fait l’éloge du ministre actuel et de ses 

fonctionnaires pour le progrès qu’ils ont accompli, parce que « ça n’aurait pu être le cas s’ils 

n’avaient pas su bien jouer des coudes dans les coins ».  Il a ajouté : 

 
Je ne peux que souligner que notre conclusion, à l’époque, était que l’OPANO 
était une organisation fatiguée et inflexible, qui ne semblait pas ouverte au 
changement.  Si l’on donne suite au mouvement amorcé cette fois-ci, si ce n’est 
pas la fin, alors les choses peuvent s’améliorer […] 

 

Les récentes propositions de réforme semblent avoir insufflé au moins un peu 

d’espoir concernant l’OPANO.  Les témoins avaient tendance à être en désaccord sur l’approche 

consistant à remplacer l’OPANO, invoquant les progrès accomplis en septembre 2006, mais 

particulièrement le temps qui serait nécessaire aux négociations nécessaires à la constitution 

d’une nouvelle ORGP.  Certains participants à nos discussions avaient l’impression que si les 

réformes passaient (comme annoncé) et qu’elles étaient acceptées, l’OPANO serait en fait une 

nouvelle organisation.  La majorité pensait que la plus productive des mesures serait d’améliorer 

les capacités de gestion de l’organisation déjà en place.  Tom Rideout, ministre des Pêches et de 

l’Aquaculture de Terre-Neuve-et-Labrador, a indiqué que si la gestion axée sur la conservation 

ne pouvait pas être appliquée, la province continuerait à pousser le gouvernement fédéral à 

poursuivre cette solution à l’aide d’autres moyens, par exemple la création d’une nouvelle 

ORGP, ainsi que l’a suggéré le groupe consultatif présidé par Art May. 

 

C. Rétablissement des stocks 
 

Je pense que toutes ces démarches ont la reconstitution pour but.  Il nous reste si peu.  
– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité,  3 octobre 2006 

 
Nous semblons nous contenter de partager les 10 p. 100 au maximum de ce qui reste, et 
nous nous battons maintenant entre nous pour les miettes qui tombent de la table.  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 
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Croyez-moi : cela fait 50 ans que je connais les Espagnols, les Portugais et le reste des 
gens qui s’adonnent à la pêche à cet endroit-là, et particulièrement les propriétaires des 
bateaux – non pas les gouvernements – , et je peux vous dire que, malgré ce qu’ils disent, 
[…] il n’y aura jamais de rétablissement des stocks de poissons dans les Grands Bancs 
de Terre-Neuve.  

– Gus Etchegary, cadre de l’industrie à la retraite et ancien commissaire canadien à 
l’ICNAF et l’OPANO, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
Plusieurs stocks relevant de l’OPANO font encore l’objet d’un moratoire, ce qui 
constitue un gaspillage énorme de possibilités économiques pour les collectivités côtières 
qui en ont désespérément besoin.  

– Earle McCurdy, président, Fishermen, Food and Allied Workers, Délibérations du 
Comité, 9 novembre 2006 

 
Si les gens tiennent vraiment à rétablir les écosystèmes marins, plutôt que de les laisser 
simplement dépérir à long terme, […] il nous faudra accomplir un meilleur travail 
scientifique.  

– George Rose, Division des études diplômées et de la recherche, Université 
Memorial de Terre-Neuve, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
Si ces pays pêcheurs ont effectivement revu leurs positions […], ils devraient être 
disposés à s’engager à prendre des mesures concrètes pour rétablir la situation.  

– Tom Best, Petty Harbour Fishermen’s Cooperative, à titre personnel, 
Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
Il est peut-être encore plus important maintenant de s’intéresser non seulement à l’état 
des stocks, mais aussi à l’interrelation entre les stocks, c’est-à-dire à l’ensemble de 
l’écosystème.  Il y a encore énormément de travail à faire à ce chapitre.  

– Earl Wiseman, ancien directeur général de la Direction des affaires 
internationales du MPO (maintenant à la retraite Délibérations du Comité, 
19 octobre 2006 

 
[N]ous croyons fermement qu’il faut consentir davantage de financement à la recherche, 
et nous encourageons le gouvernement fédéral à accroître le financement dans ce 
domaine.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

 
Il y a cinq siècles, on racontait dans les ports de l’Europe du Nord que le poisson 

était si abondant au large des côtes canadiennes que les bateaux étaient ralentis dans leur marche 
et que l’on pouvait pêcher tout simplement en faisant glisser un panier le long du bateau.  De nos 
jours, la plupart des stocks sur les Grands Bancs et le Bonnet Flamand – lieux de pêche 
considérés comme les plus productifs de tous les océans – ont été décimés.  Dix stocks de 
l’OPANO font l’objet d’un moratoire(69).  De nombreux intervenants croient qu’une grande 
                                                 
(69) Les stocks qui font l’objet d’un moratoire comprennent le capelan 3NO et la morue 3L (depuis 1993), la 

morue 3NO, la morue 3M, la plie canadienne 3LNO, la plie canadienne 3M, la plie grise 3L, la crevette 
3NO (depuis 1995) et le sébaste 3LN (depuis 1998).  Les stocks dont le statut est incertain sont les raies 
3LNO, le sébaste 3O et la merluche (récemment visée par un règlement).  Le flétan noir fait l’objet d’un 
plan de rétablissement.  Evelyne Meltzer, « Global Overview of Straddling and Highly Migratory Fish 
Stocks », Conférence de St. John’s sur la Gouvernance en haute mer et l’Accord des Nations Unies sur 
les pêches, juin 2005 (http://www.dfo-mpo.gc.ca/fgc-cgp/documents/meltzer/NAFOfinal.pdf).  
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richesse économique est en voie de disparition du fait de l’incapacité de l’OPANO à susciter un 
rétablissement.  Le défi évident ne consiste pas seulement à veiller à ce que les prises soient 
conservées à un niveau viable, mais aussi à favoriser le rétablissement. 

En plus des sanctions et d’une application plus fermes des règlements afin de 
réduire la surpêche, les témoignages donnent à penser que plusieurs mesures s’imposent pour 
favoriser le rétablissement(70).  Selon M. May, ce qui fait défaut à l’OPANO « d’abord et avant 
tout », c’est une vision d’ensemble et un engagement à rétablir les ressources, un plan pour y 
arriver et un échéancier pour mettre en œuvre ce plan : 
 

Le problème est qu’il y a une sorte de crise qui fait qu’on n’attend plus grand-
chose de l’OPANO, et nous devons donc attendre de voir ce que cela donnera  
[…] Entre-temps, l’OPANO s’est-elle engagée à rétablir les stocks?  A-t-elle un 
plan pour la restauration des Grands Bancs?  A-t-elle formulé une menace de 
retirer le permis de pêche des récidivistes une fois pour toutes?  Combien de 
temps se donne-t-on pour la restauration?  Toutes ces questions sont en suspens, 
et je ne vois aucune réponse, ni ici ni à l’horizon […]  Que faisons-nous depuis 
20 ans?  Nous pêchons juste assez pour que le stock ne se renouvelle jamais 
suffisamment.(71) 

 
Outre des sanctions et une application plus stricte des règlements, les témoins 

proposent la mise en œuvre d’outils de gestion, comme l’établissement de zones de gestion où 
l’utilisation de certains engins est interdite à certaines périodes de l’année, notamment pour 
protéger les jeunes poissons et les stocks féconds et réduire les prises accessoires des espèces 
« non désirables »(72).  On nous a dit qu’à l’avenir, les ONG forceront les gouvernements à agir 
rapidement et davantage.  Le Fonds mondial pour la nature, Greenpeace et d’autres groupes sont 
déjà présents à cause du manque de progrès mesurable dans le rétablissement des stocks. 

Partout dans le monde, on considère de plus en plus que des « zones de protection 
marines » sont cruciales pour la conservation et la protection des espèces et des milieux marins.  
George Rose, biologiste renommé responsable de la chaire de recherche halieutique à 
l’Université Memorial, a souligné le besoin de changements importants dans la façon de gérer, 
                                                 
(70) Le Comité a entendu dire que les stocks de vivaneau à queue jaune avaient été reconstitués avec succès, 

et qu’un plan de rétablissement pour le flétan noir (flétan du Groenland) a été adopté en 2003. 

(71) Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations du Comité, 
9 novembre 2006 

(72) Selon le rapport du Groupe, les pêches de certaines espèces étaient menées essentiellement pour obtenir 
les prises accessoires permises d’espèces plus désirables faisant l’objet d’un moratoire.  Selon une étude 
préparée pour le Fonds mondial pour la nature, environ 90 p. 100 du total du stock de morue sur les 
Grands Bancs du Sud en 2003 a été capturé comme prise accessoire, soit une augmentation de 30 fois 
de cette forme de prise depuis la fermeture de cette pêche.  A. Rosenberg, M. Mooney-Seus et 
C. Ninnes, Bycatch on the High Seas:  A Review of the Effectiveness of the Northwest Atlantic Fisheries 
Organization, WWF-Canada, 2005 (http://www.panda.org/about_wwf/where_we_work/ 
north_america/news/index.cfm?uNewsID=23370). 
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de concevoir et de voir les pêches en mer à l’intérieur et à l’extérieur de la zone de 200 milles.  Il 
réclame des réserves marines sur une grande échelle, comme celles établies pour les oiseaux et 
les animaux terrestres menacés là où des efforts sont nécessaires pour rétablir les populations.  Il 
se demande pourquoi on accepte, sans poser de question, de préserver la nature terrestre tout en 
ayant une attitude du tout au tout différente au sujet de la conservation des ressources marines. 

Les témoins ont insisté sur l’importance d’une approche écosystémique de la 
gestion halieutique – c’est-à-dire qui tient compte des autres ressources marines, des habitats en 
milieu marin et des autres parties de l’écosystème marin au moment de prendre des décisions de 
gestion.  Tom Best, de la Petty Harbour Fishermen’s Cooperative, a dit que la technologie de 
pointe moderne pour le pistage et la détection utilisée dans la pêche commerciale avait créé un 
déséquilibre important dans les populations de poisson, qui à son tour à créé un déséquilibre dans 
les relations prédateur-proie, qu’on ne comprend pas très bien.  Patrick McGuinness, du Conseil 
canadien des pêches, a déclaré que l’approche fondée sur une seule espèce n’avait pas conduit à 
la durabilité et à la prévisibilité dont l’industrie des pêches a besoin.  On nous a souvent dit que 
les principes de l’ANUP, qui doivent être intégrés à une nouvelle Convention de l’OPANO, font 
souvent mention de considérations et de questions relatives aux écosystèmes. 

Jusqu’à maintenant, l’OPANO s’est généralement occupée du poisson sur une 
base annuelle, une espèce et un stock à la fois.  Nous avons appris que l’OPANO a accepté, en 
septembre 2006, de mettre à jour la Convention pour fonder ses décisions sur des considérations 
scientifiques et écosystémiques.  Son mandat sera élargi, afin de réduire au minimum les effets 
nuisibles sur les ressources marines vivantes et les écosystèmes marins, qui préservent la 
biodiversité marine(73).  À ce sujet, en tant que partie intégrante d’une proposition dirigée par le 
Canada, la pêche sera réduite sur quatre monts sous-marins dans la zone réglementée jusqu’en 
2010 et des protocoles scientifiques seront élaborés pour recueillir des données sur les 
écosystèmes.  On a aussi demandé au Conseil scientifique d’évaluer les coraux, pour prévoir à 
leur future protection.  Selon le MPO, les décisions de l’OPANO s’appuieront sur des données 
scientifiques et tiendront compte de l’habitat des poissons et des zones marines sensibles; il 
s’agirait là d’une approche qui s’apparente davantage aux pratiques canadiennes(74). 
                                                 
(73) OPANO, NAFO Reform in Full Swing, communiqué de presse, 22 septembre 2006 

(http://www.nafo.int/about/frames/about.html). 

(74) Durant l’automne 2006, des porte-parole d’organisations de conservation de la côte Ouest ont déclaré 
que le progrès dans l’établissement des zones de protection marine (ZPM) dans les eaux canadiennes en 
vertu de la Loi sur les océans avait été lent.  Cette loi exige que le MPO dirige et facilite l’élaboration 
d’une stratégie nationale sur les océans pour orienter la gestion des écosystèmes marins, côtiers et 
d’estuaire du Canada.  Entre 1996 (année où a été adoptée la Loi sur les océans) et 2005, on rapportait 
que la proportion de la zone océanique qui est protégée était passée de 0,43 à 0,51 p. 100 seulement, 
bien que le fédéral se soit engagé à atteindre les 10 p. 100 d’ici 2012. 
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En décembre 2005, le Canada a investi environ 11 millions de dollars sur trois ans 

pour financer des recherches sur les zones marines sensibles et les espèces des Grands Bancs et 

sur les stocks chevauchants et grands migrateurs de l’Atlantique et du Pacifique et pour soutenir 

des initiatives visant à promouvoir des pratiques de pêche et des stratégies de prises durables(75). 

Selon George Rose, le constat général est que des années de négligence en 

sciences halieutiques ont fait perdre au Canada sa réputation mondiale dans ce domaine et dans 

les sciences de la mer.  La plupart des scientifiques actifs peuvent se faire rembourser leurs frais 

de participation aux réunions internationales, mais ils ont très peu de fonds pour vraiment faire 

leur travail.  Autrefois envié du monde entier, le Secteur des sciences du MPO rapetisse 

constamment au gré des départs à la retraite.  M. Rose réclame un financement plus adéquat, 

comme les autres participants à nos discussions, dont John Crosbie, qui a demandé au Comité de 

faire fortement pression sur le gouvernement pour que les crédits à la recherche scientifique 

soient augmentés sensiblement. 

En 2005, le groupe présidé par Art May a conclu qu’« il n’existe pas de 

connaissances suffisantes sur les exigences d’une approche écosystémique appropriée à la 

gestion de ces stocks de poissons autrefois lucratifs » et qu’il « n’existe par ailleurs aucune 

connaissance qui permette de gérer la pêche d’une espèce individuelle de façon à réduire la 

possibilité de provoquer des changements irréversibles à l’ensemble du système ».  Le Groupe a 

souligné le besoin urgent d’une étude scientifique de la gestion des pêches sur les Grands Bancs 

dans le contexte des écosystèmes.  L’objectif de l’examen serait de « définir des pratiques de 

gestion conservatrices conçues pour reconstituer et préserver ce système unique » et de 

« considérer la possibilité d’une pêche faible ou nulle pour certaines espèces et toute autre 

mesure jugée nécessaire ».  

Le Groupe a également demandé un plan de rétablissement et a fortement insisté 

« pour que le Canada demande à l’Union européenne de s’engager à élaborer un accord bilatéral 

pour rétablir les stocks de poissons de fond et pour mieux gérer les stocks chevauchants, y 

compris ceux au-delà de la limite de 200 milles »(76).  Un effort concerté de la part du Canada 

pour s’allier à l’UE concernant la gestion des pêches a été proposé parce que 80 p. 100 environ 

                                                 
(75) Le MPO de Terre-Neuve-et-Labrador recevra la majorité de ces fonds, soit 7,6 millions de dollars, pour 

appuyer 14 projets de recherche dans la province. 

(76) On a également proposé une approche plus directe consistant à aborder les entreprises de pêche 
étrangères, puisqu’il peut y avoir des solutions « commerciales » à la surpêche et aux problèmes 
d’inobservation – des solutions « qui pourraient trancher dans les difficultés qui nouent les processus au 
niveau du gouvernement ». 
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des quotas des stocks chevauchants sont détenus par le Canada et l’UE, deux entités de 

l’OPANO qui ont des littoraux dans la zone réglementée(77).  Selon le Groupe : 

 
Le Canada doit lui-même mettre sur pied un important programme de recherche 
scientifique pour documenter la situation actuelle, pour appuyer les stratégies de 
rétablissement et pour encourager la participation d’autres membres de l’OPANO 
à cet effort.  Il faut viser le rétablissement du système d’ici 2015 – comme le 
préconise la Déclaration de Johannesburg – pour retrouver le niveau et la variété 
de productivité qui existaient avant la dégradation actuelle, c.-à-d. recréer la 
situation en vigueur dans les années cinquante.(78) 

 

CHALUTAGE DE FOND 

 

A. La résolution de l’Assemblée générale des Nations Unies de 2006  
sur les pêches durables 

 
Du moment où on dira que ce n’est pas bon à l’extérieur de nos eaux, il faudra vraiment 
être prêts à dire que ce n’est pas bon à l’intérieur non plus; quoi qu’on impose à 
l’extérieur, comme je l’ai dit à l’OPANO, il faudra l’imposer à l’intérieur.  

– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 3 octobre 2006 

 
[Les] représentants [de l’industrie] s’inquiètent car ils se demandent si le recours 
généralisé aux moratoires n’est pas la pointe de l’iceberg.  Ils s’inquiètent de 
l’imposition éventuelle de moratoires complets.  Ils préféreraient qu’on s’attache plutôt à 
la création d’un plus grand nombre de zones protégées.  On envisage, par exemple, la 
création de zones de protection marines autour des monts sous-marins.  

– Richard Ballhorn, jurisconsulte adjoint et directeur général, Bureau des affaires 
juridiques, MAECI, Délibérations du Comité, 26 octobre 2006 

 
Ce dont nous parlons, le problème, c’est de déterminer si l’on devrait permettre à 
quiconque de pêcher en haute mer en l’absence de conseils scientifiques, d’un organisme 
de gestion.  Le problème concerne la pêche en haute mer.  Il s’est transformé en un 
problème de pêche au chalut à l’intérieur de la zone de 200 milles.  Ça s’est fait 
soudainement.  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 

 
[L]’interdiction proposée ne porte pas sur le dragage.  On propose une réglementation 
appropriée, l’imposition d’un moratoire dans de nouveaux secteurs […].  

– Phillip Saunders, doyen, Faculté de droit de l’Université Dalhousie, Délibérations 
du Comité, 2 novembre 2006 

 
                                                 
(77) Dans le cas de l’UE, en passant par le Groenland (Danemark) et Saint-Pierre et Miquelon (France).  Les 

États-Unis étaient aussi considérés comme des partenaires importants et naturels. 

(78) Rapport du Groupe consultatif sur la gestion durable des stocks de poissons chevauchants dans 
l’Atlantique Nord-Ouest, juin 2005. 



 
 
 

43

Le problème tient plutôt au fait que, dans la majeure partie de la haute mer, ces 
organisations [régionales] n’existent pas, ou bien elles sont en construction.  

– Mark Butler, directeur administratif et coordonnateur, questions marines, Ecology 
Action Centre, Délibérations du Comité, 5 décembre 2006 

 
Je veux être très claire : […] nous ne demandons pas de moratoire dans les eaux 
intérieures.  

– Jennifer Lash, directrice exécutive, Living Oceans Society, Délibérations du 
Comité, 17 octobre 2006 

 
Le moratoire sur le chalutage […] est appuyé par plus de 1 200 scientifiques de 62 pays.  
Il s’appuie sur une documentation scientifique très substantielle.  

– Fred Winsor, North-East Avalon Group, Sierra Club of Canada, Délibérations du 
Comité, 9 novembre 2006 

 
[L]es Nations Unies […] ont finalement décidé de rejeter le moratoire sur le chalutage 
de fond dans les soi-disant zones non réglementées en haute mer.  Nous trouvons que 
c’est une décision fantastique parce qu’elle contribue à recentrer le débat sur la 
conservation des zones fragiles et à l’éloigner de la démonisation d’engins de pêche 
importants qui existent depuis très longtemps.  

– Patrick McGuinness, président du Conseil des pêches du Canada, Délibérations 
du Comité, 5 décembre 2006 

 
La plupart des gens le savent aujourd’hui : des décennies de surpêche ont 

transformé les océans.  Parmi les facteurs qui ont contribué à l’état inquiétant des pêches, on note 
la croissance considérable de la taille et de la capacité de capture des flottilles(79), la piètre 
sélectivité des engins de pêche et les importantes quantités de prises accessoires qui sont rejetées 
à la mer(80), la pollution de source terrestre, la destruction des habitats essentiels du poisson et la 
pêche illégale, non réglementée et non déclarée, dans les zones de compétence nationale, où se 
déroule 90 p. 100 de la pêche, et en haute mer.  En raison de l’augmentation prévue de la 
population mondiale et de la consommation de poisson par habitant, il est prévu que la demande 
de produits de la mer continuera d’augmenter, phénomène qui poussera les prix à la hausse et qui 
incitera encore davantage à exploiter les stocks de poisson à des rythmes incompatibles avec une 
pêche durable. 
                                                 
(79) Les subventions aux chalutiers de fond sont évaluées à 152 millions de dollars américains.  Rapports de 

recherche de l’Université de la Colombie-Britannique, Catching More Bait:  A Bottom-up Re-estimation 
of Global Fisheries Subsidies, vol. 14, no 6, 2006 (http://www.fisheries.ubc.ca/publications/reports/14-
6.pdf).  En raison de l’aide financière que l’UE fournit en vertu de sa politique des pêches communes, 
les politiques halieutiques de l’UE n’obtiennent pas une note élevée sur le plan économique.  Du côté 
européen de l’Atlantique, où se trouvent la majorité des pays membres de l’OPANO, les ressources sont 
très appauvries, après de nombreuses années de méconnaissance des avis scientifiques et des impératifs 
de conservation. 

(80) On évalue à 20 millions de tonnes par an les prises accessoires à l’échelle mondiale, soit environ 
25 p. 100 de toutes les prises.  Kristina M.  Gjerde, Ecosystems and Biodiversity in Deep Waters and 
High Seas, rapport établi pour le Programme des Nations Unies pour l’environnement, UNEP Regional 
Seas Report and Studies, no 178, Suisse, 2006 (http://www.unep.org/pdf/EcosystemBiodiversity_ 
DeepWaters_20060616.pdf). 
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La très grande majorité des prises mondiales proviennent des plateformes 

continentales relevant de la compétence d’États côtiers.  Toutefois, grâce aux progrès 

technologiques, la pêche peut maintenant se pratiquer dans des zones hauturières autrefois 

inaccessibles, hors des zones de compétence nationale, là où il n’existe pas d’ORGP et où la 

pêche ne fait l’objet d’aucun règlement sur de vastes étendues(81), où se trouvent les monts sous-

marins.  Ces monts, souvent habités par des coraux à croissance lente et des éponges, sont un 

habitat pour de nombreuses espèces de poissons comme l’hoplostète orange, un poisson à grande 

longévité que l’on trouve au large des côtes de la Nouvelle-Zélande et de l’Australie.   

En février 2004, 1 300 des plus éminents scientifiques marins de la planète ont 

uni leurs voix pour demander aux États et aux Nations Unies de protéger les écosystèmes à 

coraux et à éponges de la menace immédiate de la pêche commerciale, et en particulier du 

chalutage de fond(82).  À l’échelle mondiale, il n’y a dans les zones internationales de haute mer 

peut-être pas plus de 200 navires qui pratiquent cette forme de pêche, qui consiste à traîner un 

engin sur le fond marin.  Selon les estimations, les prises provenant du chalutage de fond 

représentent à peine 0,2 p. 100 des captures marines mondiales; pourtant, environ 95 p. 100 des 

dommages causés aux écosystèmes de grande profondeur associés aux monts sous-marins 

seraient attribuables à cette pratique(83).  Onze pays seulement disposent de flottilles hauturières 

qui pêchent hors de leur zone de 200 milles : le Danemark, l’Espagne, l’Estonie, l’Islande, le 

Japon, la Lettonie, la Lituanie, la Nouvelle-Zélande, la Norvège, le Portugal et la Russie(84). 

En novembre 2006, des négociations ont eu lieu aux Nations Unies en vue de 
l’adoption d’un projet de résolution pour des pêches durables, mais l’attention a très largement 
été retenue par les discussions sur les moyens de réduire les effets du chalutage.  La Deep Sea 
Conservation Coalition (DSCC), consortium mondial d’ONG qui s’intéressent à l’environnement 

                                                 
(81) Selon une estimation, les recherches biologiques n’auraient encore porté que sur un millionième de la 

superficie des fonds marins. Ibid.  

(82) Le chalutage de fond est une méthode de pêche qui consiste à traîner derrière un bateau un immense 
filet en forme de cône sur le fond de la mer.  L’entrée du filet est maintenue ouverte au moyen de grands 
panneaux d’acier qui sont en contact avec le fond de la mer et peut être lestée de chaînes et de câbles sur 
lesquels sont enfilés des disques ou des rouleaux lourds, ce qui permet au filet de rester en contact avec 
le fond même sur terrain accidenté ou dans des zones de coraux.  La technique du chalutage de fond a 
pris de l’expansion au cours des années 1980 avec l’avènement de dispositifs « sauteurs de roche », qui 
permettent d’exploiter des terrains plus accidentés jusque-là inaccessibles. 

(83) Deep Sea Conservation Coalition, Out of Their Minds?:  How One Nation Was Allowed to Orchestrate 
a Global Tragedy, 23 novembre 2006 (http://www.savethehighseas.org/display.cfm?ID=149). 

(84) Université de la Colombie-Britannique, Fisheries Centre Research Reports, Catching More Bait:  A 
Bottom-up Re-estimation of Global Fisheries Subsidies, vol. 14, no 6, 2006. 
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et la conservation, a demandé à l’Assemblée générale des Nations Unies (AGNU) d’adopter un 
moratoire immédiat sur la pêche au chalut de fond dans les grandes profondeurs en haute mer 
jusqu’à ce que la communauté internationale élabore et mette en place des régimes exécutoires et 
puisse assurer leur respect.  Comme le proposait la DSCC, la résolution de l’AGNU aurait 
réclamé une cessation temporaire du chalutage de fond en haute mer, jusqu’à ce que : 
 

soient évaluées l’étendue de la biodiversité et des écosystèmes des grandes 
profondeurs, y compris les populations de poissons, et leur vulnérabilité à la 
pêche en eau profonde;  
 
soient adoptés et mis en œuvre des régimes exécutoires de conservation et de 
gestion de la biodiversité de la haute mer, y compris les pêches de fond, 
conformément à la Convention sur le droit de la mer, l’ANUP, l’Accord de 
conformité de la FAO de 1993, la Convention sur la diversité biologique, le Code 
de conduite pour une pêche responsable de la FAO et toutes les réformes 
nécessaires du régime de gouvernance; et que 
 
soient prises des mesures appropriées pour prévenir, contrecarrer et éliminer la 
pêche illicite, non déclarée et non réglementée, conformément aux accords 
internationaux.(85) 
 

Au cours de leurs présentations au Comité, les porte-parole d’ONG canadiennes 
qui s’intéressent à la conservation et à l’environnement ont insisté sur le fait qu’ils réclament une 
interdiction  temporaire (un moratoire) dans les zones non réglementées situées à l’extérieur des 
limites nationales de 200 milles et à l’extérieur des zones déjà régies par des ORGP et ils ont 
exhorté le ministre des Pêches et des Océans à appuyer leur demande.  Le chalutage de fond 
pourrait continuer dans les eaux intérieures canadiennes et dans les zones régies par l’OPANO.  
Mark Butler, de l’Ecology Action Centre, situé à Halifax, a insisté sur le fait qu’aucun grand 
organisme de défense de l’environnement n’a réclamé un moratoire sur le chalutage de fond dans 
les eaux canadiennes.  Il a également souligné que l’Ecology Action Centre n’a jamais réclamé 
l’interdiction du chalutage de fond depuis 15 ans qu’il s’intéresse aux questions touchant aux 
engins de pêche. 

Le ministre des Pêches et des Océans a toutefois parlé du moratoire proposé 
comme d’une interdiction générale du chalutage en haute mer, comme l’ont d’ailleurs fait les 
hauts fonctionnaires du MAECI.  Les adversaires d’un moratoire semblaient le considérer 
comme la seule partie visible de l’iceberg, le début d’un mouvement visant à interdire ou à 

                                                 
(85) Deep Sea Conservation Coalition, Save the High Seas, conditions du moratoire 

(http://www.savethehighseas.org/moratorium.cfm). 
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réduire la pêche au chalut de fond dans les territoires de compétence nationale(86).  Dans ses 
commentaires au Comité, Patrick McGuinness, président du CCP, a insisté sur le fait que, pour 
certaines espèces comme la crevette, le pétoncle et la mye, le chalutage de fond est le seul moyen 
de récolte(87).  Le ministre des Pêches et de l’Aquaculture de Terre-Neuve-et-Labrador, Tom 
Rideout, estime qu’un moratoire créerait pour le Canada une pression énorme l’incitant à 
imposer la même interdiction à l’intérieur de la limite de 200 milles.  Les fonctionnaires du 
MAECI ont parlé de la nécessité de maintenir une certaine uniformité entre les mesures de 
gestion prises à l’extérieur et à l’intérieur de la limite de 200 milles. 

Phillip Saunders, doyen de la faculté de droit de l’Université Dalhousie, a 
toutefois mis en doute la logique de l’argument, soulignant l’absence de fondement juridique : 
 

Je peux dire, d’un point de vue juridique, que le fait de convenir qu’il faut 
réglementer, contrôler ou imposer un moratoire sur une technique de pêche dans 
des secteurs nouveaux et inexplorés en haute mer n’a aucun lien juridique avec ce 
que vous faites dans un secteur de pêche réglementé et géré où la même technique 
pourrait être permise.  Il n’existe aucune règle juridique disant que vous devez 
maintenant faire ceci parce que vous avez donné votre consentement à cela.  La 
manœuvre politique qui peut être rattachée à cette question est un aspect différent 
que je ne peux pas commenter. 

 
Selon M. Butler, de l’Ecology Action Centre, les promoteurs du moratoire sont 

l’Australie, la Nouvelle-Zélande, les États-Unis, la Norvège, l’Inde, l’Allemagne et l’Union 
européenne, dont l’Espagne (membre de l’OPANO et État du pavillon possédant la plus grande 
flottille de pêche hauturière au monde).  Dans les semaines qui ont précédé les négociations de 
l’AGNU, un certain nombre de pays ont manifesté leur opposition au projet, dont l’Espagne 
(malgré son appartenance à l’UE), l’Islande et le Canada.  Le ministre des Pêches et des Océans, 
qui a déclaré « j’en suis venu à la conclusion que les vraies solutions doivent être pratiques, 
applicables et équitables », a annoncé l’opposition du Canada en octobre 2006(88) – une position 
qui a été vigoureusement critiquée dans les médias. 

Le 23 novembre 2006, lorsque les négociations ont pris fin, il a été annoncé que 
les pays n’avaient pas réussi à s’entendre sur le moratoire.  L’Islande, en particulier, a été 
accusée d’avoir fait échouer un consensus potentiel.  Le 8 décembre 2006, l’AGNU a plutôt 
adopté une résolution demandant aux ORGP d’étudier les effets du chalutage de fond en haute 
                                                 
(86) CCP, lettre au ministre des Pêches et des Océans, 6 juillet 2006. 

(87) Dans le monde, on estime qu’environ 40 p. 100 de toute la pêche est pratiquée au moyen d’engins ayant 
une incidence sur le fond. 

(88) Voir Le Canada en bonne compagnie avec d’autres pays de pêche dans la recherche de solutions pour 
assurer la protection des écosystèmes marins vulnérables, déclaration du Ministre, 6 octobre 2006 
(http://www.dfo-mpo.gc.ca/media/statem/2006/20061006_f.htm). 
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mer et d’interdire toute pratique de pêche sur le fond jugée destructrice pour les écosystèmes 
vulnérables au plus tard le 31 décembre 2008.  Dans le cas où l’ORGP n’a pas l’autorité 
nécessaire pour le faire, l’AGNU a demandé aux gouvernements des pays de prendre les mêmes 
mesures avant la fin de 2007(89).  Selon Mark Butler, le débat a permis de révéler qu’une branche 
de l’industrie canadienne de la pêche exerçait sur le MPO une influence disproportionnée : 

 
Il a montré que malgré les connaissances scientifiques, l’opinion du public 
canadien, le soutien de nombreuses organisations de pêcheurs et de pêches 
canadiennes – et des organisations de pêches se sont déclarées en faveur du 
moratoire – l’appui de comités de rédaction dans l’ensemble du pays, la position 
de la majorité des pays du monde entier, y compris des alliés traditionnels du 
Canada comme les États-Unis, le gouvernement canadien ne prête attention qu’à 
un seul secteur de l’industrie de la pêche sur cette question.  Il faut que ça 
change.(90) 

 

B. Chalutage de fond : une question toujours d’actualité 
 
Il y a deux choses à faire.  La première, c’est d’essayer d’éviter de détruire l’habitat 
quand on le peut; la deuxième, dont peu de gens parlent, mais certains font quelque 
chose à ce sujet, c’est de développer une technologie qui cause moins de dommages.  

– L’hon. Loyola Hearn, ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 3 octobre 2006 

 
Les représentants du Marine Institute de Terre-Neuve-et-Labrador vous diront qu’ils 
collaborent massivement avec des entreprises comme Fishery Products International 
entre autres.  […] À l’heure actuelle, la majorité des sommes investies visent non pas 
l’amélioration du rendement, mais plutôt la réduction des effets de la technologie sur 
l’environnement.  

– Patrick McGuinness, Président du Conseil canadien des pêches, Délibérations du 
Comité, 5 décembre 2006 

 
Nous devons nous attaquer à cette question objectivement, en nous fondant sur la science 
et sur de solides motifs économiques.  Jusqu’à maintenant, ce n’est pas ce que nous 
avons fait, dans notre pays.  Au cours de l’année écoulée, nous avons pu voir ce qui se 
passe lorsque l’on tente de mettre en place la politique étrangère.  

– Mark Butler, directeur administratif et coordonnateur, questions marines, Ecology 
Action Centre, Délibérations du Comité, 5 décembre 2006 

 
Nous avons toujours besoin de recherches approfondies sur le chalutage de fond et les 
effets de cette activité sur le fond.  Je crois que c’est plutôt concluant.  Cette méthode de 
pêche peut être très destructive, il n’y a aucun doute là-dessus.  

– L’hon. Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, Terre-Neuve-et-
Labrador, Délibérations du Comité, 9 novembre 2006 

                                                 
(89) Nations Unies; l’Assemblée générale réclame une action immédiate pour gérer durablement les stocks 

de poisson et protéger les écosystèmes marins contre les pratiques de pêche nuisibles, Département de 
l’information, 8 décembre 2006 (http://www.un.org/News/Press/docs/2006/ga10551.doc.htm). 

(90) Mark Butler, coordonnateur des programmes relatifs aux habitats marins et directeur interne, Ecology 
Action Centre, Délibérations du Comité, 5 décembre 2006. 
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Les restrictions devraient être plus importantes en ce qui concerne les endroits où il est 
permis d’utiliser un chalut ou de faire du dragage, tant à l’intérieur qu’à l’extérieur de la 
zone de 200 milles, et il existe certaines zones, comme le ministre l’a dit, où l’on ne 
devrait pas permettre le chalutage.  Certaines pêcheries n’existeraient pas sans le 
dragage ou le chalutage.  

– L’hon. John Crosbie, ancien ministre des Pêches et des Océans, Délibérations du 
Comité, 9 novembre 2006 

 
Il faut recueillir davantage de données sur les effets du chalutage par le fond.  Je pense 
qu’il y a d’autres façons de capturer le poisson que par cette technique, même si, pour 
certaines espèces, cela n’est pas évident.  

– Art May, président émérite, Université Memorial de Terre-Neuve, Délibérations 
du Comité, 9 novembre 2006 

 
[J]e me suis notamment demandé si nous pourrions miser sur notre compétence à l’égard 
des espèces sédentaires en vue d’exercer une compétence plus large sur toutes ces 
activités.  […] Sauf si le droit international vous donne une compétence sur quelque 
chose, on présume que, par défaut, ce sont les libertés en haute mer qui s’appliquent.  

– Phillip Saunders, doyen de la faculté de droit Dalhousie, Université Dalhousie, 
Délibérations du Comité, 2 novembre 2006 

 
Le Canada est un État côtier doté d’un plateau continental qui s’étend au-delà de 200 
milles et il dispose de droits souverains aux fins d’exploration du plateau continental et 
d’exploitation des ressources naturelles […].  Ces droits souverains ne s’appliquent pas 
à la plupart des pêches.  

– Richard Ballhorn, juriconsulte adjoint et directeur général, Bureau des affaires 
juridiques, MAECI, Délibérations du Comité, 26 octobre 2006 

 

Le MPO et l’OPANO se dirigeraient, semble-t-il, vers une approche de la gestion 

fondée sur l’écosystème.  Cette approche exige que les effets de l’activité humaine sur 

l’écosystème soient pris en compte, notamment les effets du chalutage sur les espèces et les 

communautés d’espèces marines qui habitent sur le fond de l’océan (p. ex. les coraux, les 

éponges et d’autres espèces de flore et de faune).  La gravité et l’étendue des effets de 

l’utilisation d’engins de pêche qui entrent en contact avec le fond ont fait l’objet de discussions 

poussées au cours de nos rencontres.  Selon l’Ecology Action Centre, le refus du Canada 

d’appuyer un moratoire sur le chalutage de fond en haute mer est un reflet de la politique 

halieutique erronée qu’il applique depuis longtemps. 

Selon le Conseil des pêches du Canada, la pêche ayant un effet sur le fond 

représente environ 40 p. 100 de la quantité de poisson pêché au Canada et 24 p. 100 de la valeur 

des prises (environ 534 millions de dollars en 2003) et quelque 14 500 pêcheurs et travailleurs en 

usine de transformation.  C’est à Terre-Neuve-et-Labrador et en Nouvelle-Écosse que l’on 

dépend le plus du chalutage.  La pêche commerciale marine dans l’est de l’Arctique et ses 

possibilités futures dépendent aussi beaucoup du chalutage. 
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En ce qui concerne les eaux canadiennes, voici la position du MPO : « Nous ne 

croyons pas qu’un type d’engin en particulier soit nuisible, car nous savons par expérience que 

tous les types d’engin risquent d’avoir des effets néfastes, selon la façon dont ils sont utilisés. »  

Dans les eaux où l’on sait qu’il existe des écosystèmes relativement uniques et fragiles et dans 

lesquelles les données scientifiques prouvent que les pratiques de pêche ont des effets néfastes à 

long terme, la politique canadienne a été la suivante : 

 
• atténuer ces effets par l’application de mesures de gestion, qui peuvent 

comprendre des modifications d’engin, des restrictions sur le maillage et 
la taille des hameçons, ainsi que d’autres mesures visant à assurer que les 
pratiques de pêche sont compatibles avec les exigences particulières 
relatives à la conservation de l’habitat;  

 
• mettre en œuvre des fermetures selon des saisons et des lieux de pêche si 

les effets néfastes ne peuvent être atténués;  
 

• établir des zones de protection marines dans les régions où des mesures de 
protection à long terme sont requises lorsque des interdictions de pêche et 
d’autres mesures ne suffisent pas;  

 
• surveiller les eaux concernées afin de contrôler l’efficacité de la gestion et 

de l’application de la réglementation.(91) 
 

Au Canada, le chalutage de fond pose problème depuis des décennies, aussi bien 

dans l’Atlantique que dans le Pacifique.  Il a été indiqué au Comité qu’il n’existe aucun 

règlement pris en application de la Loi sur les pêches qui vise à protéger le milieu naturel contre 

les technologies de pêche potentiellement destructrices.  Certains témoins ont déclaré que le 

chalutage de fond détruisait la vie marine benthique et d’autres nous ont dit qu’aucune 

information ne prouvait que le chalutage de fond nuise à la productivité des poissons.  Selon le 

CCP, dans l’une de ses présentations, l’impression que les chalutiers continuent de jour en jour 

d’« effectuer des coupes à blanc » sur de grandes surfaces de terrain vierge est tout simplement 

fausse, et les zones de pêche sont intensément exploitées depuis plus de 50 ans, parfois plus de 

100 ans ». 

Nous avons appris que selon une étude du MPO rendue publique en 2006 : « Les 
engins de pêche mobiles ont des effets sur les populations, les communautés et les habitats 

                                                 
(91) MPO, Les pratiques du Canada en ce qui concerne les activités de pêche pouvant avoir des incidences 

sur les écosystèmes benthiques fragiles, fiche d’information, novembre 2004 (http://www.dfo-
mpo.gc.ca/media/backgrou/2004/hq-ac89a_f.htm). 
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benthiques.  Ces effets ne sont pas uniformes, mais sont à tout le moins fonction des 
considérations suivantes : caractéristiques particulières des habitats benthiques, y compris le 
régime naturel de perturbation; espèces présentes; type d’engin utilisé, méthodes et moment de 
déploiement de l’engin et aussi fréquence avec laquelle un site est altéré par des engins donnés; 
activités humaines antérieures, particulièrement la pêche, dans le secteur préoccupant. »(92)  
L’étude indique que les « zones non exploitées » (celles où aucune pêche n’a encore été 
pratiquée) exigent une réflexion particulière dans le cadre de la gestion des risques que 
présentent les engins mobiles qui entrent en contact avec le fond. 

Les ministres fédéral et provincial des Pêches ont parlé d’atténuer l’impact des 
chaluts en évitant les écosystèmes fragiles et ont mentionné la nécessité de mettre au point des 
technologies et des techniques de pêche « intelligentes ».  Le Marine Institute de l’Université 
Memorial serait un leader mondial en cette matière.  Art May croyait qu’il était possible de 
mettre au point des techniques de pêche moins perturbantes, surtout si les mesures incitatives 
appropriées étaient prises.  À L’Anse-au-Clair, des membres de la Shrimp Company de la 
Labrador Fishermen’s Union ont parlé de la conception et de l’utilisation de la « grille 
Nordmore » au début des années 1990, un dispositif qui a permis de réduire considérablement, 
voire d’éliminer complètement les prises accidentelles de poissons de fond et qui a favorisé 
l’expansion de la pêche de la crevette. 

Est-il possible que les dommages causés au milieu benthique par le chalutage, 
principale méthode de pêche utilisée dans la zone réglementée par l’OPANO, nuisent au 
rétablissement des populations de poisson?  Des témoins ont dit au Comité que nous en savons 
encore très peu sur les effets des engins de pêche, les habitats du fond marin et le rôle qu’ils 
jouent dans les écosystèmes marins et les pêches commerciales.  M. May ne connaissait aucune 
étude portant spécifiquement sur le rétablissement des fonds océaniques, mais ne voyait aucune 
raison de supposer qu’ils ne se régénéreraient pas, si on les laissait « en jachère » et on leur 
donnait le temps nécessaire.  Tom Rideout, ministre des Pêches et de l’Aquaculture de Terre-
Neuve-et-Labrador, a proposé que le gouvernement fédéral finance davantage de recherches sur 
le chalutage de fond et son incidence. 

                                                 
(92) À l’automne 2005, les secteurs des Politiques, de la Gestion des océans et de l’habitat et de la Gestion 

des pêches et de l’aquaculture du MPO se sont unis pour répondre à la demande d’avis scientifiques sur 
les impacts potentiels des engins de pêche mobiles qui entrent en contact avec le fond sur l’habitat et les 
communautés benthiques.  Les experts ont rédigé un document de travail qui analysait et étayait les 
résultats de cinq grandes analyses internationales ou symposiums et de plusieurs autres documents de 
travail qui portaient sur les résultats d’études régionales de ces répercussions au Canada.  MPO, 
Secrétariat canadien de consultation scientifique, Effets des engins de chalutage et des dragues à 
pétoncles sur les habitats, les populations et les communautés benthiques, avis scientifique 2006/025, 
juin 2006 (http://www.dfo-mpo.gc.ca/csas/Csas/etat/2006/SAR-AS2006_025_F.pdf). 
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En ce qui concerne la protection du fond marin et des habitats du poisson, on nous 

a exposé une solution que pourrait adopter le Canada si la volonté politique était insuffisante au 

sein de l’OPANO pour motiver un changement réel.  Dans les régions où la plateforme 

continentale s’étend au-delà de la limite de 200 milles, un État côtier comme le Canada dispose 

de droits souverains pour l’exploration du plateau continental et l’exploitation des ressources 

naturelles, tant biologiques – à savoir les espèces sédentaires – que non biologiques – comme le 

pétrole et le gaz présents dans le sous-sol des fonds marins.  Le paragraphe 77(4) de l’UNCLOS 

établit les droits sur le plateau continental : 

 
Les ressources naturelles visées dans la présente partie comprennent les 
ressources minérales et autres ressources non biologiques des fonds marins et de 
leur sous-sol, ainsi que les organismes vivants qui appartiennent aux espèces 
sédentaires, c’est-à-dire les organismes qui, au stade où ils peuvent être pêchés, 
sont soit immobiles sur le fond ou au-dessous du fond, soit incapables de se 
déplacer autrement qu’en restant constamment en contact avec le fond ou le 
sous-sol.  

 
Pour le Canada, le problème tient au fait qu’il n’est pas propriétaire des poissons 

évoluant dans la colonne d’eau au-dessus du plateau continental à l’extérieur de la zone de 

200 milles.  L’UNCLOS ne mentionne que l’« exploitation » et l’« exploration » des « espèces 

sédentaires » : myes, pétoncles, les coraux, éponges, etc.(93).  Les poissons de fond sont 

intimement liés, du point de vue écologique, au plateau continental(94) (comme l’indique 

d’ailleurs leur nom), fait qui n’est pas explicitement reconnu dans l’UNCLOS. 

Puisque les États côtiers sont autorisés à interdire l’exploration et l’exploitation 

des ressources naturelles de leur plateau continental, le Canada pourrait-il invoquer sa 

compétence sur les espèces sédentaires pour l’appliquer plus largement à certaines techniques de 

pêche qui endommagent l’habitat du poisson?  Les droits souverains du Canada d’explorer et 

d’exploiter le plateau continental pourraient-ils être invoqués pour réglementer, voire interdire la 

pêche au chalut afin de protéger les espèces sédentaires comme le corail?  Phillip Saunders, 

doyen de la faculté de droit de l’Université Dalhousie, à qui l’idée plaît beaucoup, considère que 
                                                 
(93) Le pétoncle d’Islande sur le nez des Grands bancs (partie de la plateforme continentale située à 

l’extérieur de la limite de 200 milles) a fait l’objet d’un différend entre les États-Unis et le Canada en 
1994.  Deux navires américains avaient pêché des pétoncles sans permis.  Les États-Unis ont fini par 
reconnaître la compétence du Canada et ont admis que les pétoncles d’Islande sont une espèce 
sédentaire, même s’ils peuvent se propulser en ouvrant et en fermant rapidement leurs coquilles. 

(94) Certaines espèces de poisson de fond passeraient près de la moitié de leur vie enfouies dans le fond de 
la mer. 
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cette position serait difficile à défendre du fait que, contrairement à ce qui se vérifie pour les 

droits souverains de l’État côtier à l’intérieur de sa ZEE, l’UNCLOS ne fait pas explicitement 

mention des droits de l’État côtier en matière de conservation et de gestion des ressources 

halieutiques à l’extérieur de la limite de 200 milles. 

L’UNCLOS, qui prévoit la compétence sur le plateau continental, établit une 

procédure en vertu de laquelle un État côtier comme le Canada peut obtenir que les limites 

exactes de son plateau continental étendu (lieu où il se termine) soient reconnues à l’échelon 

international en vertu de la Convention.  Nous avons appris que le Canada avait dix ans après 

avoir signé l’UNCLOS, en 2003, pour établir sur le plan juridique les limites de son plateau 

continental à l’extérieur de la zone de 200 milles(95) et pour soumettre une demande à la 

Commission des limites du plateau continental (CLPC), chargée d’entendre de telles demandes.  

L’article 76 de l’UNCLOS prévoit une formule complexe pour définir juridiquement la 

plateforme continentale d’un État située à l’extérieur de la zone de 200 milles.  On nous a dit que 

le Canada entend présenter une demande qu’il est déjà en train de préparer.  Au moment où nous 

écrivons ces lignes, l’Australie, le Brésil, la Fédération de Russie, l’Irlande, la Nouvelle-Zélande 

et la Norvège, ainsi que l’Irlande, l’Espagne et le Royaume-Uni conjointement, avaient présenté 

une demande, mais aucune décision n’avait encore été rendue par la CLPC. 

 

CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS 

 

Les participants à nos débats étaient encouragés par la volonté apparente de 
réforme et de renouvellement de l’OPANO, tout en demeurant prudents.  Avec raison, ils ont 
exprimé beaucoup de scepticisme.  Les problèmes de l’OPANO ne sont pas d’origine récente et 
on ne comprend pas encore comment les projets annoncés en septembre 2006 se refléteront dans 
sa nouvelle Convention. 

Certains participants ont souligné les faiblesses et les lacunes apparentes de la 
formulation juridique du texte de la quatrième version de la Convention, modifiée à Bruxelles le 
13 octobre 2006.  Dans ce document, les intérêts du Canada en tant qu’État côtier semblent 
moins bien protégés qu’auparavant, et une nouvelle disposition de non-préjudice protège les 
États pêcheurs éloignés des revendications de l’État côtier (c.-à-d. le Canada). 

                                                 
(95) Ce qu’il peut faire en établissant le bas de pente continentale, en répondant aux exigences relatives à 

l’épaisseur des roches sédimentaires, en satisfaisant aux exigences géomorphologiques ou en 
remplissant les critères de distance et de profondeur, ou encore en appliquant diverses combinaisons de 
ces méthodes. 
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En outre, le système de vote changerait.  Au lieu d’être prises à la majorité simple 
(la règle actuelle), les décisions de la Commission des pêches le seraient à la majorité des deux 
tiers, situation dans laquelle il serait plus difficile pour le Canada de remporter un vote.  Dans le 
projet de règlement des différends, la création d’un groupe ad hoc de l’OPANO pourrait être 
bloquée si les opposants trouvent suffisamment d’alliés, ce qui devient plus facile sous le régime 
de la majorité des deux tiers(96).  Les décisions des groupes ad hoc ne seraient apparemment pas 
contraignantes pour ce qui est de renverser ou de suspendre les oppositions; elles pourraient 
donner lieu à de nouvelles réunions de la Commission des pêches, dont les décisions pourraient 
encore faire l’objet d’une opposition.  En cas de différend sur les règles de pêche, il semble que 
les bateaux pourraient continuer à pêcher pendant six mois. 

Ces lacunes apparentes nous paraissent très graves.  Il est vrai que selon le projet 
de texte juridique, le Canada, confronté à une impasse à l’OPANO, disposerait toujours des 
recours judiciaires prévus par l’ANUP, mais nous savons maintenant que les tribunaux 
internationaux ont tendance à respecter les processus régionaux de règlement des différends, 
comme celui proposé par l’OPANO(97).  Le Comité a demandé à voir le texte juridique remanié 
de la Convention dans sa version finale. 

Les mesures de contrôle et d’application de l’OPANO pour 2007 seront-elles 
efficaces?  Le personnel du MPO au Centre Northwest Atlantic Fisheries Centre y voit un pas 
dans la bonne direction.  On saura mieux dans les prochains mois comment les mesures seront 
appliquées.  Il semble que les pays qui ont des inspecteurs dans la zone réglementée (c.-à-d. les 
États membres de l’UE) demeureront responsables de diriger les bateaux vers un port, de sorte 
que le système dépendra de leur volonté de faire ce qui est juste.  Les États du pavillon 
s’engageront-ils à fond dans le changement et la réforme, feront-ils suivre la parole par l’action?  
Depuis longtemps, les États du pavillon auraient pu envoyer immédiatement les bateaux au port, 
s’ils avaient pris au sérieux l’OPANO et la conservation.  Il reste à voir également comment les 
pays feront le suivi des infractions et comment seront appliquées les nouvelles directives sur les 
sanctions. 

                                                 
(96) Selon le communiqué de septembre 2006 de l’OPANO, la nouvelle procédure d’opposition impose un 

fardeau supplémentaire aux parties individuelles qui ne veulent pas mettre en œuvre les décisions de la 
Commission et les dispositions prévoient des groupes d’examen et des procédures impartiaux de 
règlement des différends.  OPANO, NAFO Reform in Full Swing, communiqué, 22 septembre 2006. 

(97) En vertu de l’article 27 de l’ANUP, « les États ont l’obligation de régler leurs différends par voie de 
négociation, d’enquête, de médiation, de conciliation, d’arbitrage, de règlement judiciaire, de recours 
aux organismes ou accords régionaux, ou par d’autres moyens pacifiques de leur choix ».  Pour les 
différends de nature technique, ils peuvent en référer aux groupes d’experts ad hoc créés par eux 
(art. 29). 
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Les membres de l’OPANO ont la possibilité de réduire le nombre d’observateurs 

à bord des bateaux en recourant davantage à la surveillance électronique.  Obtiendra-t-on des 

rapports plus honnêtes et plus exacts avec moins d’observateurs?  Cette mesure n’est sûrement 

pas un progrès, car la surveillance électronique n’a pas encore fait ses preuves, les pêcheurs et les 

capitaines ont tendance à contourner les règles et les bateaux étrangers ne sont pas tenus de 

retourner immédiatement au port si leur système de surveillance fait défaut.  Les observateurs 

présents sur les bateaux de pêche s’acquittent de fonctions importantes, notamment le contrôle de 

l’application des mesures de conservation et autres de l’OPANO.  En fait, « aucune mesure de 

contrôle n’est plus efficace qu’une surveillance totale par les observateurs »(98).  Les témoignages 

entendus indiquent qu’au lieu de réduire le nombre d’observateurs, l’OPANO devrait renforcer 

leur rôle.  Le Comité a été étonné d’apprendre que les observateurs à bord des bateaux européens 

ne peuvent pas témoigner contre les contrevenants devant les tribunaux nationaux. 

Les problèmes de l’OPANO sont loin d’être réglés.  Au-delà des 200 milles, là où 

règne la liberté de pêcher en haute mer dans les eaux internationales, le défi du Canada 

demeurera de convaincre les étrangers de respecter les règles et l’OPANO d’adopter les mesures 

de gestion et de conservation nécessaires pour protéger les stocks.  Par ailleurs, même si une 

nouvelle Convention de l’OPANO comportait les réformes souhaitées, il pourrait y avoir des 

retards dans leur adoption et leur mise en œuvre.  Les modifications à la Convention exigent 

l’assentiment des trois quarts des parties, qui doivent les faire approuver par leur propre 

assemblée législative.  Dans le cas de l’UE, la ratification est très complexe : il a fallu huit ans 

avant que l’Union ratifie, en décembre 2003, l’ANUP de 1995. 

Le Canada devrait-il chercher des solutions hors de l’OPANO?  Comme le 

ministre des Pêches et de l’Aquaculture de Terre-Neuve-et-Labrador l’a bien dit, le principe de la 

gestion axée sur la conservation n’est certainement pas lettre morte dans sa province.  

Cependant, la menace d’une action unilatérale du Canada pour l’imposer au-delà de la zone des 

200 milles est peut-être moins crédible maintenant qu’autrefois.  Le Canada, partie à l’ANUP 

depuis 1999 et à l’UNCLOS depuis novembre 2003 – deux traités internationaux auxquels il a 

beaucoup contribué –, risque d’être soumis aux dispositions obligatoires et exécutoires de 

règlement des différends de la partie V de l’UNCLOS.  Cependant, il pourrait également profiter 

pleinement de ces recours très judiciaires.  Bien qu’il n’ait pas encore été mis à l’épreuve, 

                                                 
(98) MPO, L’OPANO confirme le programme de surveillance totale par les observateurs, communiqué, 

18 septembre 1998. 
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l’ANUP pourrait être le moyen juridique d’amener le changement à l’OPANO, si les résultats 

des réformes actuelles laissent à désirer ou si la volonté politique des membres de l’OPANO 

d’introduire de nouvelles réformes fait défaut. 

Il y a des moratoires depuis 15 ans, depuis le premier sur la morue, mais à 

l’exception de la limande à queue jaune, aucun stock décimé ne s’est rétabli.  Il manque aux 

réformes de l’OPANO un véritable plan d’action, une vision globale pour ramener les Grands 

Bancs à leur état d’origine.  Le Comité estime qu’un tel plan s’impose depuis longtemps.  Ce 

rétablissement exigera un investissement considérable sur le plan scientifique, peut-être même 

l’abandon temporaire voire permanent des possibilités de pêche de certains secteurs – une 

mesure qui risque de déplaire à certains membres qui voient encore l’OPANO seulement comme 

une porte d’accès au poisson et un système d’allocation des quotas. 

Pour sa part, le Canada a des enjeux économiques considérables dans la pêche, ce 

qui explique pourquoi il a toujours suivi les mesures de conservation de l’OPANO et n’a jamais 

invoqué la procédure d’opposition pour se soustraire à l’application d’une mesure de 

conservation ou fixer unilatéralement son quota.  L’Europe a elle aussi des intérêts considérables 

dans la pêche.  En théorie du moins, le Canada et l’UE ont un intérêt commun à agir.  Il faudrait 

donc considérer sérieusement la suggestion du Groupe consultatif du Ministre que le Canada 

mène des discussions avec l’UE en vue d’un accord de rétablissement bilatéral :  

 
Cet accord servirait les intérêts des habitants de ces régions qui y font la pêche 
depuis longtemps et qui ont encore une forte dépendance à cet égard du point de 
vue économique et culturel.  Il est certainement dans l’intérêt des habitants de ces 
régions, de ces pays et de l’Union européenne dans son ensemble de faire cause 
commune avec le Canada dans une situation où les deux entités se partagent plus 
de 80 % des allocations de poissons de fond.  Il n’y a presque plus rien à perdre, 
mais beaucoup à gagner si on peut en arriver à de telles ententes et faire œuvre de 
pionnier.(99)  

 

Sur la question du chalutage de fond, le Comité conteste la décision du Canada de 

s’opposer au projet de résolution de l’AGNU d’interdire temporairement cette pratique en eaux 

internationales, là où aucune ORGP n’a compétence.  Le moratoire était une mesure raisonnable 

et prudente destinée à protéger les habitats marins délicats sur le plan écologique.  Bien qu’on ait 

affirmé le contraire, le secteur halieutique canadien n’aurait pas été touché; nous croyons 

                                                 
(99) Rapport du Groupe consultatif sur la gestion durable des stocks de poissons chevauchants dans 

l’Atlantique-Nord-Ouest, juin 2005. 



 
 
 

56

comprendre que l’interdiction temporaire n’aurait été appliquée qu’en haute mer, dans les eaux 

internationales non réglementées, où aucun pêcheur canadien ne se rend.  Le Canada n’a rien à 

perdre à un autre égard : le moratoire était une résolution de l’ONU, dont le respect aurait été 

aussi difficile à assurer que celui des autres conventions internationales.  Au début des années 

1990, le Canada a appuyé une résolution en faveur de l’imposition d’un moratoire international à 

la pêche pélagique au filet dérivant sur une grande échelle, ce qui n’a pas entraîné l’interdiction 

des filets maillants, même sur une échelle bien plus modeste, dans les eaux canadiennes(100).  

La résolution de compromis adoptée par l’AGNU en décembre 2006 demande 

aux ORGP comme l’OPANO d’étudier l’incidence du chalutage de fond et d’agir pour y mettre 

fin d’ici le 31 décembre 2008 là où on constate que cette forme de chalutage détruit des 

écosystèmes vulnérables.  Dans les zones dans lesquelles les ORGP n’ont pas compétence, la 

résolution demande aux États du pavillon de prendre les mêmes mesures d’ici la fin de 2007.  Il 

est loin d’être sûr que le compromis aura l’effet désiré sur les 11 pays qui disposent de flottilles 

de pêche hauturière, ou sur les quelque 200 bateaux en cause. 

Les initiatives du Canada entre 1980 et 2000, à la fois en mer et sur les tribunes 

internationales, ont entraîné des réactions qui ont permis d’améliorer le système.  Ainsi, la guerre 

du flétan de 1995, que beaucoup de Canadiens se rappellent avec une certaine fierté, a créé le 

contexte qui a permis la réussite des négociations de l’ANUP.  Cet accord a donné le ton aux 

réformes récentes de l’OPANO, avec notamment l’adoption de l’approche de précaution et de la 

gestion écosystémique des pêches, des principes fondamentaux énoncés dans l’ANUP. 

Au niveau mondial, on reconnaît de plus en plus la nécessité de tenir compte des 

écosystèmes, de la biodiversité et de la conservation de l’habitat dans les décisions d’ordre 

halieutique.  Plusieurs pays, dont le Canada, ont avalisé l’approche de précaution.  À l’intérieur 

de la zone de 200 milles du Canada, son principe est défini dans la Loi sur les océans de 1996(101) 

et dans divers documents du MPO sur la politique halieutique.  L’article 8 de l’ANUP de 1995 

                                                 
(100) Les filets dérivants sont des filets maillants utilisés pour capturer le poisson pélagique, comme le hareng 

et le saumon.  Les résolutions de l’AGNU peuvent cependant donner lieu à des mesures ultérieures 
telles que les conventions internationales.  Au moment où la résolution sur les filets dérivants a été 
adoptée, le Canada, les États-Unis, la Russie et le Japon ont signé la Convention concernant la 
conservation des espèces anadromes de l’océan Pacifique-Nord, qui interdit la pêche en haute mer avec 
des filets dérivants dont la longueur dépasse 2,5 km.  MPO, Pêche au filet dérivant en haute mer – 
Pêche illicite, non déclarée et non réglementée, fiche d’information, septembre 2006 (http://www.dfo-
mpo.gc.ca/media/ backgrou/2006/hq-ac35b_f.htm). 

(101) La Loi sur les océans du Canada définit l’approche de précaution (appelée « prévention » dans cette loi) 
dans la prise de décisions comme le fait d’utiliser « de pêcher par excès de prudence », quand il y a 
menace de torts graves irréversibles pour l’environnement. 
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réclame le renforcement de l’application du principe de précaution(102).  L’OPANO a adopté son 

Cadre pour l’approche de précaution en 2004. 

Selon l’annonce de l’OPANO faite en septembre 2006, l’Organisation s’engage à 

respecter l’approche écosystémique dans la gestion halieutique, ce qui se reflétera dans la 

Convention.  Les nouvelles dispositions de la Convention modifiée comprendront l’expansion du 

mandat de l’OPANO pour réduire au minimum les effets nuisibles sur les ressources biotiques 

marines et sur les écosystèmes marins, et pour préserver la biodiversité marine.  Si les mesures 

réglementaires récentes concernant quatre monts sous-marins peuvent être des signes avant-

coureurs d’un changement de principe, il reste à voir à quel point l’approche écosystémique et le 

principe de précaution seront appliqués.  Si la gestion des pêches dans la zone réglementée 

consiste à tenir compte de l’écosystème, il faudra plus de recherche scientifique.  Pour qu’il y ait 

rétablissement des stocks, il faudra peut-être que les zones écologiques sensibles soient mieux 

protégées et que les espèces qui ne sont pas gérées actuellement soient prises en 

considération(103). 

L’UNCLOS oblige le Canada à protéger et à préserver l’environnement marin 

(partie XII).  L’UNCLOS (par. 77(2)) interdit aussi à quiconque d’exploiter les ressources du 

plateau continental au-delà de la zone de 200 milles sans le consentement exprès de l’État côtier, 

par exemple le Canada.  Tout préjudice considérable causé aux espèces et à leur habitat dans la 

zone régie par l’OPANO constitue-t-il une forme d’exploitation?  La liberté de pêcher en eaux 

internationales implique-t-elle la liberté de nuire aux espèces sédentaires et à l’habitat essentiel 

pour le poisson ou de les détruire?  Le Comité estime que ce genre de question devrait faire 

l’objet d’un examen et de recherches complètes par des experts canadiens du droit maritime.  

Selon l’ANUP, les tribunaux qui jugent les différends peuvent s’appuyer sur des normes 

généralement acceptées pour la conservation et la gestion des ressources vivantes et sur d’autres 

règles du droit international qui ne sont pas incompatibles avec la Convention et ils peuvent 

prendre des mesures pour assurer la conservation des stocks de poissons chevauchants et grands 

migrateurs concernés. 

                                                 
(102) L’ANUP énonce, pour l’approche de précaution, des directives selon lesquelles, entre autres choses, 

« les stratégies de gestion visent à maintenir ou rétablir les stocks des espèces exploitées, et le cas 
échéant ceux des espèces associées ou dépendantes, à des niveaux compatibles avec les points de 
référence de précaution préalablement convenus » (annexe II, 4). 

(103) Le site Web de l’OPANO affirme que l’organisme cible environ 25 espèces commerciales de poisson et 
que 11 (19 stocks) sont gérées.  OPANO, Some Facts About Fishing Activities in the NAFO Regulatory 
(http://www.nafo.int/fisheries/frames/fishery.html). 
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Le Comité salue la nomination de Loyola Sullivan au nouveau poste 

d’Ambassadeur pour la conservation des pêches, annoncée par le ministre des Affaires 

étrangères et le ministre des Pêches et des Océans le 25 janvier 2007.  

 

RECOMMANDATIONS 
 

1. Le Comité recommande que le Canada appuie l’interdiction du chalutage de fond 
dans les zones hauturières non réglementées.  L’acceptation de cette forme de 
chalutage dans ces zones serait contraire aux objectifs officiels du Canada en 
matière de développement durable et de gestion responsable des océans. 

 
2. Le Comité recommande que le Canada nomme un groupe national de scientifiques 

et de juristes experts en droit de la mer pour déterminer s’il peut interdire aux 
flottes de pêche étrangères le chalutage de fond au-delà de 200 milles sur son plateau 
continental. 

 
3. Le Comité recommande que le Canada demande immédiatement que toutes les 

flottilles de pêche étrangères sur le plateau continental canadien soient soumises aux 
mêmes lois et sanctions que les pêcheurs canadiens, à savoir que chaque bateau ait à 
bord un observateur et un système de surveillance des navires actif en tout temps, 
faute de quoi il s’expose à devoir rentrer au port immédiatement et à faire l’objet de 
poursuites, et que le témoignage des observateurs soit admis devant les tribunaux. 

 
4. Le Comité recommande que le ministère des Pêches et des Océans entreprenne une 

étude scientifique exhaustive de l’écosystème des Grands Bancs et incite les 
membres de l’OPANO à y collaborer.  L’étude, qui devrait considérer l’habitat du 
poisson, servirait à fixer des objectifs de conservation et à établir des mesures de 
restauration de l’écosystème sur dix ans. 

 
5. Le Comité recommande que le Canada informe immédiatement l’OPANO et ses 

membres qu’il considère inacceptable sous sa forme actuelle le texte juridique du 
projet de Convention de l’OPANO (quatrième révision, 13 octobre 2006).  Le 
Canada, principal État côtier et premier intéressé par la pêche, doit prendre la 
responsabilité première dans la rédaction d’une nouvelle version du texte juridique 
qui fera ensuite l’objet de négociations.  Il doit refuser que le texte impose le vote à 
la majorité des deux tiers ou tout autre changement qui affaiblirait ses pouvoirs 
dans la zone de 200 milles et sa position au-delà de cette zone. 

 
6. Le Comité recommande que des experts qui n’appartiennent ni au ministère des 

Pêches et des Océans ni au ministère des Affaires étrangères et du Commerce 
international donnent leur avis sur le projet de Convention et les changements de 
procédure.  Ces experts devraient inclure d’anciens fonctionnaires, notamment du 
MPO, ayant de l’expérience dans ce domaine, ainsi que des universitaires et des 
représentants du secteur des pêches.  
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7. Le Comité recommande que le ministère des Pêches et des Océans tienne des 
discussions avec l’Union européenne afin d’en venir à une entente bilatérale sur le 
rétablissement des stocks de poissons dans la zone réglementée par l’OPANO.  Le 
Canada devrait indiquer à l’Union européenne qu’il est disposé à investir 
considérablement en recherche pour rétablir ces stocks si, en contrepartie, l’Union 
est disposée à fournir un investissement de la même importance. 

 
8. Le Comité recommande qu’à l’avenir, le Canada tire pleinement parti des options 

visant à assurer le respect des règles et le règlement des différends, ainsi que des 
autres dispositions prévues par l’Accord des Nations Unies sur les stocks de poisson 
chevauchants et grands migrateurs (ANUP). 

 
9. Le Comité recommande que le ministère des Pêches et des Océans maintienne 

indéfiniment ses activités de surveillance et de vérification du respect des règles au 
niveau accru auquel elles ont récemment été portées dans la zone réglementée.  Les 
Forces canadiennes devraient à nouveau utiliser leurs navires et leurs avions pour 
patrouiller les pêches au cours de l’entraînement et des manœuvres. 

 
10. Le Comité recommande que Canada presse ses partenaires de l’Atlantique Nord-

Ouest de faire de l’OPANO une organisation régionale de gestion des pêches modèle 
qui réussit mieux, qui accorde une plus grande influence à l’État côtier et qui 
prévoit des dispositions appropriées pour l’Union européenne, l’autre membre de 
premier plan de cette organisation. 

 
11. Le Comité recommande que le ministère des Affaires étrangères et du Commerce 

international et le ministère des Pêches et des Océans évaluent conjointement 
l’efficacité du système de sanctions de l’OPANO pour établir si les directives 
adoptées à cet égard en septembre 2006 répriment dans une mesure suffisante les 
infractions dans la zone réglementée, et qu’ils lui fassent rapport au plus tard le 
31 décembre 2008. 
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ANNEXE A 
 

RÉSUMÉ DU CADRE JURIDIQUE 
 

 

LA CONVENTION DE 1982 SUR LE DROIT DE LA MER 

 

En 1982, après neuf ans de négociations, les participants à la Troisième 

Conférence des Nations Unies sur le droit de la mer (UNCLOS III) ont finalement adopté le 

texte de la Convention sur le droit de la mer (UNCLOS)(1).  Souvent qualifiée de 

« Constitution des océans », l’UNCLOS comprend 320 articles et neuf annexes qui traitent de 

questions telles que le droit de navigation (de la marine marchande et de la marine de guerre), 

la protection des côtes et du milieu marin, le droit sur les ressources biologiques et non 

biologiques et la recherche scientifique marine.  Ouverte à la signature le 10 décembre 1982, 

l’UNCLOS est entrée en vigueur en novembre 1994, après avoir reçu les 60 ratifications 

requises.  Le Canada a joué un rôle primordial durant les négociations qui ont mené à 

l’UNCLOS et l’a signée, avec 119 autres pays, en décembre 1982, mais ne l’a ratifiée qu’en 

novembre 2003(2).   

Deux raisons expliquent la lenteur du Canada à ratifier la Convention.  En 

premier lieu, la disposition de l’UNCLOS qui traite de l’exploitation minière des fonds marins 

préoccupait le Canada, mais ce problème a enfin été réglé en juillet 1994 par l’adoption d’une 

entente sur la mise en œuvre de la partie XI de l’UNCLOS.  À ce moment, la protection des 

stocks de poissons chevauchants devenait un problème, et c’est la deuxième raison pour 

laquelle le Canada a tardé à ratifier l’UNCLOS.  Le Canada a fait valoir que le poisson avait 

besoin d’une reconnaissance et d’une protection particulières garanties par un accord 

exécutoire des Nations Unies; ce raisonnement a donné lieu en 1995 à l’Accord aux fins de 

l’application des dispositions de la Convention des Nations Unies sur le droit de la mer du 

                                                 
(1) Les Nations Unies ont organisé une conférence sur l’UNCLOS en 1958.  Le texte intégral de la 

l’UNCLOS et de l’ANUP est affiché sur le site de la Division des affaires maritimes et du droit de la 
mer (http://www.un.org/french/law/los/index.htm).   

(2) À ce moment, 143 États avaient ratifié l’UNCLOS.  La « signature » d’une entente internationale 
constitue un moyen pour un État d’exprimer son intention politique d’assumer les obligations d’une 
entente exécutoire.  La « ratification » constitue l’étape par laquelle les signataires acceptent 
d’assumer des obligations exécutoires.  La ratification par le Canada a coïncidé avec la dernière 
journée du premier ministre Jean Chrétien à la Chambre des communes. 
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10 décembre 1982 relatives à la conservation et à la gestion des stocks de poissons 

chevauchants et des stocks de poissons grands migrateurs, mieux connu en tant que l’Accord 

des Nations Unies sur les stocks de poisson (ANUP).  C’est seulement lorsqu’il était devenu 

évident que l’UE et ses pays membres s’apprêtaient à ratifier l’ANUP que le Canada a décidé 

de ratifier l’UNCLOS, en novembre 2003(3).  On dénombre actuellement 152 parties en bonne 

et due forme à l’UNCLOS. 

L’UNCLOS affirme les droits souverains des États côtiers pour ce qui est de 

l’exploitation, de la conservation et de la gestion des ressources biologiques et non biologiques 

(art. 56) de la zone économique exclusive (ZEE), qui s’étend jusqu’à 200 milles marins 

(art. 57).  À l’intérieur de la ZEE, un État côtier exerce un monopole sur l’exploitation, la 

gestion et la conservation des ressources vivantes, et il peut fixer le volume admissible des 

captures en ce qui concerne les ressources biologiques, déterminer sa capacité de capture et 

attribuer des surplus de poisson à d’autres pays (art. 61 et 62).   

En haute mer, à l’extérieur de la ZEE existe la « liberté de la pêche », à laquelle 

l’UNCLOS impose des conditions.  Par exemple, obligation est faite aux États de prendre à 

l’égard de leurs ressortissants des mesures de conservation des ressources biologiques 

(art. 117).  Les États doivent coopérer à la conservation et à la gestion des ressources 

biologiques en haute mer (art. 118).  Les États parties doivent remplir de bonne foi les 

obligations qu’ils ont assumées aux termes de l’UNCLOS (art. 300).  Le paragraphe 63(2) 

porte spécifiquement sur les stocks de poisson chevauchants : 

 
Lorsqu’un même stock de poissons ou des stocks d’espèces associées se 
trouvent à la fois dans la zone économique exclusive et dans un secteur adjacent 
à la zone, l’État côtier et les États qui exploitent ces stocks dans le secteur 
adjacent s’efforcent, directement ou par l’intermédiaire des organisations sous-
régionales ou régionales appropriées, de s’entendre sur les mesures nécessaires 
à la conservation de ces stocks dans le secteur adjacent. 

 

Par contre, l’article 63 ne précise pas la nature ni l’étendue des arrangements à 

négocier ni n’aborde les fonctions des organisations régionales (comme l’OPANO) ou sous-

régionales.  Enfin, il ne fixe aucune limite de temps pour la conclusion d’un accord. 

                                                 
(3) L’UE et ses États membres ont ratifié l’ANUP simultanément le 19 décembre 2003. 
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Là où le plateau continental s’étend au-delà de la limite de 200 milles, un État 

côtier possède des droits sur le fond de la mer et le sous-sol et le droit exclusif d’explorer et 

d’exploiter les espèces sédentaires de poisson.  C’est le paragraphe 77(4) de l’UNCLOS qui 

s’applique à cette question : 

 
Les ressources naturelles visées dans la présente partie comprennent les 
ressources minérales et autres ressources non biologiques des fonds marins et de 
leur sous-sol, ainsi que les organismes vivants qui appartiennent aux espèces 
sédentaires, c’est-à-dire les organismes qui, au stade où ils peuvent être pêchés, 
sont soit immobiles sur le fond ou au-dessous du fond, soit incapables de se 
déplacer autrement qu’en restant constamment en contact avec le fond ou le 
sous-sol.  

 
 
L’ANUP DE 1995  

 

Le Sommet de la Terre de Rio de Janeiro de 1992, la première grande 

conférence internationale destinée à discuter de problèmes liés au « développement durable » à 

l’échelon mondial, a accordé une grande importance aux océans et aux ressources marines.  Un 

plan pour atteindre le développement durable au XXIe siècle a été élaboré (Action 21), mais il a 

été établi que les questions de la pollution des mers et de l’exploitation des stocks 

chevauchants nécessiteraient la conclusion d’autres accords internationaux.  Des négociations 

subséquentes sur les stocks chevauchants ont conduit à l’ANUP de 1995. 

C’est une initiative canadienne qui a conduit à l’élaboration de l’ANUP; cet 

accord était destiné à combler les lacunes dans le droit international qui posaient problème 

pour les pêches du Canada atlantique et d’autres régions du monde(4).  Avec 50 articles et deux 

annexes, l’ANUP développe considérablement les dispositions de l’UNCLOS.  Le titre 

complet de l’Accord met en évidence sa relation avec l’UNCLOS : Accord relatif à 

l’application des dispositions de la Convention des Nations Unies sur le droit de la mer du 

                                                 
(4) Par exemple, dans l’Atlantique Sud-Ouest, sur la plateforme patagonienne de l’Argentine (le merlu et 

le calmar); sur le plateau Challenger au large de la Nouvelle-Zélande (l’hoplostète orange 
principalement); dans le Pacifique Sud (le thon, le dauphin et le requin); dans le Pacifique Centre-Est 
et Sud-Est, au large des côtes du Chili et du Pérou (le merlan bleu et le chinchard); dans le 
« Doughnut Hole » dans le centre de la mer de Béring et le « Peanut Hole » dans le centre de la mer 
d’Okhotsk au large de la côte russe du Pacifique (le lieu noir); dans le « Loop Hole » de la mer de 
Barents au large des côtes de la Norvège (la morue); et dans les « Doughnut Holes » de l’Atlantique 
Nord-Est (le hareng et le saumon).  Voir MPO, Consensus international sur la conservation des 
stocks de poissons, fiche d’information, mars 1995. 
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10 décembre 1982 relatives à la conservation et à la gestion des stocks de poissons 

chevauchants et des stocks de poissons grands migrateurs.  L’Accord, qui est entré en vigueur 

en décembre 2001 après avoir obtenu les 30 ratifications nécessaires, compte aujourd’hui 63 

parties; le Canada l’a ratifié en août 1999. 

L’ANUP insiste sur l’utilisation d’ORGP et fixe un certain nombre 

d’obligations en matière de conservation(5).  L’ANUP oblige les États qui pratiquent la pêche 

hauturière et les États côtiers à coopérer conformément à l’UNCLOS et à adhérer aux 

12 principes généraux de conservation et de gestion des stocks de poissons chevauchants et des 

stocks de poissons grands migrateurs (art. 5).  Il exige d’eux :  

 
• qu’ils adoptent des mesures qui garantissent la durabilité à long terme et qui 

favorisent l’utilisation optimale;  
 

• qu’ils veillent à ce que les mesures soient basées sur les meilleures 
observations scientifiques disponibles;  

 
• qu’ils appliquent le principe « d’une approche de précaution » à 

l’établissement de niveaux de pêche  (conformément à l’article 6);  
 

• qu’ils évaluent les conséquences de la pêche, des autres activités humaines 
et des facteurs environnementaux sur les stocks appartenant au même 
écosystème;  

 
• qu’ils adoptent « une approche fondée sur l’écosystème » en vue de 

conserver et de rétablir les populations de poissons;  
 

• qu’ils réduisent le plus possible la pollution, les déchets et les rejets de 
poissons en mer, les prises par des engins perdus ou abandonnés, les prises 
d’espèces non ciblées ou menacées, grâce à l’utilisation d’engins de pêches 
et de techniques sélectives, respectueuses de l’environnement et rentables;  

 
• qu’ils protègent la biodiversité du milieu marin;  

 
• qu’ils prennent des mesures pour empêcher ou pour supprimer la surpêche 

et la surcapacité de pêche;  
 

• qu’ils tiennent compte des intérêts des pêcheurs qui pratiquent la pêche 
artisanale et de subsistance;  

                                                 
(5) L’ANUP porte principalement sur les stocks de poisson chevauchants dans les secteurs contigus à la 

ZEE et ne s’applique pas spécifiquement à tous les poissons dans les eaux internationales.  L’ANUP 
ne vise pas de stocks particuliers ni les stocks non chevauchants. 
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• qu’ils recueillent et partagent, en temps opportun, des données exactes et 
complètes sur les activités de la pêche (p. ex. la position des bateaux, la 
prise d’espèces ciblées et non ciblées, et l’effort de pêche);  

 
• qu’ils promeuvent et effectuent la recherche scientifique et mettent au point 

des technologies appropriées pour appuyer la conservation et la gestion des 
ressources halieutiques; et  

 
• qu’ils mettent en œuvre et appliquent les mesures de conservation et de 

gestion par l’intermédiaire de surveillance et de contrôle efficaces.(6) 
 

Plus particulièrement, l’ANUP prévoit un régime d’application des règles en 
haute mer, dans les secteurs régis par une ORGP comme l’OPANO.  La partie VI de l’ANUP 
porte sur les responsabilités de l’État du pavillon, la coopération internationale et régionale, les 
procédures d’arraisonnement et d’inspection et les mesures que peuvent prendre les États 
portuaires.  En haute mer, l’ANUP octroie à un État du pavillon partie à l’Accord et membre 
d’un ORGP pertinent le droit d’arraisonner et d’inspecter les navires de pêche d’autres États du 
pavillon (même s’ils ne sont pas membres de l’ORGP).  L’article 21 prévoit une procédure en 
vertu de laquelle un État inspecteur peut recueillir des preuves et promptement avertir l’État du 
pavillon dans le cas de la constatation d’une infraction supposée.  La partie VIII de l’ANUP 
prévoit le règlement de différends entre les parties au moyen de dispositions qui incorporent les 
procédures exécutoires de règlement des différends de l’UNCLOS (art. 27 à 32)(7).  L’article 7 
de l’ANUP prévoit la compatibilité des mesures de conservation et de gestion pour les stocks 
de poissons chevauchants et grands migrateurs à l’intérieur et à l’extérieur de la zone de 
200 milles. 
 
AUTRES ACCORDS 
 

D’autres codes, lignes directrices et accords ont été élaborés, compte tenu de 
l’intérêt international croissant porté à l’exploitation durable des ressources halieutiques de la 
haute mer. 

                                                 
(6) Comité sénatorial permanent des pêches et des océans, Stocks de poissons chevauchants de 

l’Atlantique Nord-Ouest, juin 2003, p. 44 et 45. 

(7) La procédure de règlement des différends énoncée à la partie XV de l’UNCLOS s’applique à tout 
différend relatif à l’interprétation ou à l’application d’un accord sous-régional, régional ou mondial 
sur les pêches portant sur les stocks chevauchants, y compris tout différend concernant la 
conservation et la gestion de tels stocks. 
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En 1995, la FAO a adopté le Code de conduite pour une pêche responsable, un 

document non exécutoire (directive non impérative) qui « définit des principes et des normes 

internationales de comportement pour garantir des pratiques responsables en vue d’assurer 

effectivement la conservation, la gestion et le développement des ressources bioaquatiques ».  

Le Code, que le Canada a ratifié en mai 1994, a mené à l’élaboration de plans d’action 

internationaux d’application facultative portant sur différents sujets, dont le Plan d’action 

international visant à prévenir, à contrecarrer et à éliminer la pêche illicite, non déclarée et non 

réglementée (PAI-INN)(8).  L’Accord de conformité de la FAO pour promouvoir les Mesures 

de conservation et de gestion par les bateaux de pêche en haute mer, qui fixe les responsabilités 

d’un État pour les navires battant son pavillon lorsqu’ils pêchent en haute mer, est entré en 

vigueur en avril 2003. 

Au Sommet de 2002 sur le développement durable (le Sommet de la Terre 

2002), les leaders mondiaux se sont engagés à adopter une démarche écosystémique d’ici à 

2010, à rétablir les populations appauvries d’ici à 2015 et à établir des réseaux de zones 

marines protégées d’ici à 2012.  À la suite d’une réunion de la table ronde sur le 

développement durable organisée par l’Organisation de coopération et le développement 

économiques (OCDE), un groupe de travail sur la haute mer composé des ministres des Pêches 

du Royaume-Uni, de l’Australie, du Chili, de la Namibie, de la Nouvelle-Zélande et du Canada 

a été créé en décembre 1983.  En mars 2006, le groupe de travail (maintenant dissous) a établi 

des mesures pratiques pour exposer et décourager la pêche INN et améliorer l’application des 

règles(9).  Le Canada et le Royaume-Uni sont convenus de créer un modèle qui établira des 

normes et des critères pour évaluer le rendement des ORGP. 

                                                 
(8) Le Plan d’action porte sur la question des pavillons de complaisance.  En mars 2005, le MPO a publié 

le Plan d’action national visant à prévenir, à contrecarrer et à éliminer la pêche illicite, non déclarée 
et non réglementée (PAN-INN).  En 1998, l’industrie canadienne de la pêche a élaboré son propre 
Code de conduite canadien sur les pratiques de pêche responsable. 

(9) Groupe de travail sur la haute mer, Les mailles du filet se resserrent – Arrêt de la pêche illégale en 
haute mer, 2005 (http://www.high-seas.org/docs/HSTFfinal/french%20summary%20HSTF%20final.pdf). 
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ANNEXE B 

TÉMOINS 
 
Première Session, 39e législature 
 
Le 30 mai 2006 
 
L’honorable Loyola Hearn, C.P., député, ministre des Pêches et des Océans 
 
Pêches et Océans Canada: 
 Larry Murray, sous-ministre 
 David Bevan, sous-ministre adjoint, Gestion des pêches et de l’aquaculture 
 
 
Le 3 octobre 2006 
 
 L’honorable Loyola Hearn, C.P., député, ministre des Pêches et des Océans 
 
Pêches et Océans Canada: 
 Larry Murray, sous-ministre 
 Michaela Huard, sous-ministre adjoint, Secteur des politiques 
 Wayne Follett, directeur general regional, Region de Terre-Neuve-et-Labrador 
 Paul Steele, directeur general, Direction générale de la conservation et de la  
  protection 
 Jeff MacDonald, directeur, Pêches de l’Atlantique et la gouvernance   
  internationale, Division des affaires de l’Atlantique 
 
 
Le 17 octobre 2006 
 
Living Oceans Societ : 
 Jennifer Lash, directrice générale 
 Kate Willis, spécialiste de la planification maritime, Living Oceans Society 
T. Buck Suzuki Environmental Foundation: 
 James McIsaac, directeur, Assainissement de l’eau 
 
 
Le 19 octobre 2006 
 
Earl Wiseman 
Bob Applebaum 
Bill Rowat 
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Le 26 octobre 2006 
 
Affaires étrangères et Commerce international Canada: 
 Richard Ballhorn, directeur général et jurisconsulte adjoint, Direction générale des 
  affaires juridiques 
 Keith Lewis, agent juridique, Section du droit des océans 
 Michael Shewchuk, agent juridique, Section du droit des océans 
 
 
Le 2 novembre 2006 
 
Philip Saunders, doyen, École de droit de l’Université Dalhousie 
 
 
Le 9 novembre 2006 
 
L’honourable Tom Rideout, depute, ministre des Pêches et de l’Aquaculture, province de 
Terre-Neuve et Labrador 
 
Ministère des Pêches et de l’Aquaculture, province de Terre-Neuve et Labrador: 
 Dave Lewis, sous-ministre adjoint 
 Tom Dooley, directeur, Politiques des pêches et des océans durables 
 
Arthur May, président éméritus, Université Memorial de Terre-Neuve 
George Rose, Division des études diplômées et de la recherche, Université Memorial de 
 Terre-Neuve 
Gus Etchegary 
Tom Best, Petty Harbour Fishermen’s Co-operative 
L’honourable John Crosbie, C.P. 
Earle McCurdy, président, Fishermen, Food and Allied Workers 
Julie Huntington, Newfoundland and Labrador Coalition for Healthy Oceans 
J. Leonard Barron 
Carl Powell 
Fred Winson, North-East Avalon Group, Sierra Club of Canada 
D. H. Steele 
Raymond Walsh. 
 
 
Le 21 novembre 2006: 
 
Sabine Jessen, directrice de la conservation, Société pour la nature et les parcs du Canada 
 – chapitre de la Colombie-Britannique 
Manfred Krautter, professeur, The Sponge Reef Project 
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Le 5 décembre 2006: 
 
Patrick McGuinness, président, Conseil canadien des pêches 
Mark Butler, administrateur délégué et coordinateur, Comité des questions maritimes 
 
 
 

MISSION D’ÉTUDE DANS L’EST DU CANADA 
 

Le mardi 7 novembre 2006 
L’Anse au Clair (Terre-Neuve-et-Labrador) 

Labrador Fishermen’s Union Shrimp Company: 
 Claude Rumbold 
 Brian Shebib 
 Gilbert Linstead, directeur général 
 Dwight Russel 
 Ken Fowler 
 
Conseil canadien des pêches : 
 Patrick McGuinness, président 
 
 
Le mercredi 8 novembre 2006 
St. John’s (Terre-Neuve-et-Labrador) 
 
Pêches et Océans Canada: 
 James Baird, directeur général régional associé, région de Terre-Neuve et du Labrador 
 Leo Strowbridge, directeur, Programmes internationaux et services organisationnels 
 Morley Knight, directeur, Conservation et protection 
 Bill Brodie, coordonnateur/conseiller scientifique principal, OPANO 
 Gerry Walsh 
 
Provincial Aerospace Ltd. : 
Keith Stoodley, vice-président directeur, Commercialisation 
Derek F. Scott, vice-président. 
 



MAIL POSTE
Canada Post Corporation/Société canadienne des postes

Postage paid Poste-payé

Lettermail Poste-lettre

1782711
OTTAWA

If undelivered, return COVER ONLY to:
Public Works and Government Services Canada –
Publishing and Depository Services
Ottawa, Ontario K1A 0S5

En cas de non-livraison,
retourner cette COUVERTURE SEULEMENT à:
Travaux publics et Services gouvernementaux Canada –
Les Éditions et Services de dépôt
Ottawa (Ontario) K1A 0S5

Available from:
PWGSC – Publishing and Depository Services
Ottawa, Ontario K1A 0S5
Also available on the Internet: http://www.parl.gc.ca

Disponible auprès des:
TPGSC – Les Éditions et Services de dépôt
Ottawa (Ontario) K1A 0S5
Aussi disponible sur internet: http://www.parl.gc.ca




