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LUIS VALENTIN FERRADA
Participacion e incidencia de los Estados latinoamericanos

en la discusion de un régimen de responsabilidad ambiental
para la Antdrtica






INTRODUCCION

LaAntartica es uno de los unicos lugares mayormente impolutos del planeta.
Pero su ecosistema esta amenazado por la interrelacion entre las actividades
que alli se realizan y las repercusiones de los procesos medioambientales
globales!.

Dentro del primer tipo de riesgos son relevantes la acumulacion de re-
siduos v el efecto de actividades antarticas (z. e., contaminacion producida
por las bases cientificas); el aumento de personas en Antartica, tanto prove-
nientes de delegaciones estatales como de particulares; la proliferacion de
estaciones y el acceso a dreas hasta hoy impolutas; la introduccion de fauna
y flora exdgenas; la presion ejercida para las actividades comerciales y por
estas, tales como la pesca y la caza de recursos vivos como focas y ballenas, la
exploracion y eventual explotacién de minerales e hidrocarburos, el turismo
y los accidentes de las embarcaciones asociadas, la bioprospeccion y la reco-
leccion de agua y hielo; asi como hechos que suman varios factores internos
(i. e, el cambio de agua de lastre en las embarcaciones) o actividades no
autorizadas o no reportadas (7. e., pesca ilegal, no regulada y no informada).

Son, por su parte, factores externos a la Antartica en cuanto a su origen,
pero que inciden en ella y le afectan el medio ambiente: el calentamiento
global, la polucién maritima y atmosférica, el debilitamiento de la capa de
ozono, el asentamiento “natural” de especies exdgenas y los cambios ocea-
nicos (7. e., acidificacion del agua).

A las complejas y multiples interrelaciones entre estos factores se suma
un relativo desconocimiento sobre muchos de sus elementos, alcances o
efectos. Ello da un especial valor a la investigacion cientifica antartica. En
efecto, el Sexto Continente constituye un laboratorio natural privilegiado.
No obstante, esta falta de certeza tambi¢n impone una aproximacion pre-
cautoria en la evaluaciéon y determinacion de las actividades por desarrollar.
Asi mismo, hay ciertos vacios e insuficiencias en el ordenamiento juridico
antartico que dificultan abordar la proteccion medioambiental en un sentido
global, completo y suficiente.

1 Sobre laidentificacion de los riesgos, entre otros, vid. X XIX Reunién Consultiva del Tratado Antartico
(en adelante, rcTa) (Edimburgo, 2006), Working Paper (en adelante, WP) 42 (Reino Unido, Australia,
Francia) 3-4; Information Paper (enadelante, IP) 113 rev. 1 (Reino Unido, Australia, Francia) 4, 15-16.
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Participacion e incidencia de los Estados latinoamericanos en la discusion de un régimen. ..

En este marco general debe analizarse la instauracion de un régimen
de responsabilidad dentro del Sistema del Tratado Antartico (en adelante,
STA), como una herramienta para enfrentar las amenazas medioambientales
enunciadas u otras que pudieran aparecer. Bajo las consideraciones que luego
se desarrollan, este régimen se encuentra actualmente recogido en el Anexo
VI del Protocolo al Tratado Antartico sobre Proteccion del Medioambiente
(en adelante, el Protocolo).

Desde la perspectiva latinoamericana, estos temas no solo debieran
importar por ser una preocupacion mundial, sino, en especial, por nuestra
proximidad hacia la Antartica y por los efectos e interrelaciones entre cuanto
acontece en ambas margenes del mar de Drake.

Este factor geografico, el papel historico desempenado por Chile y Argen-
tina en la conformacion del sTA y el hecho de que diez de los veinte Estados
latinoamericanos sean partes del Tratado Antartico, permitiria suponer que
ellos, en su conjunto o al menos de forma individual, han desempefiado un
papel activo en el establecimiento de un régimen juridico internacional que
garantice la proteccion del medio ambiente antartico.

Esa fue la hipétesis que fundé la investigacion que sustenta estas lineas.
Determinar el grado de participacion y real influencia de los Estados la-
tinoamericanos en la negociacion del Anexo VI permite a su vez enfrentar
preguntas mas amplias: icual es su ascendiente dentro del cogobierno de la
Antartica y en la conformacion de su sistema juridico? ;Cual es su capacidad
efectiva de influir en el desarrollo de su proteccion medioambiental? Y de
tener capacidad suficiente, ;tienen un interés politico efectivo en impulsar
este desarrollo? Responder a estas interrogantes permite una mejor com-
prension acerca de la participacion de estos paises en la conformacion del
derecho internacional del siglo xxI.

I. ANTECEDENTES

A. EL SISTEMA DEL TRATADO ANTARTICO
Y LA PROTECCION MEDIOAMBIENTAL

Hay una idea y una busqueda de la Antartica que viene desde hace mas de
dos mil quinientos afios. Ya en la Antigiiedad se especul6 con su existencia
y tras el descubrimiento de América se la comprendi6 en las gobernaciones
coloniales castellanas, emprendiéndose la aventura de encontrarla. No obs-
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tante, solo a partir de 1820 se la puede considerar efectivamente descubierta
e incorporada al quehacer de la humanidad. Su importancia propiamente
internacional tardara atn algunos afos. En el periodo que va desde fines del
siglo XIX hasta la primera mitad del siglo xx, siete Estados, incluidos Chile
y Argentina (ademas del Reino Unido, Australia, Nueva Zelanda, Noruega y
Francia), extenderan hacia el polo austral sus facultades soberanas y deli-
mitaran sus espacios. Luego, en 1959, el Tratado Antartico fijara un statu
quo a las controversias territoriales, transformara a la ciencia en elemento
de cooperacion internacional y establecera a las Reuniones Consultivas del
Tratado Antartico (en adelante, RCTA) como O0rgano de cogobierno. Se genero
el mas exitoso sistema de desarme y desnuclearizacion jamas conocido; un
modelo de coadministracion internacional que resguarda los diversos intere-
ses implicados; vy una zona de paz creada, paraddjicamente, en los momentos
mas crudos de la Guerra Fria, el mismo ano que triunfaba la Revolucion
cubana. Este régimen, eminentemente geopolitico, y cuyo objeto casi ini-
co fue garantizar que la Antartica no se empleara como campo de batalla,
evoluciond en el tltimo medio siglo hacia fines de caracter mas general®.

Si bien el Tratado Antartico (en vigor desde 1961) no considerod entre
sus objetivos el cuidado del medio ambiente, ni era esta una preocupacion
mundial en aquel entonces, pronto comenzaron a ganar preeminencia en
la evolucion de este sistema internacional las visiones conservacionistas y
ambientalistas.

Esto se advierte en algunas de las recomendaciones adoptadas en las
RCTA, que ha sido el mecanismo que le ha permitido a este régimen ade-
cuarse a los nuevos desafios3, y en los acuerdos internacionales que lo han
complementado. Entre otras disposiciones acordadas en estos afos, cabe
senalar que ya en 1961 se recomendo a los gobiernos “reconocer la urgen-
te necesidad de medidas para conservar los recursos vivos en el area del
Tratado y protegerlos de la destruccion incontrolada o de la interferencia
humana”, proponiendo algunas ideas basicas al respecto+. En 1962 se reco-
mendo intercambiar informacion sobre lo anterior3, y en 1964 se adoptaron

2 Sobre la historia y evolucion del régimen internacional respecto a la Antartica, vid. FrErRRADA,
2012 y FERRADA, 2014; v la extensa bibliografia alli citada.

BrRGUNO, 2009, pp. 72-73.

Recomendacion 8 (1961).

Recomendacion 2 (1962).

54 T SN OS]
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un conjunto de medidas tendentes a la preservacion y uso racional de los
recursos vivos antarticos, moderadamente ambientalistas. Sin embargo,
ellas solo entraron en vigor en 1982L%], no obstante servir entre tanto como
orientaciones? y exhortarse a los gobiernos a adoptar medidas voluntarias
para sus nacionales y embarcaciones de su pabellon8. En 1966 se hicieron
las primeras recomendaciones sobre turismo antartico%, en 1970 se su-
girid estudiar el impacto de la actividad humana en el medio ambiente!©
y en 1975 se propusieron directrices para el turismo'' y un cdodigo de
conducta para actividades antarticas'™. Asi mismo, en 1972 se suscribio la
Convencion para la Conservacion de las Focas Antarticas (en vigor desde
1978) y en 1980 la Convencion sobre la Conservacion de los Recursos Vi-
vos Marinos (en vigor desde 1982). Paralelamente, desde 1972 se alzaba la
pugna por la explotacion minera y en 1988 se adopto la Convencion para
la Reglamentacion de las Actividades sobre Recursos Minerales Antarticos
(no ha entrado en vigor), que la autorizaba y regulaba. Fl enfrentamiento
con las posturas ambientalistas se produjo en Paris en 1989, punto de origen
—reunion de Vina del Mar en 1990 de por medio— de lo que seria uno de
los mayores puntos de inflexion en el régimen antartico: el Protocolo sobre
Proteccion del Medioambiente, acordado en Madrid en 1991 (en vigor desde
1998), que entre otras disposiciones establece una prohibicion indefinida/
moratoria que proscribe al menos hasta el ano 2048 la explotacion de mi-
nerales ¢ hidrocarburos como actividad comercial en el Sexto Continente,
aunque se permite la investigacion cientifica al respecto!3. En el interin, en
1994 se recomendo establecer una guia para visitantes, operadores turisticos
y encargados de actividades no gubernamentales, que solo entrd en vigor
en mayo del 20160141,

El Protocolo consagra como obligacion “la proteccion global del medio
ambiente antartico y los ecosistemas dependientes y asociados”, designando

6 Recomendacion 8 (1964).

7  Recomendacion g (1964).

8 Recomendacion 11 (1964).
9 Recomendacion 27 (1966).
10 Recomendacion 4 (1970).

11 Recomendacion g (1975).
12 Recomendacion 11 (1975).
13 PINOCHET, 2009, pp. 16-22.
14 Recomendacion 1 (1994).
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a la Antartica como una “reserva natural, consagrada a la paz y a la ciencia”
(art. 2). Se establecen para ello una serie de principios y normas especificas.
Los aspectos que, por su especificidad, necesitan mayor regulacion, han sido
desarrollados en cinco anexos actualmente en vigor (evaluacion de impacto
ambiental, fauna y flora, gestion de desechos, contaminacion marina y zonas
protegidas), contando ademas con un apéndice sobre arbitraje. Asi mismo,
en el 2005 se acordd un sexto anexo sobre responsabilidad por emergencias
ambientales, que todavia no ha entrado en vigor (lo han aprobado solo trece de
los veintiocho Estados que deben hacerlo, de conformidad con el art. 1X.4
del Tratado Antartico).

El Tratado Antartico fue suscrito en 1959 por doce Estados, incluidos
Chile y Argentina. Al ano 2017 tiene 53 Estados parte (de los 193 miembros
de las Naciones Unidas), diez de ellos latinoamericanos. Del total de Estados
parte, 29 son Estados consultivos, incluyendo seis latinoamericanos. Este
grupo de paises son los que deciden por unanimidad sobre la administracion
del Sexto Continente. Los 24 Estados no consultivos solo tienen derecho a
voz en las reuniones respectivas®s.

En cuanto al Protocolo Medioambiental, este fue acordado en 1991
por veintiséis Estados. Al afio 2017 tiene 38 Estados parte, siete de ellos
latinoamericanos!.

15 Son Estados parte consultivos los doce signatarios (art. 1X.1 del Tratado Antartico) y los adhe-
rentes que cumplan las condiciones del art. 1x.2 del Tratado Antartico; los demas Fstados parte
son no consultivos. Al afio 2017, son Estados consultivos: Alemania, Argentina, Australia, Bél-
gica, Brasil, Bulgaria, Chile, China, Corea rDC, Ecuador, Espafia, Estados Unidos, Federacion
de Rusia, Finlandia, Francia, India, Italia, Japon, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Pert,
Polonia, Reino Unido, Reptblica Checa, Sudafrica, Suecia, Ucrania, Uruguay. Son Estados no
consultivos: Austria, Belarus, Canada, Colombia, Corea rorc, Cuba, Dinamarca, Estonia, Grecia,
Guatemala, Hungria, Islandia, Kazajistan, Malasia, Monaco, Mongolia, Pakistan, Papta Nueva
Guinea, Portugal, Republica de I'slovaquia, Rumania, Suiza, Turquia y Venezuela.

16 Son Estados parte del Protocolo, al afio 2017: Alemania, Argentina, Australia, Belarts, Bélgica,
Brasil, Bulgaria, Canada, Chile, China, Corea RDC, Ecuador, Espafia, Estados Unidos, Federacion
de Rusia, Finlandia, Francia, Grecia, India, Ttalia, Japon, Malasia, Mdnaco, Noruega, Nueva Ze-
landa, Paises Bajos, Pakistan, Pert, Polonia, Portugal, Reino Unido, Repablica Checa, Rumania,
Sudafrica, Suecia, Ucrania, Uruguay y Venezuela.
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CUADRO I. PARTICIPACION DE ESTADOS LATINOAMERICANOS
EN EL SISTEMA DEL TRATADO ANTARTICO

Entrada en Fecha : : 2 Entrada
} Firma Ratificacion )
Estado vigor Tratado  Estatus Estatus en vigor
L . Protocolo  Protocolo
Antartico Consultivo Protocolo
Argentina 23-jun-61  consultivo  23-jun-61 04-0Ct-QT 28-oct-93 14-ene-g8
Brasil 16-may-75  consultivo  27-sep-83  o4-oct-gT 15-ago-95  T4-ene-98
Chile 23-jun-61  consultivo  23-jun-61 04-0Ct-gT IT-ene-95  I4-ene-98
s : no
Colombia 31-ene-8g consultivo — 04-0ct-gT — —
s no
il 16-ago-84 consultivo o o o o
Ecuador 15-sep-87  consultivo 1¢g-nov-Qo0  04-0Cct-g1 ~ 04-ene-g3  I4-ene-98
. no
Guatemala 31-jul-g1 eonsulifia — — — —
Pera 10-abr-81  consultivo 0g-oct-8¢9  o4-oct-9g1  08-mar-93  14-ene-98
Uruguay 11-ene-80  consultivo  07-oct-85 04-oct-gT I1-ene-95  I4-ene-98
Venezuela 24-mar-9Q no — oI-ago-14  oI-ago-14  3I-ago-14
consultivo

Fuente: Elaboracion propia conforme a datos del Depositario (Estados Unidos de Norteamérica) y de la Secretaria

del Tratado Antartico.

Cuatro paises latinoamericanos tienen al menos una base de funcionamiento
anual, y Chile y Argentina tienen seis, ademas de varias bases estivales. Chile
opera el principal aer6dromo en el sector occidental de la peninsula Antartica
y Argentina en su sector oriental. Cinco de estos Estados destinan buques y
aeronaves a sus operaciones antarticas. Ciertamente, el empleo de esta
infraestructura y de estos medios de transporte son fuentes de potenciales

riesgos ambientales.
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CUADRO 2. BASES Y ESTACIONES ANTARTICAS
DE ESTADOS LATINOAMERICANOS

Bases permanentes

Pais (sobre un total de 43) Bases estivales Refugios
Argentina 6 7 17
Brasil I o) 2
Chile 6 10 o
Ecuador o) I I
Peru ) I o
Uruguay I I o

Fuente: Elaboracion propia en funcion de los datos entregados por los Estados a la Secretaria del Tratado Antartico.

B. EL ANEXO VI DEL PROTOCOLO AMBIENTAL,
SOBRE RESPONSABILIDAD

Mediante el articulo 16 del Protocolo las partes se comprometieron a ne-
gociar normas y procedimientos sobre la responsabilidad derivada de los
danos provocados por sus actividades en la Antartica, a fin de propender a
la proteccion global del medio ambiente antartico y de sus ecosistemas de-
pendientes y asociados. Tales disposiciones debian incluirse en uno o mas
anexos al Protocolo adoptados en una RCTA. Para entrar en vigor, dichos
acuerdos requieren ser formalmente “aprobados” (equivalente a ratifica-
dos!7) por todos los Estados facultados para participar en la reunion en que
se alcanzaron. Al suscribirse el Protocolo, se manifesto el deseo de comenzar
“en breve plazo”las tratativas que en efecto se extendieron desde ese mismo
ano 1991 hasta el aflo 2005. En la RCTA celebrada ese ano en Estocolmo se
adopto la Medida 1 (2005), que contiene el Anexo VI al Protocolo, relativo
a la responsabilidad derivada de las emergencias medioambientales.

Fue una negociacion sumamente accidentada. No solo tomé catorce
anos, sino que tuvo profundos cambios de enfoque: desde un régimen de
proteccion global del medio ambiente antartico (1992-1998) a una respon-
sabilidad limitada a la falta o insuficiencia de una accion de respuesta frente

17 Art. 2.b de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados, 1964.
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a ciertas emergencias ambientales (1999-2003)18. Asi quedé plasmado en el
articulo 6 en relacion con los articulos 3, 4 v 5 del Anexo VI. La solucion
alcanzada fue de transaccion, y muchos paises no quedaron satisfechos, al
no consagrarse un régimen robusto de responsabilidad ambiental. Cier-
tamente que al concluir la xxvin rRcTA (Estocolmo, 2005) se hicieron las
declaraciones congratulatorias de rigor por haber concluido la negociacién
del Anexo VII19] Sin embargo, parte importante de los aspectos que habian
permanecido pendientes durante la negociacion solo fueron resueltos en
ese encuentro. Estos acuerdos de iltimo minuto tienen una doble lectura.
Por una parte, manifiestan el parecer de los Estados consultivos respecto
a la necesidad que existia de llegar a un acuerdo. Pero, por otra, dejan en
evidencia que fue una solucion de compromiso y que, inevitablemente, no
era el resultado 6ptimo2°. Como expresdé Michael Johnson, que negocio en
nombre de Australia el texto final del Anexo, tanto en la reunion intersesional
de Nueva York (abril de 2005) como en la xxviir rcTA (Estocolmo, 2005), se
tratd de “negociaciones intensas, de tltimo minuto”, cuyo resultado solo fue
posible gracias a “los compromisos que llevaron a la adopcion [del Anexo[”2!.
Entre otros, el de reabrir en breve plazo las negociaciones para alcanzar un
acuerdo mas amplio y satisfactorio?2.

Mas alla de su nombre, el Anexo VI, “Sobre responsabilidad derivada
de emergencias medioambientales”, no es propiamente una concrecion del
articulo 16 del Protocolo (sobre responsabilidad), sino mas bien de su articulo
15 (sobre acciones de respuesta). Lo que alli se llama “responsabilidad”
(liability) es un mero mecanismo de reembolso de ciertos gastos a favor del
Estado que efectu6 una accion de respuesta ante la inactividad, tardanza o
ineficacia del operador responsable de la emergencia (art. 6.1 del AnexoVI),
o en caso de no haberse ejecutado accion de respuesta alguna, el pago a un
fondo del costo estimado que esta hubiera tenido (art. 6.2 ¢hid.). El proce-

18 Sobre la negociacion del Anexo y los sucesivos cambios, vid. la siguiente bibliografia producida
en esta fase (ordenada cronologicamente): PooLE, 1992; FRANCIONI, 1994; Br.AY y GREEN, 1995;
HEMMINGS, 1995; AUST y SHEARS, 1996; FRANCIONI, 1996; BOBO, 1997; DORBELLE, 1997; [.EFERER,
2000; MACKAY, 2000; SKARE, 2000. A este listado habria que agregar la tesis doctoral, atin inédita,
de L. V. 'ERRADA, Jurisdiccion y medioambiente en el Sistema del Tratado Antdrtico, Universidad de
Chile, 2015, que dedica un capitulo completo al analisis historico-juridico del Anexo VI.

19 Acta Final xxvir rcTa (Estocolmo, 2005), § 127-132.

20 VIGNI, 2005, pp. 241.

21 JOHNSON, 2000, pp. 33.

22 Decision 1 (2005).
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dimiento de cobro distingue entre operadores estatales v no estatales (art.
7 ibid.). Es una débil responsabilidad por riesgo que no tiene en cuenta en
lo absoluto la entidad del daio causado. En realidad, si el operador efectta
una accion de respuesta, no habra “responsabilidad”, cualquiera que sea la
magnitud del dafio. Ante sucesos ambientalmente tan graves como el hun-
dimiento del Bahia Paraiso (1989), el Anexo no habria tenido aplicacion,
porque entonces se desplego una accion de respuesta (mas alla de su real
efectividad). Ademas, se establecen limites y exclusiones respecto al eventual
pago, de modo de hacerlo compatible con un sistema de seguros que no se
sabe siquiera si acaso va a operar en tales latitudes?3.

En cuanto a las actividades sujetas a las reglas establecidas por el Proto-
colo, y por ende al régimen de responsabilidad del Anexo VI, debe tenerse
en cuenta que no todas las que se efecttian en la Antartica y afectan eventual-
-mente su medio ambiente estan comprendidas. Hay al menos tres exclusiones
evidentes. I.a primera y mas notable es la relativa a la navegacion en alta
mar en el area al sur de los 60° de latitud sur (art. vi del Tratado Antartico),
mas alla del hecho de no resultar del todo pacifica la determinacion de qué
se entiende por “alta mar” en esta region, lo que en principio depende de
la posicion de cada Estado respecto a las reclamaciones territoriales en la
Antartica®4. La segunda se refiere al sobrevuelo y otras actividades aéreas
que no consideren aterrizar en la Antartica?s.

A lo anterior, y en tercer lugar, se agregan las exclusiones sefaladas en
forma genérica en el articulo 4.2 del Protocolo, en cuanto dispone que nada
de tal acuerdo afectara los derechos y obligaciones derivados de los otros
instrumentos del sta. En el Acta Final de la XI-4 Reunién Consultiva Es-

23 Dentro de la bibliografia mas bien escasa sobre ¢l Anexo VI, que en algunos casos se limita a
reescribir sus preceptos sin profundizar mayormente su contenido ni problematizar la utilidad
de este instrumento juridico para proteger el medioambiente antartico, vid. los siguientes tra-
bajos (ordenados cronologicamente): BEDERMAN v KESKAR, 2005; VIGNI, 2005; EBERHARD, 2006;
GAUTIER, 2006; GEDDIS, 20006; JOHNSON, 2000; VONEKY, 2008; WOLFRUM, 2008; WOLFRUM ¥
WoLF, 2008; HERNANDEZ, 2012; HUGHES y CONVEY, 2014; NICCHIA, 2014. A este listado habria
que agregar la tesis doctoral, atin inédita, de 1.. V. FErrADA, Jurisdiccion y medioambiente en el
Sistema del Tratado Antdrtico op. cit., referida en parte importante al analisis critico del Anexo VL.

24 Vid. HoMmaN, 2006; ROTHWELL, 20710, p. 19. Sobre la relacion entre el sTA y el derecho del mar en
general, vid. JOYNER, 2010; INFANTE, 2012; VAN DER ESSEN, 1997; ORREGO, 1997; INFANTE, 1997.

25 En efecto, en el Acta Final de la xxvi rcTa (Estocolmo, 20035), § 102, se expreso textualmente que
“[...] también seria apropiado considerara mas adelante la posibilidad de incluir especificamente
en el Anexo los sobrevuelos de aeronaves turisticas”, lo que quiere decir que no se consideraba
que estuvieran incluidas en el Protocolo ni en el texto del Anexo VI.
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pecial del Tratado Antartico (Madrid, 1991) se especifica cuales son esos
otros acuerdos internacionales. Ello no solo es relevante al tenor de la norma
general de interpretacion de tratados internacionales2, sino atin mas, porque
se excluye de las disposiciones de proteccion ambiental ciertas actividades
antarticas de singular importancia historica o actual. Se indica en tal Acta
Final que “nada en el Protocolo afectara los derechos y obligaciones de las
Partes, segtin lo dispuesto en la Convencion para la Conservacion de los Re-
cursos Marinos Vivos Antarticos, la Convencion para la Conservacion de las
Focas Antarticas y la Convencion Internacional para la Reglamentacion de la
Caza de Ballenas” y excluye luego las actividades desarrolladas al amparo
de las dos primeras del procedimiento de evaluacion de impacto ambien-
tal dispuesto por el articulo 8 del Protocolo y por su Anexo 11271 al que las
actividades balleneras tampoco estan sujetas. El articulo 7 del Anexo II del
Protocolo, sobre fauna y flora antartica, excluye ademas expresamente de sus
disposiciones las actividades vinculadas con la convencion ballenera, aunque
no sefiala nada respecto a los recursos vivos marinos antarticos (pesca) ni a
las focas. Sin embargo, el Apéndice A del Anexo II declara a la foca de Ross
como especie especialmente protegida, por lo que las sujeta a las restricciones
excepcionales senaladas en los articulos 3.4 v 3.5 del Anexo II. En el texto
original se incluian también otras especies, las que fueron suprimidas por
la Medida 4 (2006) por considerar que ya no estaban en peligro.

De esta manera, y mas alla de las menciones explicitas o implicitas a
“todas las actividades que se desarrollen en el area del Tratado Antartico”
que establece el articulo 3 del Protocolo en sus tres primeros numerales, su
ambito de aplicacion funcional (y el de su Anexo VI) se reduce a lo consig-
nado en el articulo 3.4 y reiterado en el articulo 8.2 del Protocolo, a saber:
las actividades de los programas de investigacion cientifica, del turismo y
todas las demas actividades estatales y no estatales que requieren notifica-
cion previa conforme al articulo vir. 5 del Tratado Antartico, incluyendo las
actividades de apoyo logistico. Esta altima norma dispone que cada parte
debe notificar a las otras con antelacion de: 1) toda expedicion a la Antartica
y dentro de esta en la que participen sus navios o nacionales, y sobre todas
las expediciones a la Antartica que se organicen o partan de su territorio; 2)
todas las estaciones en la Antartica ocupadas por sus nacionales, y 3) todo

26 Vid. arts. 31 y 32 de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados.
27 Acta Final de la x1-4 RcTA (Madrid, 1991), §§ 7 v 8.
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personal o equipo militar que se proyecte introducir en la Antartica, con
sujecion al articulo 1.2 del Tratado. Este es, en efecto, el alcance del Anexo
VI dispuesto por su articulo 1.

En términos practicos, lo anterior significa que el Anexo VI solo se apli-
cara, de entrar en vigor, a la investigacion cientifica y sus labores de apoyo
operativo y logistico y al turismo. Asi mismo, que las normas de proteccion
ambiental antartica (incluidas las reglas sobre responsabilidad), lejos de po-
seer un efecto general, se aplican de manera exclusiva a aquellas actividades
que carecen de regimenes particulares?8, aun cuando estos no tengan reglas
al respecto.

"Tras mas de una década de ser adoptado, el Anexo VI cuenta con solo trece
de las veintiocho aprobaciones requeridas para entrar en vigor. Este proceso
ha sido mucho mas lento que el de entrada en vigencia del Protocolo y sus
cuatro primeros anexos (siete anos, 1991-1998) o del Anexo V (doce afios,
1091-2002), ya que tras casi doce afios de adoptado (2005-2017) el Anexo VI
tiene solo el cuarenta y seis por ciento de las aprobaciones requeridas. Los
seis primeros Estados que lo aprobaron (2006-2011) son paises sin mayor
influencia en materias antarticas. Esto ha variado entre 2013-2014, al hacerlo
algunos Estados de mayor influencia29. Sin embargo, ello no ha logrado, hasta
la fecha, un efecto realmente relevante, va que desde mayo del 2014 solo se
ha sumado una nueva aprobaciéon. En cada RCTA se solicita a los Estados in-
formar sobre sus avances en pos de la aprobacion, habiéndose transformado
en casi una muletilla el indicar que se esta “en consultas inter-ministeriales”
o en “tramites propios de la legislacion doméstica”. En definitiva, no es del
todo claro si va ser posible reunir, o en cuanto tiempo, la unanimidad de las
aprobaciones necesarias para que el Anexo VI entre efectivamente en vigor.

28 Vid. VigN, 2005, pp. 228.
29 Sobre la influencia politico-cientifica-operativa de los diversos istados implicados en los asuntos
antarticos, vid. DUDENEY y WALTON, 2012; [DASTIDAR, 2007.
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GRAFICO T. PROGRESION EN LA RATIFICACION, ACEPTACION
O APROBACION DEL PROTOCOLO (19Q91-19Q7), DEL ANEXO V
(1991-2002) Y DEL ANEXO VI (2005- 2017)

Porcentaje de aprobacién para entrar en vigor
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Fuente: Elaboracion propia en funcion de los datos entregados por el Depositario (Estados Unidos de Nortea-
mérica) y la Secretaria del Tratado Antartico.

CUADRO 3. PAISES QUE HAN APROBADO EL ANEXO VI. SE INDICA
ST HAN DICTADO NORMAS INTERNAS PARA IMPLEMENTARLO Y SI
ESTAN O NO EN VIGOR

n.” Pais Aprobacion Norma Promulgacion Vigencia
interna
I Suecia 08.jun.2006 Si 2006 01.0ct.2006
2 Pera 10.jul.2007 No —_— —
3 Lispana 17.dic.2008 No — —
4 Polonia 15.ene.200Q No — —
5 Finlandia 14.dic.2010 Si 20710 or.cne.20TT
6 Ttala 12.0Ct.20TT No — —
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% Pais Aprobacion Norma Promulgacion Vigencia
interna

Reino Unido 18.abr.2013 Si 2013 Suspendida

Noruega 24.may.2013 S1 2013 26.abr.2013

9 ZNeE;V;a 31.may.2013 Si 2012 Suspendida
10 Sudafrica 12.N0V.2013 No — —

1 Paises Bajos 28.abr.2014 Si 2014 Suspendida

12 Australia 15.may.2014 Si 2012 Suspendida
13 Ecuador I1.may.2016 No — —_

Fuente: Elaboracion propia conforme a datos del Depositario (Estados Unidos de Norteamérica) y de la Secretaria
del Tratado Antartico.

Como muestra el cuadro 3, cabe senalar la curiosidad (o mas bien, anorma-
lidad) de que siendo el Anexo VI un acuerdo internacional juridicamente
inexistente a esta fecha, por no haber reunido atin las manifestaciones de
voluntad necesarias para ser vinculante, siete de los trece paises que lo han
aprobado ya han dictado disposiciones internas para implementarlo, y en
tres casos estas ya estan en vigor, aunque la norma internacional que imple-
mentan ain no sea obligatoria.,

C. FUNCION DE LOS ESTADOS LATINOAMERICANOS
EN LA NEGOCIACION DEL ANEXO VI

Es evidente que la actividad diplomatica de los Estados se ejerce de muchos
modos diversos y que ella no siempre queda documentada. Una conver-
sacion en un coctel puede tener, en definitiva, mayor influencia que las
intervenciones que quedan en actas; aunque suele haber un correlato entre
la actividad formal y la informal de los representantes de los Estados. Sin
embargo, y no obstante la valoracién que pueda darse a esa accion informal,
a efectos de una investigacion académica objetiva parece adecuado centrarse
en aquellos aspectos que pueden ser en efecto documentados y facilmente
comprobados. En definitiva, que son controlables por un lector interesado.

Esta es una aclaraciéon metodoldogica imprescindible, desde que las mani-
festaciones expresas de los Estados latinoamericanos en las discusiones sobre
el régimen de responsabilidad, entre 1991 y 2005, son bastante menores de
lo que uno podria suponer y de lo que sugiere su peso relativo, como grupo,
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dentro del sTA, o del papel historico y la presencia efectiva en la Antartica de
algunos de ellos.

Se contaban entre las partes consultivas y tuvieron por ende la posibilidad
de participar en los debates: Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, Per( y Uru-
guay. Seis de los veintiséis y luego veintiocho Estados consultivos, entre el
veintitrés y el veintiuno por ciento del total. También asistieron en ocasiones
Colombia y Cuba. Sin embargo, salvo para el caso de Chile, no hay registros
ni en las actas oficiales de las reuniones sostenidas entre 1991 y el 2005, nien
los documentos presentados en ellas, de una actuacion de siquiera mediana
intensidad de parte de los paises latinoamericanos, ni consta que tuvieran
un papel relevante en las discusiones respectivas. Como grupo regional, su
influencia general, al menos conforme a los antecedentes documentales (y
no hay otros antecedentes que los contradigan), fue definitivamente escasa.

En 1992, al comenzar los debates, Chile present6 una propuesta de ane-
xo. 'Tal texto, junto a otro de Paises Bajos, sirvié para abrir la discusion. Alli
resaltaba uno de los aspectos que explican que hasta hoy no se cuente con
un régimen en vigor: la falta de claridad sobre qué tipo de “responsabili-
dad” debia perseguirse. ;Responsabilidad civil por dafios culpables al medio
ambiente; responsabilidad infraccional; responsabilidad objetiva por dafios
derivados de hechos licitos; alguna otra? Se sugirié conformar un grupo de
expertos juridicos, que en definitiva fue presidido hasta 1998 por el jurista
aleman Ridiger Wolfrum3°,

El grupo de expertos avanzo en una propuesta que garantizara la protec-
cion global del medio ambiente antartico. Era un planteamiento juridicamen-
te bien fundado, pero que no tuvo el suficiente apoyo politico. Entre otras
razones, porque Estados Unidos siempre prefiriéo un enfoque progresivo que
partiera centrandose en la responsabilidad vinculada a la falta de una accion
de respuesta frente a las emergencias ambientales (art. 15 del Protocolo),
antes de avanzar hacia la responsabilidad por dafio ambiental (art. 16 bid.).
No he encontrado documentos que lo confirmen, pero hay quienes afirman
que Chile y Argentina apoyaban esta opcion “minimalista”31. Entre 1999 y
2005 la negociacion del anexo continu6 en el Grupo de Trabajo de Asuntos
Juridicos de la rcTa, dirigido por el embajador neozelandés Don MacKay.

30 Acta Final xvir RcTa (Venecia, 1992), §§ 37-38; xvii RcTa (Venecia, 1992), WP 11 (Chile).
31 DoBELLE, 1997, pp. 718.
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Empezada esta nueva fase, Chile volvio a presentar un proyecto completo
de anexo32, pero que tendra una influencia solo indirecta en el texto final.
Este seguira en general las directrices planteadas por Estados Unidos en
una presentacion de 19g6[331.

Ese afio (1999) se realizo la anica actuacion conjunta de los Estados
latinoamericanos, y la Gnica de varios de ellos. Un texto presentado por
Uruguay en nombre propio y de Argentina, Brasil, Chile, Ecuador y Pert,
planteo algunas definiciones y consideraciones basicas para el régimen de
responsabilidad, proponiendo, entre otros aspectos, privilegiar los medios
politicos de solucion de controversias34.

Hasta el 2001 existian distintas alternativas de anexo sometidas a conside-
racion, pero desde entonces se consagro como Ginico proyecto en negociacion
una propuesta del embajador MacKay, que se apoyaba en la estadounidense35.
Los temas mas relevantes fueron tratados en cuatro subgrupos, uno de los
cuales, sobre “ILos ecosistemas dependientes y asociados”, fue presidido
por el embajador chileno Jorge Berguiio3%. En 2002 se organizaron grupos
informales para definir los aspectos pendientes. La embajadora chilena Maria
Teresa Infante presidio los debates referidos a qué tipo de actividades
debian aplicarse el anexo37. Ese mismo afio, en un documento sobre
la aplicacion de seguros en el marco del Anexo, Chile instaba a no excluir la
aplicacion de otros regimenes de responsabilidad civil consagrados en
acuerdos internacionales de los que algunos de las Estados obligados por el
Tratado Antartico fueran también partes3S.

El 2004, cuando ya se estaba cerca del texto final, Chile propuso todavia
varias modificaciones, las cuales se consultaron extraoficialmente entre las

32 Acta Final xoam rema (Lima, 1999), § 83; xxm1 reta (LLima, 1999), WP 34 (Chile).

33 Acta Final xx rRcTa (Utrecht, 1996), § 40; xx RcTA (Utrecht, 1996), IP 43 (Estados Unidos).

34 Acta Final xxur reta (Lima, 1999), § 84; xxm reTa (Liima, 1999), WP 35 (Argentina, Brasil,
Chile, Ixcuador, Pert y Uruguay).

35 Decision 3 (z001); XX1v RCTA (San Petersburgo, 2001), WP 6 (Estados Unidos); y xx1v RCTA (San
Petersburgo, 2001), WP 17 (Nueva Zelanda), documentos de trabajo que, por razones que se
ignora, no se encuentran incorporados en la base de datos electronica de la Secretaria del Tratado
Antartico (fecha de consulta: 20 de enero de 2017).

36 Acta Final xxiv rcTa (San Petersburgo, 2001), §§ 61-62, 81-82; xx1v RCTA (San Petersburgo, 2o01),
WP 38 (Nueva Zelanda).

37 Acta Final xxv rRcTa (Varsovia, 2002), §§ 82 y 88-go; xxv rcTa (Varsovia, 2002), WP 50 (Nueva
Zelanda).

38 Acta F'inal xxv rcTa (Varsovia, 2002), § 85; Xxxv RCTA (Varsovia, 2002), IP g1 (Chile).

QI
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partes consultivas39. Respecto a la cuantificacion de las indemnizaciones,
Chile plante6 la creacion de una Comision de Consulta4®, que pudiera
investigar los hechos y establecer soluciones acordes a los principios am-
bientales del Protocolo4!,

El Anexo VI, sobre responsabilidad derivada de emergencias medioam-
bientales, fue adoptado en el 2005 tras catorce afios de debates, en que
no hubo mas participacion oficial de los Estados latinoamericanos que la
resenada.

D. PAPEL DE LOS ESTADOS LATINOAMERICANOS
EN LA IMPLEMENTACION DEL REGIMEN
DE RESPONSABILIDAD

Hasta principios del ano 2017 habia solo dos paises latinoamericanos que
habian aprobado el Anexo VI: Pert (2007) vy Ecuador (2016). En el primer
caso, constan las discusiones desarrolladas en el Congreso peruano antes de
dar su conformidad para aprobar la Medida 1 (2005), que contiene el Anexo
VII42l. Si bien no he encontrado antecedentes sobre nuevos avances en el
derecho interno peruano, que la lentitud en las aprobaciones del Anexo VI
tampoco ha exigido, en 2014 se promulgé una segunda version de su Politica
Nacional Antartica (la anterior era del 2002), la cual, si bien no nombra al
Anexo VI, les da una gran importancia a los temas medioambientales, sin
dejar de acentuar los aspectos geopoliticos, economicos y cientificos impli-
cados en la cuestion antartica43. En el caso de Ecuador no se han encon-
trado antecedentes normativos sobre su proceso de aprobacion y eventual
implementacion.

39 Acta I'inal xoovin reta (Ciudad del Cabo, 2004), §§ 109, 110 v 113.

40 xxvi RCTA (Ciudad del Cabo, 2004), WP 43 (Chile).

41 Acta Final xxvi rcTa (Ciudad del Cabo, 2004), § 104.

42 l.a tramitacion puede verse en Congreso de la Republica del Pert, 2007a. .a aprobacion del
Anexo se autorizo mediante Resolucion Legislativa n.° 29.055 de 26 de junio del 2007; el presi-
dente de la Repuiblica dicté el camplase el dia 28 de junio del 2007, vid. Gaceta Juridica, 2007. La
discusion y aprobacion en la Comision de Relaciones Exteriores del Congreso, vid. Congreso de
la Republica del Pert, 2007b: 3-6; su dictamen, wid. Congreso de la Reptblica del Pert, 2007c¢; la
discusion y aprobacion en el Pleno, vid. Congreso de la Reptblica del Pera, 2007d: 2-6.

43 La Politica fue aprobada por Decreto Supremo n.° 014-2014-RE de 26 de marzo del 2014, texto
en Ministerio de Relaciones Exteriores del Pert, 2014. También en srI1, 2015.
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E. LA REAPERTURA DE LAS NEGOCIACIONES SOBRE
UN REGIMEN DE RESPONSABILIDAD

Con objeto de darle cabal cumplimiento al articulo 16 del Protocolo y a la
Decision 3 (2001), que establecié que el anexo sobre responsabilidad en casos de
emergencias medioambientales seria inicamente un paso en la concrecion de un
régimen mas comprehensivo, junto a la Medida 1 (2005) se adopto la
Decision 1 (2005). Esta dispuso evaluar anualmente el progreso en las apro-
baciones del Anexo VI y tomar como maximo el aflo 2010 una decision sobre
la reanudacion de las negociaciones de un régimen de proteccion integral
del medio ambiente antartico.

Cumplido el plazo, y dado el escaso entusiasmo en el proceso de aproba-
ciones de la Medida 1 (2005), se adopto la Decision 4 (2010), que pospuso
la decision sobre el reinicio de las negociaciones para el afio 2015. Vuelto a
cumplirse una vez mas el plazo, sin que el Anexo VI hubiera entrado en vigor,
la Decision 5 (2015) retardo hasta el aiio 2020 la eventual determinacion de
un reinicio de las negociaciones.

Contar con un régimen de responsabilidad bien estructurado, de alcance
integral y que resulte apropiado frente a las amenazas juridicamente rele-
vantes que debe afrontar, resulta una herramienta esencial para garantizar
la debida proteccion del medio ambiente antartico. Por lo mismo, es de es-
perar que las negociaciones sobre un régimen de responsabilidad realmente
completo, que satisfaga de manera efectiva los compromisos consagrados
en el articulo 16 del Protocolo, se reanuden cuanto antes. He ahi una nueva
oportunidad para que los Estados latinoamericanos acrediten su interés por la
preservacion de la Antartica y por influir en el devenir de los temas globales.

Habiendo las partes decidido en 1998, v concretado el 2005, que avan-
zarian en el cumplimiento del articulo 16 del Protocolo en forma gradual,
una vez adoptado el Anexo VI es de vital importancia reanudar a la brevedad
las negociaciones que permitan proseguir hacia un régimen de proteccion
global del medio ambiente antartico44, sin necesariamente tener que esperar
que aquel entre en vigor.

44 JoHNSON, 20006, p. 39.
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CONSIDERACIONES FINALES Y CONCLUSIONES

Mas alla de las criticas al texto acordado como Anexo VI, ya que constituye
una regulacion insuficiente como régimen de responsabilidad ambiental, es
innegable que él fue la conclusion de una extensa buisqueda de soluciones nor-
mativas y de una compleja negociacion diplomatica. Fueron catorce afios no
exentos de desafios de coordinacion, pero también juridicos, politicos e
intelectuales.

El acuerdo logrado parece mucho mas modesto que lo conveniente y
necesario, y no permite dar por cumplido en ningin caso el compromiso
consagrado en el articulo 16 del Protocolo, pero es al menos un avance. Se
podria afirmar que es tanto como se pudo lograr, pero ello no resulta com-
pletamente cierto. Existian paises, como Alemania y Francia, entre otros,
en torno a los cuales se pudo haber organizado una posicion ambientalista
mas fuerte. Sin embargo, en definitiva, no existi6 la voluntad politica para
forzar a Estados Unidos y sus aliados mas proximos a elevar los estandares
de responsabilidad exigible, ni tampoco la decision de sobreponerse a los
intereses economicos e influencia de la industria turistica.

Es en este punto donde se extrana una actuacion clara, conjunta y
coordinada de los Estados latinoamericanos. Su desempeino como grupo
regional es, en este sentido, ampliamente insatisfactorio. Salvo el caso de
Chile, que por tradicion histdrica y posicion geografica tiene de por si un
lugar destacado en los asuntos antarticos, la negociacion del régimen de
responsabilidad medioambiental es una demostracion de falta de partici-
pacion sustantiva en las discusiones internacionales y de la carencia de una
accion conjunta de alcance regional. Existen iniciativas, como las Reuniones
de Administradores de Programas Antarticos Latinoamericanos (RAPAL) o
la constitucion de comités ad hoc binacionales de coordinacién politica en
materias antarticas, que van en la direccion correcta, pero como demuestra
la negociacion revisada, es ain demasiado el camino que queda por recorrer.
Si América Latina no actdia unida, las posibilidades de enfrentar de manera
adecuada las pretensiones de otros grupos de Estados son simplemente
ilusorias. En esta, como en tantas materias, solo la debida coordinacion y el
actuar conjunto de los Estados latinoamericanos aseguraran su real incidencia
en la politica internacional global del siglo xxI.

En conclusion, el resultado de la negociacion del régimen de responsa-
bilidad medioambiental antartica, en la que la participacion latinoamericana
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fue casi irrelevante (con excepcion de los intentos de Chile por tener un
papel mas protagonico), es una regulacion débil e imperfecta. Esta es una
de las posibles razones que explican la falta de entusiasmo por aprobar la
Medida 1 (2005), que contiene el AnexoVI. Tras mas de una década, todavia
no logra reunir siquiera la mitad de las aprobaciones requeridas para entrar
en vigor. Mas grave an: desde el afio 2005 no han existido avances en el
desarrollo de un régimen de responsabilidad ambiental mas ambicioso ni
se han reabierto las negociaciones al respecto. Tal vez se presenta alli una
nueva oportunidad para Latinoamérica.
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