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I

Los esfucrzos iniciados en 1990 por ¢l ex-Secretario General
de las Naciones Unidas, Sr. Javier Pérez de Cuéllar, para lograr el
més amplio apoyo de los Estados a la Convencién de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 (en adelante: "la Con-
vencion”), culminaron exitosamente el 28 de julio de 1994,
cuando la Asamblea General aprobé la resolucion 48/263 que
contiene el "Acuerdo relativo a la aplicacién de la Parte XI de la
Convencién” (en adelante: "el Acuerdo™)!.

Las negociaciones que precedieron a la adopcion del Acuerdo
consisticron en consultas informales que se desarrollaron bajo la
direccion del propio ex-Secretario General, y lucgo bajo la de su
sucesor Sr. Boutros-Ghali, v en la que participaron alrededor de
80 paises. El propdsito de dichas negociaciones fue el de encon-
trar férmulas para satisfacer los intercses de los paises indus-
trializados que habian objetado severamente el sistema de adminis-
tracién y explotacién de la zona internacional de los fondos
marinos (cn adelante "la Zona") tal como habia sido consagrado en
la Parte XI de la Convencién.

La certeza de que los Estados que, precisamente, poseian la
capacidad para emprender actividades en la zona no ratitificarian la
Convenciodn en tanto s¢ mantuviera el sistema previsto en la Parte
X1, fue lo que cred la necesidad de buscar formas de superar las
objeciones a los efectos de promover de este modo la aceptacion
universal de la Convencidn. Esta neccsidad se agudizé cuando cl
16 de noviembre de 1993 se deposité la sexagésima ratificacién de

1. Aprobada por 121 votos, ninguno en contra y 7 abstenciones.
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la Convencién, lo cual determiné que doce meses mds tarde la
misma entrara en vigor. La vigencia de la Convencién se operaria,
sin embargo, casi exclusivamente entre paiscs en desarrolloZ,
Tanto para los Estados partes de la Convencién como para los que
se mantenian fucra de ella, su entrada en vigor sélo para un tercio
de los miembros de la comunidad internacional, ninguno de los
cuales pertenecia el grupo de los paises industrializados maés
importantes, constituia un hecho poco auspicioso que no permitia
predecir que algiin dia ella alcanzarfa una vigencia efectiva y
universal.

Si por un lado la necesidad de atraer a 1a 6rbita de la Conven-
cién al grupo de paises industrializados justificé la realizacién de
consultas y negociaciones encaminadas a introducir ajustes en la
Parte XI, por otro lado los cambios ocurridos en la Gltima década
en cl contexto politico internacional facilitaron dicha tarea. Dichos
cambios tuvieron lugar bajo el signo de una declinacién de las
ideologias sobre las que se habian fundado en muchos casos Ias
posiciones de los Estados en relacidn con el régimen legal de la
Zona y sus recursos, y de un resurgimicnto generalizado de los
principios de la economia de mercados. Ello condujo a la emer-
gencia de un panorama internacional muy diferente al que preva-
lecié durante ci periodo de gestacién de la Convencién. La Asam-
blea General, en uno de los pérrafos preambulares de su resolu-
cion 48/263, invoca estos cambios para justificar "la revaluacion
de algunos aspectos del régimen relativo a la Zona y sus recur-
s0s". Por otra parte, la necesidad de iniciar las actividades de ex-
plotacién de los recursos de la Zona, que sc habfa presentado al
comenzar la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar (en adelante: "la Conferencia") como una alter-
nativa inaplazable, se fue diluyendo como consécuencia del dete-
rioro del mercado mundial de metales; actualmente se considera
que las actividades de explotacién de los recursos minerales dc los
fondos marinos no tendran lugar sino después que entremos en el
proximo siglo.

El Acuerdo contiene en un Anexo las substanciales cnmiendas
que se introdujeron en la Parte XI mediantc un mecanismo de
modificacion que la Convencién no prevé. En ninguna parte de la
resolucién del Acuerdo o del anexo se alude a "enmiendas" o
“cambios”. Lo que se dice en dichos textos es que ciertas disposi-

2. Todos los paises que habian ratificado la Convencion hasta ese momento
pertenecian al grupo de pafses en desarrollo, excepto [slandia.
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ciones de la Parte XTI o del Annexo 111 a la Convencién no serdn
aplicadas, o que la Parte XT se aplicara de conformidad con el
Acuerdo (art. 1 del Acuerdo), o que las disposiciones de la Parte
Xl y del Acuerdo deberdn ser interpretadas y aplicadas en forma
conjunta como un solo instrumento (cuarto parrafo dispositivo de
la resolucidn; art. 2, par. 1 del Acuerdo). Estas expresiones no
quieren decir necesariamente lo mismo. De todos modos, lo que
es claro s que toda vez que la Convencidn y el Acuerdo prescri-
ben cosas diferentes se aplican las disposiciones del segundo,
quedando los correspondientes articulos de la primera sin valor
legal alguno (art. 2, par. 1 del Acuerdo).

A pesar de que el Acuerdo establece procedimientos muy
flexibles para facilitar su rapida entrada en vigor (arts. 4 y 5), se
¢stimé que seria muy dificil que todos los Estados que habian
ratificado la Convencion llegaran a ser partes de aquel antes del 16
de noviembre de 1994. Es por ello que en dicho instrumento se
incluyeron disposiciones que permiten su aplicacién provisional
de manera de asegurar que a la entrada en vigor de la Convencion,
su Parte X1 y el Acuerdo puedan interpretarse y aplicarse en forma
conjunta. Hasta el momento de cscribirse esta nota (abril de 1995)
105 Estados han manifestado que aplicardn el Acuerdo provisio-
nalmente, de los cuales 37 han ratificado la Convencién. El
numero total de Estados que han ratificado [a Convencion hasta el
momento es de 72, entre los que figuran algunos miembros del
grupo de paises desarrollados?®, grupo que habia estado conspi-
cuamente ausente de la lista de Estados Partes de la Convencién
hasta la adopcién del Acuerdo de junio de 1994.

Es previsible que el ritmo de ratificaciones y adhesiones se
acelere en el futuro inmediato, y se espera que no habra que es-
perar mucho para que la Convencién haya adquirido la vigencia
universal o casi universal que se buscé con la celebracién del
Acuerdo. Mientras tanto, en virtud de los mecanismos previstos
en el Acuerdo relativos a su vigencia y aplicacién provisional
(arts. 4 a 8), la Autoridad Internacional de los Fondos Marinos (¢n
adelante: "la Autoridad") estara integrada por dos clases de miem-
bros: Los Estados que son partes de la Convencién y aquellos que
no son partes pero que aceptaron aplicar provisionalmiente el
Acuerdo. Estos ultimos son miembros provisionales de la Auto-

3. Ellos son: Alemania, Australia e [talia, todos los cuales depositaron sus
instrumentos de ratificacién o adhesion con posterioridad a la adopeién de la resol.
48/263.
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ridad con los mismos derechos y obligaciones que los miembros
natos*.

II

El Acucrdo contiene nuevas reglas que rigen las numerosas
cuestiones cuya rcgulacion en la Convencién presentaba dificul-
tades para los pafses industrializados y que son las siguientes: los
costos para los Estados que resultan del funcionamiento de la
Autoridad, fos arreglos institucionales relacionados con la conduc-
cién de las actividades en la Zona, la Empresa, la adopcién de
decisiones por parte de los érganos de la Autoridad, 1a Conferen-
cia de Revision, la transferencia de tecnologia, la politica de pro-
duccion, la asistencia econémica, las disposiociones financieras de
los contratos y ¢l medio ambiente marino®. Tanto los cambios
introducidos ¢n el sistema de administracién v explotacién de la
Zona como los aspeclos formales relativos a la entrada en vigor
del Acuerdo y a la compleja rclacién entre éste y la Convencion
plantean interesantes problemas juridicos que no serdn objeto de
analisis en esta nota. Aqui nos referiremos solamente a uno de los
aspectos del funcionamiento de la autoridad que ha sido regulado
en el Acuerdo de un modo muy diferente al que se preveia en la
Convencién: El sistema de adopcion de decisiones de los érganos
de la Autoridad.

4. Cfr. Moritaka Hayashi: "UNCLOS's Part XI Agreement, with Particular
Refercnce to the Status of Registered Pioneer Investors”, trabajo presentado en la
Intevnational conference on Deep Seabed Mining Policy, Seoul, Septiembre 1994,

5. A cierta alwra de las consultas se reconocid que aun cuando las considera-
ciones ambicentales eran de la mayor importancia en el contexto del derecho del
mar, cllas no llegaban a constituir un obstdculo para lograr la aceptacién universal
de la Convencidn. En consecuencia se resolvié dejar la discusidn de este tema para
una futura instancia (Cfr. D.H. Anderson: "Efforts to Ensure Universal Participation
in the United Nations convention on the Law of the Sea", en Internaticnal and
Comparative Law Quarterly, Vol. 42, Part 3, July 1993, p. 660).
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jul

ORGANOS Y FUNCIONES DE LA ACTORIDAD
DE ACUFRRDO CON LA CONVENCION

A primera vista la estructura orgénica de la Autoridad, tal
como ha sido prevista en la Convencion (Parte XI, Seccion 4)
sigue el modelo tradicional adoptado por la mayor parte de las
organizaciones internacionales, que consiste en el establecimiento
de un érgano plenario (Ja Asamblea), de un érgano de composi-
cién restringida (el Consejo), y de una Secretaria®. Estos son los
érganos "principales” de la Autoridad, a los que se agrega un
cuarto Grgano operativo, con caracterfsticas originales, llamado la
Empresa (art. 158, pdrrafos 1 y 2). La Asamblea, el organo
"supremo” (art- 160, par. 1) esta integrada por todos los miem-
bros de la Autoridad, o sea, por todos los Estados y otras enti-
dades que de acuerdo al art. 305 pueden ser partes de la
Convencién’. El Consejo es el 6rgano ejecutivo y se integra con
36 micmbros elegidos por la Asamblea de acuerdo con reglas que
se examinan infra.

No existe en la Convencion un criterio general de distribucion
de competencias entre estos dos érganos principales. La regla
contenida en el articulo 158, par. 4 sobre como los érganos prin-
cipales de la Autoridad y la Empresa deben ejercer sus facultades
es superflua y no sirve para resolver cl problema que se presenta
en los casos de concurrencia de competencia o en los casos de
poderes no especificamente asignados a ninguno de los dos
organos. (La Parte X1 y los anexos a la Convencion, en particular
el Anexo 111, atribuyen funciones a la Autoridad sin especificar, en
algunos casos, a qué 6rgano corresponde desempefiarlas).

De la lectura de los arts. 160 (Facultades y funciones de la
Asamblea) y 162 (Facultades y funciones del Consejo), se llega a
la previsible conclusién de que Ja Asamblea es el 6rgano delibe-
rante de la Autoridad, y el Consejo el érgano ejecutivo. Pero a am-

&. Por un andlisis detallado de la organizacién y tunciones de la autoridad ver
Felipe H. PaoLILLO; "The Institutional Arrangements for the International Sea-Bed
and Their Impact on the Evolution of lnternational Organizations”, Recueil des
Cours de I'Academie de Droit International, Vol. 188, p. 139,

7. Dichas entidades pueden ser Estados asociados auténomos [par. I, incisos
¢) y d)]; territorios que gocen de plena autonomia mferna pero gue no hayan
alcanzado la plena independencia |inc. e] ¥ organizaciones internacionales |inc. f].
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bas caracteristicas debiera agregarse la calificacion "predominante-
mente”, porque ni la primera es exclusivamente deliberante ni el
segundo es exclusivamente ejecutivo. El ejercicio de las principa-
les funciones politicas y normativas (adopcién de politicas de la
Autoridad; adopcién de reglas, reglamentos y procedimientos) es
compartida por los dos 6rganos, del mismo modo que lo es el
ejercicio de algunas funciones administrativas y ejecutivas {clec-
cioén de autoridades: aprobacion del presupuestso, adopcién de
medidas de ajuste econdmico, suspensién en el ejercicio de de-
rechos y privilegios de los miembros).

El sistema de votacion en la Asamblea es, en principio, simi-
lar al de los érganos plenarios de otras instituciones internacio-
nales, es decir, mayoria simple de miembros presentes y votantes
para decidir cuestiones de procedimiento, y mayoria de dos tercios
de miembros presentes y votantes para las cuestiones de fondo,
siempre que dicha mayorfa comprenda la mayoria de los miembros
que participen en el periodo de sesiones (art. 159, pars. 7 v 8).

S6lo en un caso se requiere el consenso de la Asamblea:
cuando las contribuciones de los Estados Partes para financiar la
operacion inicial de la Empresa son insuficientes, la Asamblea
decidird por consenso qué medidas adoptar para hacer frente al
déficit (Anexo I'V, art. 11, 3, (¢)). El art. 159 prevé, ademads, dos
procedimientos especiales relativos a la adopcion de decisiones:
uno, para aplazar la decisién de someter a votacién una cuestion
de fondo (par. 9), el otro para pedir que la Sala de Controversias
de los Fondos Marinos de! Tribunal Internacional del Derecho del
Mar emita una opinién consuitiuva acerca de la conformidad con
la Convencidn de una propuesta sometida a la Asamblea (apar.
10).

El sistema de votacidn del Consejo, en cambio, es extraordi-
nariamente complicado. Practicamente todos los procedimientos
de voto concebibles fueron considerados y discutidos durante las
negociaciones en la Conferencia, entre otros: mayoria simple, de
dos tercios, de dos tercios mds uno, de tres cuartos, minorfas de
2,3, 5,7 6 9 miembros con capactdad de veto (blocking mino-
rities), voto ponderado, veto, mayorias concurrentes, votos regio-
nales, mayorias de grupos de interés, y consenso. Es que siendo
el Consejo el érgano que adoptard las decisiones mds importantes,
el sistema de votacion en dicho érgano se convirtié en uno de los
temas mas controvertidos de la Conferencia. Cada grupo de Esta-
dos con intereses comunes buscé imponer el sistema que les
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asegurara un perfecto control sobre las actividades del 6rgano de
modo de asegurar que los mismos no fueran afectado por
decisiones adoptadas contra su voluntad.

Después de prolongadisimas y complicadas negociaciones se
llegé al resultado que se rtefleja en el art. 161, par. 8 de la
Convencidn, que contiene lo que tal vez sea ¢l sistema de votacion
més intrincado que se haya concebido par una organizacion
internacional. Las cuestiones que el Consejo debe resolver se
dividen en 5 categorfas, y para cada una de ellas se establecen
distintas mayorias: Cuestiones de procedimiento que se resuelven
por simple mayoria de miembros presentes y votantes®; cuestiones
de fondo que se deciden por una mayoria de dos tercios de
miembros presentes y votantes siempre que dicha mayoria incluya
la mayoria de los miembros del Conscjo; cuestiones de fondo para
cuya decisién sc requiere una mayoria de tres cuartos de los
miembros prcsentes y votantes que incluya la mayoria de los
miembros del Consejo; cucstiones que requieren consenso, y por
dltimo las decisiones relativas a los planes de trabajo que
presentan los Estados, la Empresa y las otras entidades a las que
se refiere el art. 153, par. 2, para tener acceso a los recursos de la
zona y proceder a su explotacién, y que estan sometidas a un
procedimiento especial.

Para algunos paises industrializados el sistema de represen-
tacién y de votacion cn el Consejo establecido en la Convencion
conjuntamente con la forma en que las competencias han sido
distribuidas entre los dos 6rganos principales de la Autoridad no
garantizaban suficientemente la proteccion de sus intereses.
Dichos pafses entendian que, siendo los que mayores riesgos y
responsabilidades asumirian en la explotacion de los recursos de la
zona, y por lo tanto los que serian mds afectados por las
decisiones del Consejo, la Convencién no les acordaba un poder
de influencia dentro de dicho érgano proporcionado a sus inte-
reses. Por tal razén, la cuestion de la adopeidn de las decisiones
por parte de los 6rganos de la Autoridad fue uno de los nueve
temas que fueron objeto de negociacién durante las consultas
informales 1990-1994.

4. Debe notarse que cierlas cuestiones tradicionalmente consideradas como
cuestiones de procedimicnto son consideradas cuestiones de substancia en la
Convencién, como por ejemplo la solicitud de opiniones consultivas {art. 191) o
la creacidn de drganos subsidiarios [art. 162, par. 2 (d)].
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El sistema que emergié de dichas consultas y que se describe
en los 16 pdrrafos de la Seccién 3 del Acuerdo, introduce
modificaciones substanciales en la Parte XI de la Convencién, no
$6lo en lo que se refiere a los procedimientos de adopeién de las
decisiones de la Asamblea y el Consejo, sino también en lo que
respecta a la composicion del Consejo y a la distribucion de
competencias entre ambos 6rganos.

v
CAMBIOS EN LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

De acuerdo con la Convencién es a la Asamblea a la que
corresponde "establecer... la politica general de la Autoridad res-
pecto de todas las cuestiones de la competencia de ésta" (art. 160,
par. 1), en tanto que el Consejo se limita a establecer la politica
“concreta” que seguird la Autoridad en relacién con toda cuestién
0 asunto de su competencia "de conformidad con esta Convencién
y con la politica general establecida por la Asamblea” (art. 162,
par. 1)%. Es clara, entonces, la situacion de subordinacién en que
la Convencién coloca al Consejo con relacién a la Asamblea en lo
que a la determinacion de la politica de la Autoridad se refiere, no
s6lo porque aquel no intervienc en la formulacién de la politica
"general” sino porque, ademds al formular la politica "concreta” el
Consejo debe ajustarse a la politica general dictada por la
Asamblea.

Esta es, en realidad, la tinica manifestacion del caracter de
Organo “supremo” que la Convencién formalmente le atribuye a la
Asamblea (art. 160, par. 1}, ya que en todos los demas aspectos
es el Consejo el 6érgano en ef que se concentran los mayores pode-
res de la Autoridad, lo cual lo convierte en ¢l 6rgano efectlvamente
supremo dentro de la Autoridad'?,

9. No es Tdcil establecer el limite que separa la politica general de la politica
concreta de la Autoridad. Dénde termina una y empieza la otra? Ni del texto de la
Convencién ni de sus antecedentes es posible inferir un criterio que permita
distinguir una politica de la otra. El problema desaparece pricticamente con la
entrada en vigor del Acuerdo, dado que el Consejo pasa a desempeiar un papel
preeminente en la elaboracién de las dos.

10, PaoLILL®, loc. cit., p. 244,
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La calificacién de "supremo” le fue acordada al drgano
plenario de la Autoridad en razdn de la insistencia del Grupo de
los 77 que entendfan que al érgano con mayor caracter represen-
tativo (y en el cual, por lo tanto, el Grupo constituia la mayoria),
debia reconocérsele una superioridad jerarquica. Pero a diferencia
- de los textos iniciales de negociacion, el texto de la Convencién
vincula el cardcter supremo de la Asamblea al hecho de ser cl
"dnico Srgano integrado por todos los miembros de la Autoridad”,
revelando de este modo que no se trata de una supremacia juridica
resultante de atribuirsele mayores funciones y poderes, sino de
una supremacia formal derivada de su caricter representativo. Esta
fue la interpretacion de los paises industrializados, y también la del
Presidente de la Primera Comisién de la Conferencia en donde se
negocio el texto, quicn expresé que la palabra "supremo” cn el art.
160, par. 1 habia sido empleada "solamente para describir el 6rga-
no ms representativo de los miembros de la humanidad"!!.

En los hechos, el cardcter supremo de un drgano resulta
menos del lenguaje que sc usé para definirlo que de la naturaleza y
ndmero de funciones que se le asignen y de los poderes que se le
atribuyan para desempefiarlas. En el caso de la Autoridad, un cui-
dadoso cxamen comparativo de las funciones y poderes de la
Asamblea y del Consejo en donde se concentran los mayores
poderes de la Autoridad. El Consejo supervisa la aplicacion de las
disposiciones de la Parte X1 de la Convencidn, tiene a su cargo la
administracién de la Zona, decide cémo y cudndo sc realizara la
explotacién de sus recursos y participa, en algunos casos en forma
preeminente, en la formulacién de las politicas y cn la actividad
legislativa y reglamentaria de la Autoridad'2.

Aun asi, para algunos paises industrializados resultaba ina-
ceptable ¢l hecho de que la formulacion de la politica general de la
autoridad fuera decidida por un 6rgano de caricter plenario cn
donde la superioridad numérica de los pafses en desarrollo y el
sistema de votacién no les permitia cjercer un efectivo control
sobre las decisiones. Por cllo las negociaciones que llevaron a la
adopcién del Acuerdo fueron orientadas a disminuir la partici-
pacién que la Convencién habia asignado a la Asamblea cn la
formulacién de la politica de la autoridad. El resultado fue una
verdadera inversion de los papeles, ya que de conformidad con el
Acuerdo, la Asamblea queda ahora subordinada al Consejo.

11. Official Records of the Conference, vol. V, pag. 127.
12. PaoLILLO, loc. cit., p. 242,

439



FELIPE H, PAOLILLO

El primer pdrrafo de la Seccién 3 del Acuerdo dispone que
"La Asamblea, en colaboracién con el Consejo, determinara la
politica general de 1a Autoridad". Esta disposicién cambia comple-
tamente la relacién existente entre los dos érganos en esta materia
ya que la politica general de la Autoridad, materia de exclusiva
competencia de la Asamblea de acuerdo con la Convencion, se
convierte, por virtud del Acuerdo, en un asunto respecto del cual
el Consejo también tiene competencia. Y de conformidad con el
parrafo 4 de la Seccién 3 del Acuerdo, en cuestiones de compe-
tencia compartida la Asamblea debe adoptar sus decisiones baséan-
dose en las recomendaciones del Consejo. Si la Asamblea no
acepta las recomendaciones del Consejo, el asunto es devuelto
para que €ste lo examine teniendo presentes las opiniones expre-
sadas por la Asamblea. Al perder la iniciativa y la posibilidad de
adoptar en forma auténoma la politica general de la Autoridad, Ia
Asamblea ha perdido una de las pocas funciones de substancia que
la Convencion le habia atribuido de manera exclusiva.

El Acuerdo cercena los poderes de la Asamblea en otra drea
que, de conformidad con la Convencién, era de su exclusiva com-
petencia. En efecto, la determinacién de las cuotas de los miem-
bros en el presupuesto de la autoridad es materia que le corres-
ponde a la Asamblea segiin el art. 160, par. 2, ¢) de la Conven-
cion. El Acuerdo dispone que los 6rganos competentes para
entender en cuestiones que tengan consecuencias financieras o
presupuestarias son la Asamblea y el Consejo, sin especificar qué
corresponde a qui€n, y agrega que las decisiones que se adopten
en relacion con tales cuestiones deberdn estar basadas en las
recomendaciones del Comité de Finanzas, 6rgano que se crea por
el mismo Acuerdo y que probablemente funcionara como 6rgano
subsidiario del Consejo (ver infra).

Vv
CAMBIOS EN EL SISTEMA DE VOTACION

1) El consenso como principio general. En lo que se refiere a
los procedimientos de adopcidn de decisiones el Acuerdo intro-
duce varios cambios substanciales. El parrafo 2 de la Seccién 3
formula un principio general que se aplica a todas las decisiones
de los organos de la Autoridad y que no tiene precedentes en la
Convencién:
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"Como norma general, las decisiones de los 6rganos de la
autoridad se deberdn adoptar por consenso”.

En la Convencion se requiere el consenso de la Asamblea sélo
para un asunto [medidas para hacer [rente al déficit de fondos que
deben proporcionarse a la empresa, Anexo IV, art. 11, 3 (¢)]'3.
En cambio el Consejo debe decidir por consenso varias cuestiones
de fondo, algunas de las cuales aparecen citadas en el art. 161,
par. 8, d) (medidas para la proteccion de los Estados en desa-
rrollo; recomendacién, adopcidn y aplicacién provisional de
normas, reglamentos y procedimientos y aprobacion de enmiendas
a la Parte XI)'4. Al entrar en vigencia el Acuerdo debe intentarse
lograr ¢l consenso en relacién con todas las decisiones que adop-
ten todos los 6rganos de la Autoridad, inclusive en relacién con
aquellas que se refieren a cuestiones de procedimiento (el par. 2 de
la Seccidn 3 no hace ningiin distingo) lo que ciertamente s una
exigencia excesiva.

El requerir que se intente obtener un consenso antes de que
una cuestion sea sometida a votacion en los érganos principales de
Ia Autoridad es una ilustracién de la creciente tendencia a recurrir a
este método que se ha venido manifestando dltimarmente en las
organizaciones internacionales, particularmente cuando se trata de
adoptar decisiones y actos que tienen naturaleza normativa. El
consenso ofrece ventajas obvias: asegura que no sc tomardn deci-
siones que no reflejen un grado de aceptacion general suficicnte
como para garantizar que cllas scran aplicadas efectivamente; al no
exigir una manifestacion de voluntad explicita, permite unirse al
consenso a aquellos Estados que no apoyan totalmente la decision
a adoptarse pero que no desean aparecer impidiendo su adopcion.
Pero el método del consenso no esta libre de fallas: para obtencrlo
es a veces necesario embarcarse en interminables negociaciones
que producen dilaciones y que frecuentemente terminan con la
adopcidn de textos imprecisos o superfluos, o lo que es peor, con
la pardlisis del érgano.

13, T.as Reglas de Procedimiento de la Comisién Preparatoria de la Auloridad
de los Fondos Marinos ¥ del Tribunal Internacional del Derecho del Mar incluycron
la cuestién de la determinacién de las cuotas de los miembros en el presupucsto
administrativo de la Autoridad entre las que requieren el consenso de la Asamblea
(art. 160, par. 2, e).

14. Por otras decisiones que son adoptadas por consenso” del Conscjo, ver
PAOLILLO, loc. cit., p. 236,
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Sin embargo, en el sistema del Acuerdo el consenso no ¢s el
método [inal para la adopcioén de las decisiones en todos los casos,
$ino una etapa previa y obligada que debe intentarsc antes de
someler la cuestion a votacién. Segin lo dispone el par. 3 de la
Sec. 5 este método es mantenido como método final sé6lo en los
asuntos para cuya decision la Convencién requiere el consenso del
Conscjo. a los que nos hemos referido ut supra. Ello significa que
el peligro de paralizacién o de terminar adoptando decisiones
ambiguas o inefectivas amenaza al Consejo precisamente cuando
desempefia sus funciones normativas, pero este problema resulta
de las disposiciones de la Convencidn, no de las del Acuerdo |art.
162, par. 2, 0)]. También en lo que se refiere a la adopcién de
decisiones sobre cuestiones de fondo en ¢l Comité de Finanzas,
creado por la Seccién 9 del Acuerdo (ver infra), el consenso
aparecc como meétodo Gnico, lo cual puede conducir a similares
resultados negativos en este érgano.

i) Elsistema de adopcion de decisiones en la Asamblea: los
péarrafos 3 y 5 de la Seccidn 3 establecen el sistema de adopcidn de
decisioncs para la Asamblea y el Consejo respectivamente, en el
caso de que hayan fracasado las tentativas para lograr el consenso.
El Acuerdo mantiene el sistema dc adopcién de decisiones en la
Asamblea, disponiendo que una mayoria simple de miembros
presentes y votantes es suficiente para adoptar una decisién sobre
una cuestién de procedimicnio y que para adoptar una decisién
sobre una cucstién de fondo se requiere una mayoria de dos
tercios de Estados presentes y votantes, El Acuerdo no sc refiere a
los procedimientos especiales de los parrafos 9 y 10 del mismo
articulo, pero puesto que no existen en el Acuerdo disposicioncs
incompatibles con cllos ni se declara la no aplicabilidad de los
mismos, debe concluirse que mantienen su vigencia.

i) £l sistema de adopcion de decisions en el Consejo: Los
cambios que introduce el Acuerdo en los procedimicntos del Con-
sejo para adoptar decisiones son radicales. Ante todo reemplaza la
barroca clasificacién de cuestiones contenida en cl art. 161, par. 8
de la Convencién por la cldsica distincidn entre cuestioncs de
procedimiento y cuestiones de fondo. Dec este modo elimina tam-
bién la panoplia de mayorias que la Convencién prescribe para
adoptar decisiones en cada una de las diferentes categorias de
cuestioncs.

Segun el Acuerdo, fracasados los esfuerzos para obtener el
consenso en el Consejo, las cuestiones de procedimiento son
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decididas con el voto de la mayoria de los miembros presentes y
votantes. Las decisiones sobre cuestiones de fondo serdn tomadas
por la mayoria de dos tercios de los miembros del Consejo
presentes y volantes "a menos que se oponga a tales decisiones la
mayoria de cualquiera de las cdmaras mencionadas en el parrafo
9",

Las "camaras" del Consejo no son cn todos los casos 10s
grupos de paises establecidos en el parrafo 15 a los efectos de la
composicion del Consejo. Sélo los grupos descritos en los incisos
a) (Estados grandes consumidores o importadores), b) (Estados
mayorcs inversionistas en las actividades en la Zona), y ¢)
(Estados grandes exportadorcs) constituyen camaras cn el sentido
del par. 9. En 1o que respecta a los dos grupos restantes [Estados
en desarrollo que reprcsentan intereses especiales (inciso d} y
Estados elegidos para asegurar la representacion geografica
equitativa en el Consejo en su totalidad (inciso e)], los paises en
desarrollo de ambos grupos constituyen una sola cdmara a los
efectos de la votacién en el Consgjo. '

Ello quiere decir que para que una decisién sobre una cuestion
de fondo pueda ser adoptada por ¢l Conscjo, serd necesario el
voto de los dos tercios de los miembros presentes y votantes que
incluya a 1a mayoria de cada una de las cuatro cdmaras. Como en
el Acuerdo se ha climinado el requisito de que la mayoria de los
dos tercios debe incluir una mayoria de los miembros del Consejo
como lo exige el art. 161, par. 8, incisos b) y ¢) de la Conven-
cién, y como la mayoria de los miembros del consejo constituyen
quérum (art. 161, par, 6), la cantidad minima de votos necesarios
para adoptar decisiones sobre cuestiones de fondo oscilardn entre
12 y 24, seglin el Consejo esté funcionando con el quérum
minimo o con la totalidad de sus miembros.

Si la mayoria simple de cualquiera de las cuatro cdmaras se
opone a la decisién, ésta no puede ser adoptada cualquiera sea el
nimero total de votos afirmativos que obtenga cn el Consejo en su
conjunto. Por medio de este mecanismo se otorga a 1os paises que
integran las tres cdmaras que corresponden a los grupos de los
incisos a), b) y ¢), —la mayor parte de los cuales scrdn paises
industrializados— un amplio poder para bloquear decisiones sobre
cuestiones de fondo. Basta quc tres paiscs que integran cualquiera
de dichas cAmaras se oponga a una decision para que la misma no
pucda ser adoptada, aun cuando los restantes 33 miembros del
Consejo estén a favor de la misma. En cambio, los paises ¢n
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desarrollo necesitardn un niimero considerablemente mayor para
lograr el mismo efecto. Como la cuarta cdmara se integra con los
paises en desarrollo del grupo del inciso d) (seis miembros) mads
los paises en desarrollo del grupo del inciso ) (probablemente no
menos de 15 teniendo en cuenta que en la distribucién geografica
equitativa de los puestos dcl Consejo en su totalidad le corres-
ponderian a los pafses en desarrollo alrededor de 24 puestos),
resulta que sc requeririan en esta cAmara por lo menos 11 votos
para impedir que una decisién se adopte.

La aprobacién de los planes de trabajo sigue un procedimiento
especial. Es innecesario subrayar la importancia de esta cuestién:
Los planes de trabajo constiluyen la herramienta legal que abre la
Zona y sus recursos a los operadores que se proponen conducir
actividades de cxploracién y explotacién. El procedimiento que
debia seguir una solicitud de aprobacién de un plan de trabajo fue
un punto extensamente debatido en la conferencia entre los parti-
darios de otorgar a los 6rganos de la Autoridad amplia discrecio-
nalidad para aprobar o no un plan de trabajo y aquellos que
querfan dotar al procedimiento de la mayor automaticidad a fin de
asegurar a los solicitantes un acceso sin obstdculos a la Zona y sus
recursos. El procedimiento que finalmente se incorporé en la
Convencidn [art. 162, par. 2, J] garantiza un acceso casi auto-
matico a aquellos solicitantes que hubieran llenado ciertos requi-
sitos previamente establecidos, eliminando de este modo la posibi-
lidad de que factores politicos u otros factores circunstanciales pu-
dieran influir en los érganos encargados de tomar las decisiones.

El Acuerdo dispone 1a inaplicabilidad del apartado j) del
parrafo 2 del art. 162. Si bien mantiene el principio de que las
decisiones de aprobar o no aprobar los planes de trabajo son
adoptadas por el Consejo sobre la base de una recomendacién de
la Comisién Juridica y Técnica, cambia los otros aspectos del
procedimiento. Si ia Comision Juridica y Técnica ha recomendado
aprobar un plan de trabajo, serd necesaria una mayoria de dos
tercios de miembros del Consejo presentes y votantes que incluya
la mayoria de micmbros presentes y votantes de cada una de sus
cdmaras para no aprobar el plan dc trabajo. Si tal mayorfa no sc
opone o si el Conscjo no se expide dentro de un plazo prescripto
(que normalmente serd de 60 dias) ¢l plan de trabajo queda
aprobado. De este modo se hace verdaderamente dificil que un
plan de trabajo recomendado favorablemente por la Comisién
pueda ser rechazado por el Conscjo. Si la recomendacién de la

444



CUESTIONES INSTITUCIONALES EN EL ACUERDO DE 1994... SOBRE DERECHQ DEL. MAR

Comisién es negativa, o si ¢l Consejo no formula recomendacién
alguna, ¢l Consejo de todos modos podra aprobar el plan de
trabajo, pero para ello deberd reunir la mayoria requerida para
decidir cuestiones de fondo.

Es claro que el sistema de votacion de los planes de trabajo ha
sido despojado de los complicados trimites prescriptos en cl
apartado j) del par. 2 del art. 162. El procedimiento ahora es mas
automatico y la adopcién de una decisién toma menos tiempo. El
par. 12 de la Seccidn 3 agrega que las controversias que s¢ pro-
dujeran con respecto al rechazo de un plan de trabajo serdn some-
tidas al procedimiento de solucién de controversias establecido en
la Convencién, es decir, a la Sala de Controversias de los Fondos
Marinos [art. 187, apartado d)].

Al estar basado en la elemental clasificacién de cuestiones de
fondo y cuestiones de procedimiento y no en la enumeracion
casuistica de cuestiones como lo hace la Convencidn, el sistema de
votacién del Consejo, tal como lo propone ¢l Acuerdo es consi-
derablemente mds simple, elimina la posibilidad de vacios legales
y evita incongrucncias tales como las de exigir mayorfas especiales
para decidir cuestiones cuyo caracter procesal o cuya importancia
secundaria esta fuera de toda dudal?.

A%
CAMBIOS EN LAS NORMAS DE INTEGRACION DEL CONSEIO

El Acuerdo introdujo importantes cambios en la forma de
integrar el Consejo, tema que estd intimamente vinculado al proce-
dimiento de adopcién de decisiones en dicho 6rgano. La integra-
cién del Consejo fue otra de las cuestiones que demand6 una larga
discusion en la Conferencia. En tanto que el Grupo de los 77
proponia que el principio basico de integracién del Consejo fuera
cl de la representacion geogrifica equitativa, los paises industria-
lizados insistieron en la represcntacion de los intereses especiales
de los Estados que conducirian actividades de explotacion en la
Aona, El resultado fue, también en este tema, un sistema com-
plicado en el que se dio cabida tanto al principio de la repre-

15. Un ejemplo: La creacidn de 6rganos subsidiarios debe ser resuelta, segiin
¢l sistema de la Convencidn, por una mayorfa de tres cuartos de los miembros del
Consejo (art. 161, par. 8, c).
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sentacién geogrifica [art. 161, par. 1, ¢)] como al de la represen-
tacidn de intereses econdmicos |(art. 161, par. 1, a), b) y ¢)] asi
como también al de la representacion de otros intereses "espe-
ciales” que incluye a los Estados con gran poblacién, los Estados
sin litoral o en situacién geograficamente desventajosa y los
Estados en desarrollo menos adelantados [art. 161, par. 1, d)].

El Acuerdo dispone la inaplicabilidad de las disposiciones del
parrafo 1 del articulo 161 de la Convencién sobre la composicion
del Consejo (Seccién 3, par. 16), pero cn su par. 15 mantiene la
estructura general de dicha disposicién con la categorizacién de los
micmbros del Consejo en cinco grupos. Aparte de algunas en-
miendas de cardcter formal, (en el inc. e) se agrega una referencia
al Caribe al designar a la regién de América Latina; se suprime la
palabra "socialista” al designar al grupo de Europa Oriental, los
cambios introducidos ticnen por fin asegurar una identificacién
més precisa de los paises que representardn en el Consejo al
primer grupe de interés [mayores consumidores e importadores de
productos bésicos derivados de las categorias de minerales a
extracrse de la Zona, inc. a}].

En el sistema consagrado en la Convencion, la descripcion de
los intereses representados en las tres primeras categorfas [incisos
a), b) y ¢)], aseguraba al grupo (relativamente pequciio) de los
paises industrializados con perspectivas de realizar actividades en
la Zona la presencia casi permanente en el Consejo de algunos de
sus miembros gracias a sucesivas elecciones o reelecciones, en la
misma o en diferentes categorias. Debe recordarse, ademas, que
los paises industrializados pueden acceder al Consejo no sélo
como integrantes de las tres primeras categorias, sino también
como representantes del grupo geografico de Europa Occidental y
otros Estados en la categoria descrita en el inciso d).

Aun asi, algunos Estados entendieron que el sistcma de la
Convencién no ofrecia suficientes garantias de una represcntacion
permanente en el Consejo, a lo cual aspiraban los EE.UU. El
Acuerdo, entonces, modifica el inciso a) agregando que entre J0os
cuatro Estados elegidos dentro de esta categoria (Estados Partes
que, durante los ultimos 5 hayan absorbido mds del 2% en
términos de valor del consumo mundial o hayan importado mas
del 2% en términos de valor de las importacioncs mundiales
totales de productos bésicos obtenidos de minerales de la Zona)
debe incluirse
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"... aun Estado de la regién de Europa oriental que tenga la
economia mas importante de esa regién cn términos de producto
interno bruto, y al Estado que a la fecha de entrada en vigor de la
Convencion, tenga la economia mas importante en términos de
producto interno bruto, si esos Estados desean estar representados
en este Grupo”.

Esos dos asientos en el Consejo tienen, por supuesto, nombre
propio. Pero en tanto el que le corresponde a los EE.UU. ha de
ser ocupado en el futuro exclusivamente por dicho pais, puesto
que ¢l requisito exigido sc cumplié una vez y para siempre al en-
trar en vigor la Convencién!, el que ahora corresponde a Rusia
por tener la economia mds importante de la regién podria ser
ocupado en el futuro por otro pais de la misma regidn si las
condiciones econémicas cambian substancialmente.

Dos alteraciones mads, de cardcter secundario, se introdujeron
en la composicion del Consejo: en primer lugar, se eliminé el
requisito de que entre los miembros del segundo grupo (inc. b:
Estados Partes que hayan hecho las mayores inversiones en la
preparacion y realizacion de actividades en la Zona) haya por lo
menos un Estado de la regién de Europa Oriental; y en segundo
lugar se agreg6 el interés de los Estados insulares en desarrollo a
la lista de los intereses cspeciales (ind. d).

VII
EL COMITE DE FINANZAS

El Acuerdo contiene otras disposiciones relativas a la estruc-
tura y funcionamiento de la autoridad que tienen incidencia en ¢l
sistema dc adopcién de decisiones de los érganos principales. Las
mds importantes son, tal vez, aquellas por las que se crea el
Comité de Finanzas, contenidas en la Seccién 9 del Acuerdo.

La Convencion, que establece dos 6rganos subsidiarios del
Consejo (la Comisidn de Planificacién Econémica y la Comision
Juridica y Técnica), cuya organizacién, competencia y funcio-

16. No se entiende por gué se le da a los EE.UU. la opcidn de "ne estar
representado en este grupo”. En ¢l hipotético caso de que los EE.UU, desearan ser
elegidos en ... (no sc cntiende lo que sigue) ... con la economia mas importante a la
fecha de entrada en vigor de Ia Convencidn, gqueda cste asiento del primer grupo sin
llenar?
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namiento son objeto de los arts. 163 a 165, no establecid ningtin
organo subsidiario para entender en las cuestiones financieras de
la autoridad, pero previé su creacidn, también como drgano subsi-
diario del Consejo |art. 162, par. 2, y)].

De conformidad con el Acuerdo, al entrar en vigor la Con-
vencidn entrardn en funcionamiento ademds de los drganos prin-
cipales de la autoridad, la Comisién Juridica y Técnica v ¢l Comité
de Finanzas. Las funciones de la Comisién de Planificacién
Econdmica creada por la Convencién serdn desempenadas por la
Comision Juridica y Técnica hasta tanto el Consejo decida otra
cosa o hasta que se apruebe cl primer plan de trabajo para la explo-
tacion de recursos (Seccién 1, par. 4).

Con la creacion del Comité de Finanzas, el Acuerdo entiende
cumplir con el mandato de 1a Convencién contenido en el art. 162,
par. 2, y) que dispone el establecimiento de un drgano, que fun-
cionard como érgano subsidiario del Consejo, encargado de la
elaboracién de.los proyectos de normas, reglamentos y proce-
dimientos financieros de la Autoridad. Sin embargo, no resulta
claro del Acuerdo si el Comité de Finanzas ha sido creado como
organo subsidiario del Conscjo. Curiosamente los miembros de
este Comité son elegidos por la Asamblea, contrariamente a lo que
la Convencion dispone con respecto a la Comisién de Plani-
ficacién Econémica y la Comisién Juridica y Técnica, cuyos
miembros son elegidos por el Consejo sin que la Asamblea tenga
ninguna participacion en ello (Seccién 9, par. 3).

En la cleccién de los miembros de este Comité, 1a Asamblca
deberd tener en cuenta la necesidad de una distribucién geogrifica
equitativa y la representacion de intereses especiales. Esta dispo-
sicién marca otra diferencia con los otros 6rganos subsidiarios del
Consejo, la cleccién de cuyos micmbros debe hacerse principal-
mente sobre la base de las calificaciones y la competencia de los
candidatos; los criterios de representacion geografica equitativa y
representacion de intereses aparecen como criterios subsidiarios
(art. 163, pars. 3 y 4). En cambio en la eleccién de los miembros
del Comité de Finanzas son los criterios nicos: no se mencionan
otros criterios.

El par. 3 de la Seccion 9 dispone que el Comité de Finanzas
cstard integrado por lo menos por un micmbro que represente cada
uno de los grupos de Estados a los que se refieren los apartados
a), b), ¢) y d) del par. 15. Ademds, y hasta tanto la Autoridad ad-
quiera autonomia financiera para sufragar sus gastos administra-
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tivos, el Comité incluird a representantes de los cinco mayores
contribuyentes {inancicros al presupuesto de la Autoridad.

Otro rasgo del Comité de Finanzas que llama la atencion es el
de que las decisiones sobre cuestiones de fondo deberdn ser
adoptadas por consenso. Parece un poco excesivo exigir consenso
en este 6rgano subsidiario que posee solamente poderes de reco-
mendacion. Las decisiones finales sobre asuntos financicros
seran tomadas en la Asamblea ofy cl Consejo, en donde otra vez
s¢ requerird intentar la obtencién de un consenso como etapa
previa al acto de votacién. En contraste, en la Comision Juridica y
Técnica, el otro érgano subsidiario cuyo funcionamiento estd pre-
visto en el Acuerdo, las decisiones podran scr adoptadas por
mayoria de los miembros presentes y votantes, Considerando la
amplia competencia que la Convencién le acordé (art. 165), el
método de adopcién de decisiones de esta Comisién aparece
considerablemente mcnos cxigente comparado con el que aplicara
el Comité de Finanzas.

El Comité queda cncargado de examinar una serie de cues-
tiones de carécter financiero que se enumeran en el par. 7 de la
Seccién 3, y de formular recomendaciones sobre ellas a la Asam-
blea y al Consejo. Las decisiones de los dos érganos principales
respecto de estas cuestiones deberan adoptarse teniendo en cuenta
las recomendaciones del Comité. No se especifica en ¢l Acuerdo el
modo como intervienen la Asamblea y el Consejo en la conside-
racion y resolucion de estas cuestiones. En todo caso, dado que se
trata de asuntos con respecto a los cuales la competencia es com-
partida por los dos érganos principales, la Asamblea debera basar
sus decisiones en las recomendaciones del Consejo, tal como lo
prescribe cl péarrafo 4 de la Seccidn 3.

VIII

Las disposiciones del Acuerdo sobre aspectos institucionales
de la Autoridad introducen cambios profundos en su funciona-
miento que afectan no solamente a los procedimientos para adoptar
decisiones, sino ademds a la distribucion de competencias entre
los 6rganos principales vy a la composicion del Consejo. El resul-
tado final es el de asegurar una mayor influencia de los paiscs
industrializados, en particular de los EE.UU. En las decisiones
relativas a la administracién de la Zona. Ello se ha logrado alte-
rando la distribucién dc competencia entre los dos érganos prin-
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cipales de 1a Autoridad en beneficio del Consejo y modificando los
procedimientos para adoptar decisiones.

La expansion de la competencia del Consejo implica, natu-
ralmente, un debilitamiento de la Asamblea, érgano plenario de la
Autortdad. La pérdida, en bencficio del Consejo, del poder de
adoptar dc manera auténoma la politica de la Autoridad, no hace
mds que acentuar el cardcter supremo que el Consejo ya posefa en
cl sistema de la Convencidn, La supremacia de la Asamblea no era
mds que aparente en la Convencion; después del Acuerdo perdié
incluso el viso de apariencia. Los cambios en los procedimientos
de votacion en el Consejo colocan a los paises industrializados en
posicién de poder orientar la gestion de la autoridad en la direccién
que mejor satisfaga a sus intereses, pero sin duda desde el punto
de vista formal representan una mejora con respecto al complicado
sistema establecido en la Convencién.

El sistema establecido por el Acuerdo cumple con el objetivo
perseguido por los pafses industrializados, en particular aquellos
que proyectan emprender actividades de explotacion de los re-
cursos de la zona, de fortalecer su posicion dentro del Consejo, y
de fortalecer la posicién del Consejo dentro de la Autoridad. De
este modo han mejorado las perspectivas de lograr, por fin, la vi-
gencia universal de la Convencién —pero de una Convencidon
modificada—.
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