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Antecedentes

1. La gobernabilidad internacional de la Antártida se logra mediante medidas adoptadas por las Partes consultivas al Tratado Antártico (PCTA) según los procedimientos del Artículo IX del Tratado Antártico.

2. El Artículo IX(1) señala que las partes se reunirán a los efectos, entre otras razones, de “recomendar a sus Gobiernos medidas para promover los principios y objetivos del presente Tratado”.

3. Luego el Artículo IX(4) del Tratado contempla que “Las medidas contempladas en el párrafo 1... entrarán en vigencia cuando las aprueben todas las Partes Contratantes, cuyos representantes estuvieron facultados a participar en las reuniones que se celebraron para considerar esas medidas.”

4. Así, se establecen dos principios fundamentales de un tratado. En primer lugar, que las medidas adoptadas en las RCTA son medidas ad referendum de los gobiernos, y luego que todas las Partes consultivas pertinentes deberán adoptar las medidas antes de que entren en vigencia; es decir que hace falta consenso tanto para la adopción como para la aprobación.

5. En la práctica, el proceso de aprobación exige de las Partes consultivas que tomen las medidas del caso dentro de sus sistemas jurídicos y administrativos nacionales y que luego notifiquen al Gobierno Depositario que han aprobado la(s) medida(s).

6. Las Medidas al amparo del Artículo IX tomaron la forma de Recomendaciones hasta 1995. No obstante, las Recomendaciones adoptadas por las 18 reuniones consultivas del Tratado Antártico entre 1961 y 1994 cubrieron un amplio espectro de asuntos, y no se hizo distinción entre las medidas obligatorias y las exhortativas, es decir aquellas que se deseaba que fueran jurídicamente vinculantes y las que no. 

7. Para aclarar el proceso de toma de decisiones de la RCTA, las Partes consultivas al Tratado Antártico adoptaron la Decisión 1 (1995) en su XIX reunión. Mediante esta decisión, las medidas adoptadas se subdividieron en Medidas, Decisiones, y Resoluciones. Las Resoluciones abarcan todos los textos exhortativos; las Decisiones tratan de los asuntos de organización y procedimiento interno y se vuelven operacionales en la adopción; las Medidas se ocupan de cláusulas que tienen por finalidad volverse jurídicamente vinculantes una vez que hayan sido aprobadas por las Partes Consultivas al Tratado Antártico de conformidad con los procedimientos del Artículo IX. Desde 1995, por lo tanto, solamente hizo falta que las Medidas siguieran el proceso del Artículo IX.

Efectividad del proceso del Artículo IX 

8. Desde la entrada en vigencia del Tratado Antártico en 1961, las Partes consultivas al Tratado Antártico adoptaron 204 Recomendaciones y 20 Medidas. Por lo tanto, de conformidad con el procedimiento del Artículo IX, 224 medidas se sometieron a aprobación. Sin embargo, de estas, solo se aprobaron 131. No se aprobaron, pues 93, es decir que solamente el 58% han pasado a ser efectivas y han entrado en vigencia.

9. Además, la reunión más reciente de donde surgieran Recomendaciones que luego entraran en vigencia (es decir que todas las Partes consultivas al Tratado Antártico habilitadas a asistir a la RCTA aprobaron las Recomendaciones) fue la XI RCTA, realizada en Buenos Aires en 1981.

10. Desde entonces, solamente una recomendación pasó a ser efectiva, se trata de la Recomendación XVI-10 (Anexo V del Protocolo al Tratado Antártico sobre Protección del Medio Ambiente) que entrara en vigencia el 24 de mayo de 2002, 11 años después de que fuera adoptada.

11. ¿Pero hasta qué punto este bajo índice de aprobación constituye un problema? Como se indica anteriormente, la inmensa mayoría de las recomendaciones anteriores nunca tuvieron por objetivo ser jurídicamente vinculantes. O sea el hecho de que pudiesen llevar años antes de “ser efectivas” no importa demasiado en la práctica.

12. No obstante, el índice de aprobación sí importa para aquellos textos para los que se proyecta que sean jurídicamente vinculantes. Estos comprenderían, por ejemplo, la Recomendación III-VIII que se ocupa de las Medidas Convenidas para la Conservación de la Fauna y la Flora Antárticas, de 1964; la Recomendación XIV-2 que se ocupa de los requisitos para una EIA; y las Recomendaciones XV-3 y XV-4 que se ocupan de las cuestiones de la eliminación de residuos y prevención de la contaminación marina, respectivamente. Los 11 años de espera para que entrara en vigencia la Recomendación XVI-10 (Anexo V) generaron numerosos problemas de procedimiento y administración. En efecto, las RCTA pusieron en marcha dos sistemas paralelos al tratar de cumplir con los requisitos del Anexo V antes de que entrara en vigencia, mientras que las zonas protegidas propiamente dichas seguían sujetas a una cantidad de Recomendaciones anteriores, incluidas las medidas convenidas de 1964.

13. Otro ejemplo de los problemas generados por un largo período de aprobación es el de los planes de gestión de zonas protegidas. Esos planes tienen por finalidad el ser jurídicamente vinculantes. Sin embargo, en un cierto número de casos, las fechas de vencimiento de los planes de gestión se han prorrogado, y se han revisado los planes de gestión sin que la recomendación original que los designara entrara jamás en vigencia (el Apéndice 1 constituye un ejemplo de ello).

14. De cara al futuro, se pueden anticipar problemas. Toda medida adoptada, por ejemplo, con respecto al establecimiento de la Secretaría del Tratado Antártico, o nuevos anexos al Protocolo (por ejemplo, el Anexo sobre Responsabilidad) podría llevar un tiempo considerable antes de entrar en vigencia.

15. Entonces, ¿qué conclusiones podemos sacar? En primer lugar, queda claro que el proceso de aprobación del Artículo IX sigue siendo extremadamente lento. En efecto, a medida que ha ido aumentando la cantidad de Partes consultivas al Tratado Antártico, la velocidad con la cual se han adoptado las Recomendaciones y Medidas ha disminuido. En segundo lugar, está claro que parte del problema lo tienen los Gobiernos que no logran tomar a tiempo las disposiciones necesarias para aprobar las Medidas dentro de sus propios sistemas jurídicos y administrativos.

16. A la luz de todo ello, es oportuno que las Partes consultivas al Tratado Antártico examinen si se puede mejorar el proceso y, de ser así, cómo.

Posibles procedimientos alternativos

i. La CCRVMA (tratado más reciente) ha adoptado un enfoque diferente para la entrada en vigencia de sus medidas. Las decisiones formales de la CCRVMA se conocen como Medidas de Conservación (MC) Las MC son adoptadas por la Comisión de conformidad con las cláusulas del Artículo IX de la Convención.

Una vez que han sido adoptadas, la Comisión notifica las MC a todos sus miembros. No obstante, el elemento clave del Artículo IX de la Convención es su mecanismo de aprobación tácita. El Artículo IX(6)(b) señala que “las medidas de conservación serán obligatorias para todos los miembros de la Comisión una vez transcurridos 180 días a partir de [...] notificación” No obstante, el Artículo IX(6)(c) le otorga a todo miembro un período de 90 días para notificar a la Comisión su imposibilidad de aceptar la MC en todo o en parte, en cuyo caso la MC no será vinculante, en el grado así señalado, para aquel miembro de la Comisión (aunque sí para todos los demás miembros). 

ii. El Anexo V del Protocolo al medio ambiente (que entrara en vigencia el 24 de mayo de 2002) tiene un proceso de aprobación tácita ligeramente distinto. Los Artículos 6(1) y 8(2) del Anexo V se ocupan de la aprobación de las Medidas para la adopción de los planes de gestión de las ZAEA y los Sitios y Monumentos Históricos respectivamente. Estos artículos señalan que tales Medidas se considerarán aprobadas “90 días después de la clausura de la Reunión Consultiva del Tratado Antártico en que se adoptó [la Medida], a menos que una o más de las Partes Consultivas notifique al Depositario, dentro de ese plazo, que desea una prórroga del mismo o que no puede aprobar la medida.”

iii. Los Artículos de enmienda de cada uno de los Anexos al Protocolo también tienen un mecanismo de aprobación tácita. Estos contemplan que cada Anexo sea enmendado por una medida adoptada con arreglo al Artículo IX del Tratado Antártico. Estas cláusulas de enmienda también señalan que las enmiendas de los Anexos “habrá[n] sido aprobada[s], y entrará[n] en vigor un año después de la clausura de la Reunión Consultiva del Tratado Antártico en que se adoptó[aron], a menos que una o más de las Partes Consultivas notifique al Depositario, dentro de ese plazo, que desea una prórroga del mismo o que no puede aprobar [la medida]”

17. Así, estos ejemplos del sistema del Tratado Antártico mismo ofrecen procedimientos más racionales y “de mecanismo rápido” para cerciorarse de que las medidas obligatorias entren en vigencia más rápidamente.

Propuesta

18. Con estos antecedentes, ¿se puede encontrar una solución para acelerar el proceso de aprobación de conformidad con el Artículo IX del Tratado Antártico?

19. Sería inoportuno contemplar toda modificación al Tratado propiamente dicho para este asunto. Sería, por el contrario, mucho más preferible, simplemente modificar los procedimientos y prácticas que se ocupan de la aprobación de Medidas al amparo del Artículo IX.

20. De hecho, ya se ha fijado un precedente para tal enfoque. Mediante la Decisión 1 (1995), las Partes consultivas al Tratado Antártico decidieron restringir las medidas a recomendar a sus Gobiernos de conformidad con el Artículo IX a aquellas que tenían por objetivo el ser jurídicamente vinculantes. La Decisión 1 (1995) por lo tanto tenía la naturaleza de una medida correctiva, habiendo el Artículo IX sido “malentendido” o mal aplicado durante muchos años.

21. En ese sentido, la Decisión 1 (1995) ha logrado mejorar la eficiencia de los procedimientos de toma de decisiones del Tratado Antártico y aclarar el proceso de aprobación que fija el Artículo IX. Usando la Decisión 1 (1995) como precedente, parece oportuno entonces que las Partes consultivas al Tratado Antártico examinen si unos cambios de procedimiento adicionales pueden mejorar aun más el sistema de toma de decisiones. 

22. La Decisión 1 (1995) fue explicada por sus proponentes como la aplicación de la regla del Artículo 31(3)(a) de la Convención de Viena sobre el derecho de los tratados, de 1969. Dicho artículo estipula que, a la hora de interpretar un tratado también hay que tener en cuenta “todo acuerdo ulterior entre las partes acerca de la interpretación del tratado o de la aplicación de sus disposiciones” (el énfasis ha sido agregado). Por lo cual un acuerdo acerca de la forma de aplicar un tratado no tiene por qué ser en sí mismo un tratado, bien podría ser un documento que solamente expresara los “entendimientos” de las partes.

23. Por lo tanto se podrían lograr otras mejoras a los procedimientos con los cuales las Medidas entran en vigencia al amparo del Artículo IX del Tratado mediante una Medida, o Decisión, o incluso mediante un entendimiento interpretativo abarcado en la redacción del Informe Final de la RCTA. La preferencia del Reino Unido, empero, va hacia el seguimiento del precedente de la Decisión 1 (1995).

24. Es por ello que se propone la introducción de un mecanismo más racional o “rápido” para aprobar las medidas adoptadas de conformidad con el Artículo IX del Tratado Antártico. El Reino Unido considera que la mejor forma de lograrlo es con una Decisión adicional. Esta introduciría un proceso de aprobación tácita de tales medidas. El Apéndice 2 del presente documento es un proyecto de tal Decisión que se somete a la consideración de las Partes.

Apéndice 1

Ejemplo de las dificultades planteadas por el bajo índice de aprobación de las Recomendaciones y Medidas

Recomendación VIII-4 (1975) adoptó el plan de gestión del SEIC 1, Cabo Royds.

Recomendación XII-5 (1983) prorrogó la fecha de vencimiento del SEIC 1 al 31 de diciembre de 1985.

Recomendación XIII-9 (1985) enmendó el plan de gestión y prorrogó la fecha de vencimiento del SEIC 1 al 31 de diciembre de 1995

Resolución 7 (1995) prorrogó la fecha de vencimiento del SEIC 1 al 31 de diciembre de 2000.

Medida 2 (2000) prorrogó la fecha de vencimiento del SEIC 1 al 31 de diciembre de 2005.

El plan de gestión de Cabo Royds está siendo revisado en la actualidad – el plan enmendado (revisado de conformidad con el Anexo V) podrá ser adoptado durante la XXV ATCM.( 

La única de las Recomendaciones arriba mencionadas que haya entrado en vigencia según los procedimientos del Artículo IX del Tratado es la Recomendación VIII-4 (1975). Ninguna de las demás ha sido aprobada hasta el momento por todas las Partes consultivas pertinentes.

Apéndice 2

Aprobación de las Medidas al amparo del Artículo IX del Tratado Antártico

Proyecto de Decisión nn (2002)
Los Representantes,

Conscientes del tiempo que puede transcurrir entre la adopción y la aprobación de las Recomendaciones y Medidas de conformidad con los procedimientos establecidos en el Artículo IX del Tratado Antártico;

Conscientes que dicho ritmo de aprobación, y por ende la entrada en vigencia de las Recomendaciones y Medidas, puede tener un impacto significativo en la efectividad del Tratado Antártico;

Recordando la Decisión 1 (1995) sobre Medidas, Decisiones y Resoluciones, que sentaba las bases de un sistema más eficaz de toma de decisiones para el Tratado Antártico;

Deseando acelerar el proceso de aprobación sin dejar de lado el principio fundamental de la toma de decisiones por consenso;

Decide:

1. Que todas las Medidas adoptadas en lo sucesivo de conformidad con el Artículo IX(1) del Tratado Antártico se considerarán aprobadas, y entrarán en vigor [un año] después de la clausura de la Reunión Consultiva del Tratado Antártico en que se adoptaran, a menos que una o más de las Partes Consultivas del Tratado Antártico notifique(n) al Depositario, dentro de ese plazo, que desea(n) una prórroga del mismo o que no puede(n) aprobar la medida; 

2. Que el párrafo 1 anterior no regirá para aquellas Medidas adoptadas de conformidad con los siguientes artículos del Protocolo al Tratado Antártico sobre Protección del Medio Ambiente:

Artículo 8(1) del Anexo I;

Artículo 9(1) del Anexo II;

Artículo 13(1) del Anexo III;

Artículo 15(1) del Anexo IV;

Artículos 6(1), 8(2) y 12(1) del Anexo V;

o toda otra Medida que especifique lo contrario.

( De ser así, el Plan se puede aprobar según las cláusulas del Artículo 6(1) del Anexo V, es decir aprobado dentro de los 90 días a menos que una o más de las Partes notifique al Depositario que necesita una prórroga o que no puede aprobar la medida.











