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Nota de la secretaria

1. En su decision 24/3 IV sobre gestion de los productos quimicos, el Consejo de Administracion
del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente establecio un grupo de trabajo especial
de composicidn abierta integrado por gobiernos, organizaciones de integracion econémica regional y
representantes de interesados directos encargado de examinar y evaluar opciones para mejorar las
medidas de carécter voluntario asi como instrumentos juridicos internacionales nuevos o existentes para
hacer frente a los desafios que el mercurio plantea a nivel mundial.

2. En su primera reunion, el Grupo de Trabajo especial de compaosicion abierta sobre el mercurio
pidid a la secretaria que comenzara a trabajar entre periodos de sesiones en varias esferas en preparacion
de su segunda reunién.

3. Anexo a la presente nota figura un informe sobre las opciones de aplicacion en el que se
describe el proceso, incluidos los aspectos juridicos, de procedimiento y logisticos, mediante el cual los
paises implementarian las opciones de aplicacion. Un estudio sobre las opciones para el control del
mercurio a nivel mundial (documento UNEP(DTIE)/Hg/OEWG.1/2) y el informe del Grupo de
Trabajo especial de composicion abierta sobre el mercurio sobre la labor de su primera reunion
(documento UNEP(DTIE)/Hg/OEWG.1/6) se tomaron como punto de partida para ese analisis. El
informe anexo se distribuye en la forma en que fue presentado y no ha pasado por los servicios de
edicion oficial.

Medidas recomendadas
4. El Grupo de Trabajo especial de composicién abierta sobre el mercurio tal vez desee examinar

las opciones de aplicacion que se resefian en el informe anexo en relacion con la elaboracion de
opciones para hacer frente al mercurio, que se ha de remitir al Consejo de Administracién.

*
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Para economizar recursos, solo se ha impreso un nimero limitado de ejemplares del presente documento. Se ruega a los delegados
que lleven sus propios ejemplares a las reuniones y eviten solicitar otros.
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Analisis ulterior de las opciones para aplicacion de las medidas
internacionales a largo plazo en relacidn con el mercurio
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Resumen ejecutivo

Introduccion

1. En su primera reunion, el Grupo de Trabajo especial de composicion abierta sobre el mercurio
(Grupo de Trabajo) comenz6 su examen y evaluacién de las opciones relativas a las medidas adicionales
de caracter voluntario e instrumentos juridicos internacionales nuevos o en vigor para reducir los riesgos
de las liberaciones de mercurio. En el periodo transcurrido entre las reuniones primera y segunda, el
Grupo de Trabajo pidi6 a la secretaria que, entre otras cosas, emprendiera las siguientes tareas:

. Enrelacién con el analisis de las opciones de aplicacion, que explique el
mecanismo, incluidos los aspectos juridico, logistico y de procedimiento, en virtud del
cual los paises aplicarian las opciones de un nuevo convenio independiente, un nuevo
Protocolo del Convenio de Estocolmo y de acuerdos de caracter voluntario, utilizando
como punto de partida el documento UNEP(DTIE)/Hg/OEWG.1/2 y el informe de la
primera reunion del Grupo de Trabajo. . . ”

2. Este Analisis responde a la solicitud hecha a la secretaria, centrandose en el proceso relacionado
con las tres opciones identificadas por el Grupo de Trabajo. En un documento complementario titulado
“Financial Resources for Long-term International Action on Mercury: The Global Environment Facility
and the Structure of the Multilateral Fund” (Recursos financieros para las medidas internacionales a
largo plazo en relacion con el mercurio: el Fondo para el Medio Ambiente Mundial y la estructura del
Fondo Multilateral) se ofrece informacion sobre los aspectos y mecanismos financieros.

Elementos de las medidas internacionales a largo plazo

3. Para elaborar y poner en practica un marco para la aplicacion de medidas internacionales a largo
plazo en relacién con el mercurio se presentan tres opciones: un nuevo convenio independiente, un
nuevo protocolo del Convenio de Estocolmo y mecanismos adicionales de caracter voluntario.
Independientemente de que se trate de un marco o conjunto de medidas juridicamente vinculantes, de
caréacter voluntario o que combinen elementos reglamentarios y de caracter voluntario, este marco o
conjunto deberia constituir la estructura internacional en la que se enmarcaria las medidas de
colaboracidn. A su vez, la estructura podria estar compuesta de contenido o elementos especificos.
Estos elementos podrian reflejar las prioridades determinadas en el parrafo 19 de la decision 24/3 del
Consejo de Administracién. Se las podria agrupar en cuatro categorias:

a) Los elementos que enmarcan la cuestion, al poner en contexto el problema del mercurio
y confirmar la intencion de los gobiernos de ocuparse de ese problema;

b) Medidas o actividades especificas para encarar el problema, que se basarian en las siete
prioridades relacionadas con el mercurio que el Consejo de Administracion determin6 en el parrafo 19
de su decision 24/3;

C) Disposiciones relacionadas con la aplicacion de esas medidas, que los gobiernos podrian
adoptar para aumentar las probabilidades de que los esfuerzos que realizan dentro de ese marco para
solucionar el problema del mercurio sean fructiferos; y

d) Orientacién normativa y administracion del marco, que también podria incluir
disposiciones para modificar o hacer mas especifico el marco, si fuese necesario con el correr del
tiempo.

4. La secretaria ha preparado un documento separado en el que se presenta una resefia detallada de
los elementos que podrian incluirse en cualquier marco amplio para el mercurio y que, en su conjunto,
podrian constituir la base de un marco, independientemente de la opcién que escojan en Gltima instancia
los gobiernos. En la parte 2.1 del Analisis se incluye un cuadro sindptico de esa resefia.

Analisis ulterior del proceso relativo a las opciones

5. Esta parte contiene el analisis ulterior que solicité el Grupo de Trabajo sobre las opciones de un
nuevo protocolo sobre el mercurio del Convenio de Estocolmo, un nuevo convenio independiente y un
marco para el mercurio de caracter voluntario. Estas opciones se examinan en los contextos de marcos
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juridicamente vinculantes y de caracter voluntario, seguin proceda, y también en el contexto de un
“paquete” global que podria incluir elementos tanto reglamentarios como voluntarios.

6. Para cada una de las dos opciones juridicas, en el Analisis se examinan modalidades en las que
el alcance del instrumento podria ser amplio o limitado. Un instrumento amplio incluiria muchos
elementos que abarcarian la mayor parte o la totalidad de las prioridades del mercurio a nivel mundial,
mientras que un instrumento limitado podria ocuparse Unicamente de una o dos prioridades, o incluir un
namero relativamente pequefio de elementos.

A. Protocolo del Convenio de Estocolmo

7. Con arreglo a esta opcion, las partes en el Convenio de Estocolmo sobre contaminantes
organicos persistentes (COP) elaborarian y aprobarian un protocolo del Convenio. Juridicamente, el
protocolo constituiria un tratado separado e independiente del Convenio. Tendria un érgano rector
juridicamente separado del Convenio y no alteraria las obligaciones vigentes que las partes han
contraido en virtud del Convenio.

8. La pregunta decisiva con respecto a un protocolo es si, dado el ambito del Convenio de
Estocolmo, cabria elaborar un protocolo relativo al mercurio y si, de hecho, la Conferencia de las Partes
estaria facultada para iniciar las negociaciones del caso. Antes de adoptar una decision con respecto a la
elaboracion de un protocolo, la Conferencia de las Partes estudiar y precisar cual es la relacion entre el
objetivo del Convenio de “proteger la salud humana y el medio ambiente frente a los contaminantes
organicos persistentes” y sus disposiciones pertinentes y las posibles medidas internacionales sobre el
mercurio. Para justificar la elaboracion de un protocolo, se podria argumentar que cabe la posibilidad
de que, en algin momento, las liberaciones antropdgenas de todo tipo de mercurio se transformen en el
medio ambiente en metilmercurio, sustancia que tiene las caracteristicas de un COP. De esa manera,
tomando como base ese argumento, la Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo estaria
autorizada a elaborar y aprobar un protocolo haciendo uso de las facultades conferidas en el articulo 19
del Convenio para tomar cualquier medida complementaria que se estime necesaria para proteger la
salud humana y el medio ambiente frente al contaminante orgénico persistente metilmercurio. Por otro
lado, se podria argumentar que para poder adoptar medidas de control relativas al metilmercurio y sus
precursores seria, necesario, en primer lugar, iniciar el proceso previsto en el articulo 8 del Convenio de
incluir el producto quimico en el anexo C antes de adoptar la decision de elaborar un nuevo protocolo
gue podria constituir una medida adicional no presente en el Convenio. En todo caso, la Conferencia de
las Partes debera adoptar una decision por consenso con respecto a si inicia negociaciones relacionadas
con el protocolo.

9. En el caso de que se trate de un marco amplio y juridicamente vinculante para el mercurio, las
disposiciones del protocolo podrian ser similares a las del Convenio de Estocolmo, a excepcién de las
que rigen las disposiciones institucionales y las medidas de aplicacién, que podrian compartirse con el
Convenio. Al igual que en el Convenio matriz, algunos de los compromisos basicos podrian plasmarse
en el cuerpo del protocolo y luego detallarse en anexos técnicos, en los que se especificarian mas a
fondo las normas o metas que habria que cumplir y las politicas y medidas que se emplearian para
lograrlas.

10. Por el contrario, un protocolo sobre el mercurio, del Convenio de Estocolmo de alcance
limitado, que forme parte de un marco general o0 “paquete” de elementos reglamentarios y voluntarios
incluiria solamente una cantidad limitada de elementos. Estos podrian incluir los elementos que segun
hayan convenido los gobiernos, no se podrian aplicar con éxito en caso de no existir un mandato
juridico internacional.

11. Un protocolo del Convenio de Estocolmo sobre el mercurio, tanto amplio como limitado, se
ajustaria naturalmente a las recomendaciones de “sinergias” del Grupo de trabajo conjunto especial
sobre el fomento de la cooperacién y la coordinacion entre los convenios de Basilea, Rotterdam y
Estocolmo, ya que formaria parte del marco general del Convenio de Estocolmo y, por ende, podria
considerarse que se inscribe en el &mbito de las recomendaciones del Grupo de trabajo conjunto especial
sin que fuera necesario modificarlas.

12. Para dar comienzo al proceso del Convenio de Estocolmo destinado a examinar un protocolo
sobre el mercurio podria recurrirse a dos modalidades: 1) que el Consejo de Administracion del
PNUMA invite a la Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo a examinar la cuestion, o 2)
que la Conferencia de las Partes considere esa posibilidad por iniciativa propia. En ambos casos, ya sea
en respuesta a una invitacion del Consejo de Administracion o si considera la posibilidad de examinar la
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cuestion por iniciativa propia, la Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo sera la Gnica
gue podra decidir si inicia o no las negociaciones sobre un protocolo del Convenio de Estocolmo sobre
el mercurio.

13. La Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo se retine una vez cada dos afios. La
préxima reunién ordinaria en la que podria examinar un protocolo sobre el mercurio seria la cuarta
reunion de la Conferencia de las Partes, en mayo de 2009. Asi pues, en caso de que el Consejo de
Administracién decida, en su 25° periodo de sesiones, en febrero de 2009, invitara a la Conferencia de
las Partes en el Convenio de Estocolmo a considerar la posibilidad de dar comienzo a debates para
elaborar un protocolo sobre el mercurio, la Conferencia de las Partes podria responder a esa invitacion
muy poco tiempo después. Para poder examinar esta cuestion seria necesario hacer un repaso del
programay las prioridades de la Conferencia de las Partes, lo cual podria limitar la capacidad de la
Conferencia de las Partes para tratar otros importantes temas del programa de esa reunién.

14, Si la Conferencia de las Partes decide no dar curso a una invitacion del Consejo de
Administracion para iniciar negociaciones, o si la Conferencia de las Partes no puede finalizar los
debates y adoptar una decision sobre la cuestion en su cuarta reunion, no se podra adoptar ninguna
medida ulterior en relacion con el protocolo hasta la siguiente reunion de la Conferencia de las Partes
(es decir, dos afios después), a menos que ésta decida establecer un grupo de trabajo encargado de seguir
examinando la cuestion en el periodo que media entre las dos reuniones.

15. Lo que se tarde en negociar y aprobar un protocolo del Convenio de Estocolmo sobre el
mercurio dependera de la amplitud o limitacion de su ambito, de la frecuencia con que se retina el grupo
de trabajo entre reunién y reunion para elaborarlo y de si la Conferencia de las Partes decide celebrar
una reunion extraordinaria para tratar ese tema.

16. La Conferencia de las Partes sera la que debera adoptar una decision sobre los arreglos de
prestacion de servicios de secretaria para los procesos de negociacion. La Conferencia de las Partes
podria pedir a la secretaria del Convenio de Estocolmo que preste los servicios necesarios o invitar a
otras entidades, tales como el PNUMA, a prestar esos servicios, o solicitar una combinacion de estas
dos modalidades. En cualquier caso, serd imperativo disponer de fondos y recursos suficientes.

Nuevo convenio independiente

17. Con esta opcion se elaboraria un nuevo convenio independiente sobre el mercurio mediante un
proceso de negociacion intergubernamental. Si el Consejo de Administracién, al adoptar una decision
sobre las medidas que se tomaran a nivel internacional sobre el mercurio en su 25° periodo de sesiones,
en febrero de 2009, decide elaborar un convenio de esa indole, tal vez solicite al Director Ejecutivo que
convoque un comité intergubernamental de negociacion para preparar el convenio y que organice la
celebracién de una conferencia diplomatica para su aprobacion, y también indique el momento
aproximado en que se dara comienzo y finalizacion a las medidas respectivas. Se trata de un proceso
similar al que se utilizo para la elaboracion y aprobacién del Convenio de Estocolmo. Para ese proceso
de negociacion seran necesarios recursos financieros extrapresupuestarios. En la primera reunion del
comité intergubernamental de negociacion se podria aprobar un reglamento que regiria la organizacion
y las actuaciones del comité. Siguiendo las practicas utilizadas en el pasado, se invitaria a todos los
Estados a participar en el proceso de negociacion y a las organizaciones pertinentes a participar en las
reuniones en calidad de observadores.

18. Si bien la decisién del Consejo de Administracion en la que se establezca este proceso de
negociacién probablemente incluya una orientacion normativa general con respecto al futuro convenio,
seran las decisiones colectivas de los Estados que negocien este convenio las que determinaran su
contenido, tanto de forma como de fondo. Se podria dar por sentado que el convenio adoptara el
“enfoque consistente en medidas de control” usado en los convenios de Estocolmo, Rotterdam y
Basilea.

19. En caso de que se tome una decisién de concluir un convenio “limitado”, se podria establecer un
procedimiento para poder modificar el alcance de sus medidas con el correr del tiempo, con el fin de
incluir otras prioridades relacionadas con el mercurio. Esta posibilidad es bastante similar al precedente
del procedimiento de consentimiento fundamentado previo (CFP), que comenz6 como un procedimiento
de carécter voluntario del Cédigo internacional de conducta para la distribucién y utilizacion de
plaguicidas de la FAQ y de las Directrices de Londres para el intercambio de informacidn acerca de
productos quimicos objeto de comercio internacional del PNUMA y luego se aprob6 como un
procedimiento juridicamente vinculante del Convenio de Rotterdam. Si se utilizara un paquete global
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de elementos reglamentarios y voluntarios para el mercurio, los gobiernos podrian, con el correr del
tiempo, ir pasando los elementos que en un principio eran voluntarios al &mbito del instrumento juridico
vinculante. Para que esta modalidad pueda aplicarse con éxito, sera fundamental garantizar que el
instrumento reglamentario original contenga mecanismos adecuados que permitan que las Partes puedan
ampliarlo sin demasiadas dificultades.

20. Para iniciar las negociaciones de un convenio independiente sobre el mercurio, el Consejo de
Administracion podria invitar a las conferencias de las partes de los convenios de Basilea, Rotterdam y
Estocolmo a que presten su apoyo al proceso de negociacion y contribuyan a asegurar una cooperacion
y coordinacion entre los tres convenios y el futuro convenio sobre el mercurio. El Consejo de
Administracién también podria invitar al comité intergubernamental de negociacion sobre el

mercurio (CIN) a tomar debidamente en cuenta la posibilidad de establecer vinculos con la labor y
sustancias administrativas de los tres convenios, asi como los modos de garantizar una sinergia con el
proceso del SAICM y otros procesos pertinentes. Del ambito de aplicacién previsto del convenio
independiente dependera probablemente en forma significativa el tiempo que llevara negociarlo y
aprobarlo. En el caso del Convenio de Estocolmo, un instrumento amplio, pasaron un poco menos de
seis afios entre la primera reunion del CIN y su entrada en vigor.

C.  Marco voluntario para el mercurio

21. Un marco para el mercurio de caracter voluntario podria ser un mecanismo independiente o
formar parte de un paquete global de elementos reglamentarios y voluntarios. En este caso, un
protocolo del Convenio de Estocolmo sobre el mercurio, un convenio independiente u otro instrumento
podrian incluir algunos de los elementos reglamentarios o todos ellos.

22. Un marco normativo para el mercurio de caracter voluntario podria incluir muchos de los
elementos comunes identificados por la secretaria en un documento con una resefia que preparé por
separado, o todos ellos. Con respecto a las medidas o actividades especificas que podrian incluirse en el
marco, para muchas de ellas podria ser importante la elaboracién y aplicacion de directrices sobre
mejores técnicas disponibles y mejores practicas ambientales (MTD/MPA). EIl marco en si no incluiria
directrices detalladas de las MTD/MPA sino que, por el contrario, podria establecer los procesos para su
elaboracion después de habérselo aprobado.

23. Un marco para el mercurio de caracter voluntario podria establecerse como parte del SAICM,
como parte de otro proceso existente; 0 como un proceso nuevo e independiente iniciado, por el Consejo
de Administracion y el PNUMA. En reconocimiento de a) el deseo de la comunidad internacional de
lograr una mayor cooperacidn y coordinacion dentro del grupo de acuerdos sobre productos quimicos y,
en lineas mas generales, dentro del sistema de las Naciones Unidas; b) el valor de fortalecer en mayor
medida el proceso del SAICM; y c) el hecho de que el mercurio ya se inscribe en el ambito del Plan de
Accién Mundial del SAICM, el Analisis se centra en el desarrollo e inclusién de un marco para el
mercurio de caracter voluntario dentro del proceso del SAICM y su Conferencia Internacional sobre
gestion de productos quimicos.

24. Si el Consejo de Administracion decide que el marco para el mercurio forme parte del SAICM,
podria pedir a la segunda Conferencia Internacional sobre gestion de los productos quimicos (que se
reunira en mayo de 2009) que considere la posibilidad de entablar negociaciones para elaborar un
mecanismo no vinculante. En caso de que el Consejo de Administracion decida que el marco deberia
incluir tanto elementos reglamentarios como voluntarios, podria pedir a la segunda Conferencia
Internacional que considere la posibilidad de elaborar el marco global y voluntario y los elementos por
un lado, y por otro, separadamente, iniciar un proceso paralelo pertinente (como, por ejemplo, el
establecimiento de un CIN o la formulacidn de una solicitud a otro convenio sobre productos quimicos)
para elaborar los elementos reglamentarios.

25. Antes de invitar a la Conferencia Internacional a que examine el asunto, el Consejo de
Administracién deberia resolver algunas cuestiones politicas fundamentales en su 25° periodo de
sesiones y definir en su totalidad el mandato para la elaboracion del marco, con inclusion de su ambito,
en lugar de dejar ese asunto en manos de la segunda Conferencia Internacional, que no tendra tiempo
para llevar a cabo esa tarea. EI SAICM podria seguramente elaborar y aprobar un mecanismo
voluntario para el marco del mercurio en un periodo de tres afios. El proceso del SAICM, en el marco
de la Conferencia Internacional, podria elaborar y ocuparse de la conduccion del marco, pero los
vehiculos para la aplicacion tendrian que permanecer en la instancia en la que se encuentran
actualmente, dado que el SAICM y la Conferencia Internacional probablemente no dispondran de la
capacidad para administrar y llevar a cabo las actividades de ejecucion.
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Siglas y abreviaturas

BAT

BEP

CFP

CIN
CMNUCC
COP

FAO

FISQ
FMAM
MeHg
PMA

PNUMA
SAICM

mejores técnicas disponibles

mejores practicas ambientales

consentimiento fundamentado previo

Comité Intergubernamental de Negociacion

Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
contaminantes organicos persistentes

Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacion

Foro Intergubernamental sobre Seguridad Quimica
Fondo para el Medio Ambiente Mundial
metilmercurio

Programa de Accién Mundial para la Proteccién del Medio Marino Frente a las
Actividades Realizadas en Tierra

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

Enfoque estratégico para la gestién de productos quimicos a nivel
internacional
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Analisis ulterior de las opciones para la aplicacidén de las medidas
internacionales a largo plazo en relacién con el mercurio

l. Introduccion

A.  Antecedentes y propdsito de este Analisis

26. En su decision 24/3 1V, el Consejo de Administracién del PNUMA establecié un Grupo de
Trabajo especial de composicion abierta (el “Grupo de Trabajo”), integrado por gobiernos,
organizaciones de integracién econdmica regional y representantes de los interesados directos,
encargado de examinar y evaluar opciones para mejorar las medidas voluntarias y los instrumentos
juridicos internacionales nuevos o existentes para reducir los riesgos derivados de las liberaciones de
mercurio. El Grupo de Trabajo se rige por las prioridades mundiales relacionadas con el

mercurio definidas en el parrafo 19 de la decision 24/3 IV del Consejo de Administracion. La primera
reunion del Grupo de Trabajo se celebr6 en Bangkok, del 12 al 16 de noviembre de 2007. En la
decision 24/3 1V también se pidi6 a la Subdivision de Productos Quimicos del PNUMA que, al prestar
sus servicios de secretaria al Grupo de Trabajo, “. . . prepare los informes analiticos y resumidos que
sean necesarios para [la] labor [del Grupo de Trabajo]. . .” Como parte de los materiales que prepar6
para la primera reunion del Grupo de Trabajo, la secretaria presento un estudio titulado “Analisis de las
posibles opciones para hacer frente a las dificultades que se presentan a nivel mundial para reducir los
riesgos que entrafian las emisiones de mercurio”, con la signatura UNEP(DTIE)/Hg/OEWG.1/2 (en
adelante “documento OEWG.1/2")*.

217. En su primera reunion el Grupo de Trabajo pidio a la secretaria que en el periodo que mediaba
entre reunion y reunion, hiciese, entre otras cosas, lo siguiente:

“. . . Enrelacion con el analisis de las opciones de aplicacion, que explique el
mecanismo, incluidos los aspectos juridico, logistico y de procedimiento, en virtud del
cual los paises aplicarian las opciones de un nuevo convenio independiente, un nuevo
protocolo del Convenio de Estocolmo y de acuerdos de caracter voluntario, utilizando
como punto de partida el documento UNEP(DTIE)/Hg/OEWG.1/2 y el informe de la
primera reunion del Grupo de Trabajo. . .”

28. Este Analisis se ha realizado en respuesta a esa solicitud de la secretaria.

B. Alcancey estructura

29. El &mbito del Analisis esta definido en las instrucciones que el Grupo de Trabajo dio a la
secretaria para la labor que debia realizar entre reunién y reunién, tal como se mencion6 anteriormente.
El Andlisis est4 basado en el documento OEWG.1/2 y deberia considerarse un complemento de ese
documento. EI Analisis se centra en las tres opciones expuestas en la primera reunién del Grupo de
Trabajo. Ademas de evaluar las opciones de un protocolo del Convenio de Estocolmo y de un convenio
independiente enmarcado en el contexto de una estructura para el mercurio juridicamente vinculante, en
el Andlisis se examinan estas opciones juntamente con la opcién voluntaria, en el contexto de un marco
global o “paquete” que contendria elementos tanto voluntarios como reglamentarios. El Analisis
menciona solo someramente otras opciones expuestas en el documento OEWG.1/2. Ademas, no analiza
la opcidn de “statu quo”, es decir la de no adoptar ninguna otra medida internacional a largo plazo.

30. En el documento OEWG.1/2 se tomo nota repetidamente de la importancia que tendrian los
aspectos financieros en la capacidad de los paises en desarrollo y paises con economias en transicion
para poner en préctica otras medidas a largo plazo y a nivel internacional relacionadas con el mercurio,
independientemente de que esas medidas se adopten en un contexto de caracter voluntario o
juridicamente vinculante. A excepcion de una breve mencién del Programa de inicio rapido del
Enfoque Estratégico para la Gestion de Productos Quimicos a Nivel Internacional (SAICM) en relacion
con el marco voluntario para el mercurio, en el presente Andlisis no se incluyen ni aspectos ni
mecanismos financieros. Esa informacién se puede consultar en un documento complementario titulado
“Financial Resources for Long-term International Action on Mercury: The Global Environment Facility

Disponible en http://www.chem.unep.ch/mercury/OEWG/Documents.htm.
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and the Structure of the Multilateral Fund” (Recursos financieros para las medidas internacionales a
largo plazo en relacion con el mercurio: el Fondo para el Medio Ambiente Mundial y la estructura del
Fondo Multilateral).

31. Este Analisis se presenta en tres partes:
a) La primera parte (es decir, esta parte) es la introduccion;

b) La segunda parte, como punto de partida para un analisis mas profundo, examina los
elementos de las medidas internacionales a largo plazo relacionadas con el mercurio que podrian
aplicarse en el contexto de cualquier marco amplio para el mercurio, independientemente de la opcion
gue escojan en Ultima instancia los gobiernos. Esta parte describe cdmo se podrian dividir en categorias
los elementos comunes de un marco para el mercurio e incluye un cuadro con los posibles elementos.
En esta parte también se exponen las tres formas basicas que podria adoptar ese marco;

c) La tercera parte contiene el andlisis ulterior que solicit6 el Grupo de Trabajo en su
primera reunidn sobre las opciones de un nuevo protocolo sobre el mercurio del Convenio de
Estocolmo, un nuevo convenio independiente y un marco sobre el mercurio de caracter voluntario.
Como se expone anteriormente, estas opciones se examinan en los contextos de marcos juridicamente
vinculantes y de caracter voluntario, segin proceda, y también en el contexto de un paquete de
elementos reglamentarios y voluntarios.

Elementos de medidas internacionales a largo plazo

32. Para elaborar y poner en practica un marco para la aplicacion de medidas internacionales a largo
plazo en relacién con el mercurio se presentan tres opciones: un nuevo convenio independiente, un
nuevo protocolo del Convenio de Estocolmo y mecanismos adicionales de caracter voluntario.
Independientemente de que se trate de un marco o conjunto de medidas juridicamente vinculantes, de
caracter voluntario o que combinen elementos reglamentarios y de caracter voluntario, este marco o
conjunto deberia constituir la estructura internacional en la que se enmarcarian las medidas de
colaboracién. A su vez, la estructura estaria integrada por un contenido o elementos especificos.

33. En esta parte se presenta un panorama general de los distintos elementos que podrian formar el
contenido de cualquiera de las tres formas basicas que adoptarian los marcos. Incluye un cuadro en el
gue se agrupan los posibles elementos en cuatro categorias. Posteriormente en esta parte se examinan
brevemente las formas basicas de un marco que tal vez desearia estudiar el Grupo de Trabajo.

Elementos comunes de un marco para el mercurio

34, Los elementos claves de un marco para el mercurio deberian reflejar las prioridades expuestas
en el parrafo 19 de la decisién 24/3 del Consejo de Administracion. Los elementos podrian agruparse
en cuatro categorias:

a) Los elementos que enmarcan la cuestion;

b) Medidas o actividades especificas para encarar el problema;

C) Disposiciones relacionadas con la aplicacion de esas medidas; y
d) Orientacién normativa y administracion del marco.

35. A continuacion se describe brevemente cada una de esas categorias de elementos. La secretaria
ha preparado un documento separado que contiene un esquema detallado de los elementos comunes
propuestos que, en su conjunto, podrian formar la base de un marco para el mercurio. En un cuadro que
sigue a las breves descripciones se expone en forme sindptica ese esquema.

Elementos que enmarcan la cuestion

36. Esta categoria esta integrada por los elementos que daria un contexto para el problema del
mercurio y confirmarian la voluntad de los gobiernos (y posiblemente otros interesados directos) de
encarar ese problema. Los elementos podrian ser un predmbulo o declaracion que incluyese una
manifestacion del compromiso politico y una descripcion de los antecedentes politicos e institucionales
que dan lugar a la elaboracién del marco. Podrian incluir principios y orientacion y el alcance del
marco. Ademas, incluirian el objetivo general del marco.
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2.

Medidas o actividades para encarar el problema

37. Esta categoria de elementos esta compuesta de los compromisos efectivos o las medidas que
podrian adoptar los gobiernos y otros participantes para lograr el objetivo general del marco. Los
elementos podrian basarse en las siete prioridades para el mercurio establecidas en el parrafo 19 de la
decision 24/3 del Consejo de Administracion. Podrian contener muchos de los objetivos estratégicos de
los cuadros revisados del documento OEWG.1/2 que figuraban en el anexo I del informe de la primera
reunién del Grupo de Trabajo, UNEP(DTIE)/Hg/OEWG.1/6.

38. En los debates de la primera reunion del Grupo de Trabajo se dejé en claro que las mejores
técnicas disponibles y mejores practicas ambientales (MTD/MPA) podrian desempefiar una importante
funcién en la aplicacion de esos elementos y que se deberian adoptar las disposiciones necesarias para
preparar directrices sobre BAT y BEP en las esferas pertinentes. Asi pues, en la elaboracion de un
marco para el mercurio, los encargados de las negociaciones podrian incluir disposiciones en las que se
contemple el establecimiento de procesos para que los expertos elaboren directrices detalladas sobre
las MTD/MPA una vez que se haya aprobado el marco. Por lo general, ni un grupo de trabajo de la
indole del grupo de trabajo que formule recomendaciones sobre posibles opciones, ni el Consejo de
Administracién al examinar esas opciones, ni tampoco las personas encargadas de negociar un posible
marco, se ocuparian de emprender, por si solos, una tarea tan pormenorizada y exhaustiva. En su lugar,
dado el caracter técnico de la preparacion de directrices detalladas sobre las MTD/MPA, esa tarea
normalmente se encargaria a expertos debidamente designados.

Disposiciones relativas a la ejecucion

39. En esta categoria se incluyen las disposiciones que los gobiernos podrian adoptar para aumentar
las probabilidades de que los esfuerzos que realizan dentro del marco para tratar los problemas del
mercurio den resultado. Esta categoria puede incluir disposiciones relacionadas con, entre otras cosas,
el intercambio de informacidn; el desarrollo de estrategias o programas nacionales; la vigilancia,
presentacion de informes y el examen; la asistencia técnica y la creacion de capacidad; la asistencia y
los recursos financieros; y la evaluacion de la eficacia y el examen de los compromisos asumidos dentro
del marco.

Orientacion normativa y administracion

40. En esta categoria se podrian incluir elementos relacionado con la orientacién normativa general,
la supervision y la administracion del marco. Los elementos de esta categoria podrian incluir también
disposiciones para modificar o hacer mas especifico el marco si fuese necesario con el correr del
tiempo.

Cuadro sindptico de posibles elementos comunes

A. Elementos que enmarcan la 1. Expresion de compromiso politico

cuestion 2. Principios, alcance del marco

Objetivo

w

B. Medidas especificas para Reducir la oferta de mercurio
encarar los proble_mas que Reducir la demanda de mercurio en productos y procesos
plantea el mercurio

Reducir el comercio internacional de mercurio

Reducir o eliminar las emisiones de mercurio en la atmosfera

o > 0w E

Lograr una gestién ambientalmente racional de los desechos
gue contienen mercurio

6. Hallar soluciones ambientalmente racionales para el
almacenamiento de mercurio

7. Descontaminar los sitios contaminados

8. Aumentar los conocimientos
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C. Disposiciones relacionadas 1. Intercambio de informacion y concienciacion del pablico
con la aplicacion 2. Estrategias de aplicacion
3. Vigilancia, presentacién de informes y examen
4. Recursos financieros y asistencia técnica
5. Evaluacion de la eficacia y nuevo examen de los
COMPromisos
D. Orientacion normativay 1. Orientacion normativa o proceso de supervision
administracion 2. Servicios administrativos

Formas basicas que podria adoptar un marco

41, Un marco para la adopcion de medidas internacionales a largo plazo, destinadas a reducir los
riesgos derivados del mercurio, podria adoptar una de las siguientes formas basicas:

a) Un marco normativo voluntario y juridicamente no vinculante para contraer
compromisos o adoptar medidas de caracter voluntario en los niveles nacional, sectorial o mundial. Un
marco de ese tipo podria, y deberia, complementar el Programa de modalidades de asociacion sobre el
mercurio del PNUMA pero se diferenciaria de éste por ser fundamentalmente un marco para la
formulacion de politicas, mas que un marco exclusivamente de aplicacion;

b) Un marco juridicamente vinculante para contraer compromisos y adoptar medidas a
nivel nacional, sectorial o mundial. Tanto la opcién de un convenio independiente como la opcion de
un protocolo del Convenio de Estocolmo podrian ofrecer un marco juridicamente vinculante. Este
marco podria incluir por lo general una combinacion de compromisos “firmes” (obligatorios) y
“blandos” (discrecionales) que, en su conjunto podrian encarar ampliamente el problema del mercurio
en su totalidad a nivel mundial;

C) Un marco global de elementos voluntarios y juridicos. Con esta modalidad
“intermedia”, el marco general y muchos de sus elementos podrian ser juridicamente no vinculantes.
Ahora bien, el marco incluiria algunos elementos reglamentarios. Estos elementos podrian incluirse en
un instrumento que contuviese un cierto nimero de compromisos “firmes” (obligatorios) para
importantes prioridades u objetivos estratégicos que a algunos paises les resultaria imposible o inviable
cumplir en forma voluntaria. Para esos elementos se podria utilizar un instrumento juridico
independiente, o la opcion del protocolo del Convenio de Estocolmo. Otra opcidn seria incluirlos en un
instrumento juridico diferente. Los elementos restantes podrian encuadrarse en un marco estructurado y
voluntario; en el marco de mandatos existentes del PNUMA,; en medidas adoptadas por los distintos
paises a nivel nacional; o combinando estas modalidades.

Analisis ulterior del proceso relacionado con las opciones

42, Esta parte se basa en el analisis de las opciones que figura en el documento OEWG.1/2 y el
informe de la primera reunién del Grupo de Trabajo y proporciona informacion adicional al Grupo de
Trabajo sobre las opciones de un nuevo protocolo del Convenio de Estocolmo, un nuevo convenio
independiente para el mercurio y disposiciones voluntarias adicionales para tratar los problemas del
mercurio nivel mundial. A continuacion se presentan las observaciones que corresponden en general a
todas las opciones.

43. Independientemente de si el Consejo de Administracion decide establecer un comité
intergubernamental de negociacién (CIN) encargado de elaborar un convenio independiente, invitar a la
Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo a examinar la posibilidad de elaborar un
protocolo, o pedir a la secretaria del PNUMA o a otra entidad que desarrolle una modalidad voluntaria,
el Consejo de Administracién deberd incluir en su decisién una orientacion normativa clara sobre la
naturaleza y el alcance del instrumento o modalidad, el tipo de elementos sustantivos que se incluirian
en él, y toda consideracion especifica que el Consejo de Administracién pueda tener en relacion con
esos elementos. Las deliberaciones que el Consejo de Administracién mantenga en su 25° periodo de
sesiones para examinar la adopcion de una decision que contenga una orientacién normativa de ese tipo

11
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se basaran en las recomendaciones del Grupo de Trabajo de composicidn abierta. En su 19° periodo de
sesiones para el examen del tema, como resultado del cual adopté la decisién de iniciar las
negociaciones para elaborar el Convenio de Estocolmo, el Consejo de Administracién usé como punto
de partida las conclusiones y recomendaciones del Grupo de Trabajo especial sobre contaminantes
organicos persistentes del Foro Intergubernamental sobre Seguridad Quimica (FISQ), e invit6 al CIN a
que tomara en cuenta esas conclusiones y recomendaciones?. Se podria dar por sentado que cualquier
decision de este tenor que adopte el Consejo de Administracién sobre el mercurio en su 25° periodo de
sesiones se basara también en resultados previos del Grupo de Trabajo de composicion abierta especial
sobre el mercurio, establecido para proporcionar la base técnica del examen de los aspectos normativos
de esta cuestion.

44, Para cada una de las dos opciones reglamentarias, en este Analisis se examinan los factores que
harian que el alcance del instrumento fuese amplio o limitado. En esos parrafos, la palabra “alcance” se
refiere a las diversas prioridades a nivel mundial relacionadas con el mercurio que podria abarcar la
modalidad, asi como a los distintos elementos especificos que podria incluir el instrumento. Asi pues,
un instrumento amplio incluiria muchos elementos que abarcarian la mayor parte o la totalidad de las
prioridades del mercurio a nivel mundial, mientras que un instrumento limitado se ocuparia Unicamente
de una o dos prioridades, o incluiria un namero relativamente pequefio de elementos.

45, La palabra “alcance” también podria usarse para describir la cantidad de paises que tal vez
pasarian a ser partes en un instrumento, o la cantidad de paises a los que se podrian aplicar disposiciones
especificas de ese instrumento. Por ejemplo, si un instrumento incluyese umbrales de emisiones, por
debajo de los cuales los paises no quedarian sujetos a algunas de las medidas del instrumento o a
ninguna de esas medidas, se podria decir que el alcance de ese instrumento es limitado, segun el nivel
de los umbrales establecidos. En este Andlisis no se usa la palabra “alcance” con esa connotacion.

Protocolo del Convenio de Estocolmo

46. Esta seccion se basa en la parte 3.4.1 del documento OEWG.1/2.

47, En caso de escoger esta opcidn, las partes en el Convenio de Estocolmo elaborarian y aprobarian
un protocolo del Convenio. Juridicamente, el protocolo constituiria un tratado independiente y por
separado del convenio, aunque habria un cierto vinculo entre los dos que justifique que se elabore un
protocolo de ese tipo especificamente en el marco del Convenio de Estocolmo. Contaria con un érgano
rector juridicamente independiente del Convenio (la “Reunion de las Partes” o, en caso de que la
Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo cumpliese funciones para el protocolo, la
“Conferencia de las Partes en calidad de Reunion de las Partes™) y no modificaria las obligaciones
vigentes de las partes en el Convenio, a menos que en el protocolo se incluyesen disposiciones a

tal efecto.

Aspecto juridico de la iniciacién de negociaciones para elaborar un protocolo

48. La pregunta decisiva con respecto a un protocolo del Convenio de Estocolmo es si, dado el
ambito del Convenio, de Estocolmo, cabria elaborar de un protocolo relativo al mercurio y si, de hecho,
la Conferencia de las Partes estaria facultada para iniciar las negociaciones del caso. En este sentido, la
Conferencia de las Partes tal vez deba estudiar y precisar cual es la relacion entre el alcance del
Convenio que se ocupa de los contaminantes organicos persistentes y las medidas internacionales sobre
el mercurio, antes de adoptar una decision sobre la elaboracidon de un protocolo. Esos debates tal vez
incluyan el examen de la interpretacion de las disposiciones del Convenio.

49, El fundamento juridico que respaldaria la creacién de un protocolo del Convenio de Estocolmo
podria ser el hecho de que cabe la posibilidad de que, en algiin momento, las liberaciones antrop6genas
de todo tipo de mercurio se transformen en el medio ambiente en metilmercurio®, y en el hecho de que

2 Véase Consejo de Administracion del PNUMA, Medidas internacionales para proteger la salud humana y

el medio ambiente por medio de la adopcién de medidas que reduzcan y/o eliminen las emisiones y descargas de
contaminantes organicos persistentes, incluida la elaboracion de un instrumento juridicamente vinculante, parr. 8,
UNEP/GC.19/13 C (1997),
http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?Document|D=96&Article|D=1470&I=en.

3 Véase, por ejemplo, Division de Productos Quimicos del PNUMA, Evaluacion mundial del mercurio 34,
fig. 2.2 (2002), http://www.chem.unep.ch/mercury/Report/ GMA-report-TOC.htm.
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el metilmercurio tiene las caracteristicas de un COP*. Teniendo en cuenta ese argumento, la
Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo podria fundar su facultad para elaborar y
aprobar el protocolo en el apartado d) del parrafo 5 del articulo 19 del Convenio:

50. La Conferencia de las Partes... se encargara de las funciones que le asigne el Convenio y, a ese
efecto...d) estudiara y tomara cualquier medida complementaria que se estime necesaria para la
consecucion de los fines del Convenio.

51. Asi pues, teniendo en cuenta ese argumento, la Conferencia de las Partes no se estaria apartando
de su mandato al aprobar un protocolo sobre el mercurio, siempre que creyese que su proceder es
necesario para promover la consecucion de los fines del Convenio.

52. No obstante, cabria notar que toda medida que adopte la Conferencia de las Partes debera ser
congruente con el Convenio. Con arreglo al articulo 1, el objetivo general del Convenio es “proteger la
salud humana y el medio ambiente frente a los contaminantes orgénicos persistentes™. EI
metilmercurio es un contaminante organico persistente producido naturalmente en el medio ambiente a
partir del mercurio emitido por fuentes antropdgenas y otras fuentes. Para proteger la salud humanay el
medio ambiente frente al metilmercurio es necesario ocuparse de todas las fuentes antropdgenas de
mercurio y, sin embargo, las emisiones antropdgenas de mercurio en sus formas no organicas tal vez no
estén comprendidas en el ambito actual del Convenio de Estocolmo. Por esa razdn, quizés haga falta
que la Conferencia de las Partes estudie la manera que considere necesaria para lograr el objetivo del
Convenio de proteger la salud humana y el medio ambiente frente al contaminante organico persistente
metilmercurio, incluida la viabilidad de elaborar y aprobar un protocolo que incluiria todas las formas
del mercurio dentro de su &mbito®. En ese contexto, tal vez se plantee la cuestién de que para poder
adoptar medidas de control relativas al metilmercurio y sus precursores seria necesario en primer lugar
iniciar el proceso previsto en el articulo 8 del Convenio de incluir el producto quimico en el anexo C
antes de adoptar la decision de elaborar un nuevo protocolo que podria constituir medidas adicionales
gue no estan presentes en el Convenio.

53. Cabe sefialar a los lectores que este razonamiento se basa en el papel que cumple el mercurio
como precursor de COP y no se aplicaria a sustancias que no comparten esta caracteristica.

4 Cuando consideren si cabe iniciar negociaciones sobre un protocolo para el mercurio, las partes en el

Convenio de Estocolmo tal vez deseen, por una cuestion normativa, investigar si el metilmercurio (MeHg)
cumpliria los criterios de seleccidn para agregar COP que figuran en el anexo D del Convenio. Ahora bien, no
estan obligadas juridicamente a hacerlo. De hecho, ninguno de los 12 COP originales se sometieron a los criterios
de seleccion del anexo D; cabe la posibilidad de que algunos de ellos no hubiesen cumplido los requisitos para su
inclusion en caso de haberlos sometido a los criterios de seleccion. En su lugar, los gobiernos adoptaron una
decision politica en el sentido de que consideraron que las 12 sustancia eran COP. Los encargados de las
negociaciones de un protocolo sobre el mercurio del Convenio de Estocolmo podria adoptar una decision politica
similar en relacidn con el metilmercurio, en caso de que asi lo desearan. Lo mas probable es que, si se sometiese el
metilmercurio a los criterios de seleccién del anexo D, los satisfaria. EIl conjunto de pruebas cientificas no deja
dudas de que el metilmercurio es tdxico, bioacumulativo y se transporta a larga distancia en el medio ambiente en
las especies migratorias. EI metilmercurio no cumple los criterios del anexo D relativos a la persistencia en el agua,
los suelos o el sedimento. No obstante, su periodo de semidesintegracion en las especies icticolas (la principal
fuente de exposicion al metilmercurio en los humanos) oscila entre 130 y 1.030 dias, para observaciones
experimentales superiores a los tres meses, y las diferencias observadas se deben al tamafio corporal de las especies
y a la temperatura ambiente del agua. Véase Marc Trudel and Joseph B. Rasmussen, Modeling the Elimination of
Mercury by Fish, 31 ENVIRONMENTAL SCIENCE & TECHNOLOGY 1716-22 (1997), http://pubs.acs.org/cgi-
bin/jtext?esthag/31/i06/html/es960609t. Estos hechos deberian satisfacer el criterio establecido en el inciso ii) del
apartado b) del parrafo 1 del anexo D de “Prueba de que el producto quimico es de cualquier otra forma
suficientemente persistente para justificar que se le tenga en consideracion en el ambito del Convenio [de
Estocolmo]”.

s Los ejemplos de “objetivos” adicionales en el marco del Convenio incluyen, entre otros: el objetivo de
reducir o eliminar las liberaciones de COP derivadas de la produccidn y uso intencionales (articulo 3); el objetivo
de reducir o eliminar las liberaciones de COP derivadas de la produccion no intencional (articulo 5); y el objetivo
de reducir o eliminar las liberaciones de COP derivadas de las existencias y los desechos (articulo 6). Todos estos
objetivos especificos se inscriben en el ambito del objetivo general del Convenio estipulado en el articulo 1.

6 No tendria demasiado sentido negociar o aprobar un protocolo del Convenio de Estocolmo que se limitara
a las liberaciones antropdgenas del metilmercurio. Por el contrario, esas emisiones probablemente se podrian
afiadir al Convenio de Estocolmo con arreglo a los procedimientos vigentes del articulo 8 para la inclusion de otros
COP. De todos modos, como las emisiones antropogenas de MeHg no son sino una pequefia porcion del problema
del mercurio a nivel mundial, es probable que este criterio sea de poco valor.
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a)

b)

54. También se podria emplear otro argumento juridico para apoyar la facultad de la Conferencia de
las Partes en el Convenio de Estocolmo para elaborar un protocolo sobre el mercurio, en el sentido de
gue se podria interpretar que los “objetivos del Convenio” incluyen toda sustancia quimica, incluidas las
inorganicas, que comparten las caracteristicas de persistencia, bioacumulacién, transporte ambiental a
larga distancia y efectos adversos. Ahora bien, tal vez resulte dificil conciliar este argumento con el
objetivo general del articulo 1 del Convenio de proteger la salud humana y el medio ambiente frente a
los contaminantes organicos persistentes. Asi pues, existe la posibilidad de que este argumento no pase
la prueba politica descrita anteriormente.

Disefio y sinergias

55. Los gobiernos podrian utilizar un protocolo del Convenio de Estocolmo sobre el mercurio ya sea
para un marco amplio juridicamente vinculante para el mercurio o como el componente reglamentario
de un marco global de elementos reglamentarios y voluntarios.

Marco juridicamente vinculante

56. Para un marco juridicamente vinculante sobre el mercurio, el protocolo podria incluir muchos de
los elementos comunes que se identifican en el “Cuadro sindptico de posibles elementos comunes” de la
pagina 10 supra, o todos ellos. La estructura general del protocolo podria ser similar a la de su
Convenio matriz, el Convenio de Estocolmo. Al igual que en el Convenio matriz, algunos de los
compromisos basicos se podrian plasmar en el cuerpo del protocolo, para luego detallarse en anexos
técnicos en los que se ahondaria méas en las normas o metas que habria que alcanzar y las politicas y
medidas que se emplearian para lograrlas. Tal vez no seria necesario establecer desde el principio
algunos de los elementos para la aplicacion del protocolo (por ejemplo, las estrategias de aplicacion; la
vigilancia, presentacion de informes y examen; la asistencia técnica y la creacion de la capacidad; y los
recursos financieros), sino que, se podria recurrir a las disposiciones correspondientes del Convenio o
basarse en ellas.

57. Ademas de los elementos comunes identificados en el Cuadro sindptico, el protocolo podria
incluir disposiciones para otros elementos relativos a la ejecucion, tales como la solucién de
controversias o el incumplimiento (aunque no estaria obligado a ello). Posiblemente en la eleccion de
los elementos que se incluiran en el protocolo influiran las recomendaciones que el Consejo de
Administracion formule a la Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo pero, en ultima
instancia, dependera de las decisiones independientes de esta Conferencia de las Partes sobre la
cuestion. Al igual que en la mayoria de los tratados ambientales multilaterales, el protocolo podria
incluir compromisos tanto “firmes” (obligatorios) como “blandos” (discrecionales).

58. Un protocolo del Convenio de Estocolmo sobre el mercurio se ajustaria naturalmente a las
recomendaciones de “sinergias” del Grupo de trabajo conjunto especial sobre el fomento de la
cooperacion y la coordinacidn entre los convenios de Basilea, Rotterdam y Estocolmo, ya que formaria
parte del marco general del Convenio de Estocolmo y, por ende, podria considerarse que se inscribe en
el &mbito de las recomendaciones del Grupo de trabajo conjunto especial sin que sea necesario
modificarlas. Estas recomendaciones se refieren, entre otras cosas, al uso coordinado de las oficinas y
centros regionales entre los tres convenios; a una presentacion de informes nacionales sincronizada y
simplificada, a mecanismos de cumplimiento coordinados y a la cooperacién sobre cuestiones técnicas y
cientificas; a actividades conjuntas de extensidn, concienciacién publica e intercambio de informacién;
a funciones administrativas, movilizacién de recursos y gestion financiera conjuntas; a servicios
juridicos y de informacion conjuntos; y a reuniones coordinadas de los convenios’. En sus préximas
reuniones seria conveniente que cada una de las conferencias de las partes en los convenios de Basilea,
Rotterdam y Estocolmo, respectivamente, examinaran las recomendaciones del Grupo de trabajo
conjunto.

Marco global de elementos voluntarios y reglamentarios

59. Como parte de un marco global o “paquete” de elementos voluntarios y reglamentarios, un
protocolo del Convenio de Estocolmo podria incluir Gnicamente una cantidad limitada de los elementos
comunes expuestos en el Cuadro sindptico de posibles elementos comunes. Estos podrian incluir los

7 Véase Report of the Ad hoc Joint Working Group on Enhancing Cooperation and Coordination Among the

Basel, Rotterdam and Stockholm Conventions and the work of its third meeting,
UNEP/FAO/CHW/RC/POPS/JWG.3/3, annex | (2008),
http://ahjwg.chem.unep.ch/documents/3rdmeeting/ahjwg03_03_REP.pdf.
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elementos que, seglin hayan convenido los gobiernos, no se podrian aplicar con éxito en caso de no
existir un mandato juridico internacional. Asi pues, con esta modalidad el protocolo probablemente
tendria un alcance mucho mas limitado que el de un marco amplio y juridicamente vinculante para el
mercurio. Segun el alcance y extension de sus compromisos, en un protocolo de alcance limitado tal
vez no sean necesarios todos los elementos relacionados con la aplicacién, expuestos en la seccion
“Disposiciones relativas a la aplicacion” del Cuadro sindptico, o tal vez no sea necesario que esos
elementos se detallen con la misma profundidad que la que se aplicaria en un marco juridicamente
vinculante. Estos elementos podrian incluir, en particular, la necesidad de planes nacionales de
aplicacidn; la vigilancia, presentacion de informes y examen; la asistencia técnica y creacion de la
capacidad; y recursos financieros.

60. Las observaciones formuladas sobre las sinergias que figuran en el parrafo 58 supra también se
aplicarian en este caso. Ahora bien, a diferencia del protocolo del Convenio de Estocolmo que
constituiria un marco amplio juridicamente vinculante para el mercurio, un protocolo de alcance
limitado que fuese parte de un paquete global de elementos voluntarios y reglamentarios podria generar
una fragmentacion del conjunto de actividades destinadas a encarar el problema del mercurio. Una de
las razones para que esto ocurra seria que el protocolo estaria dirigido por una Conferencia de las
Partes/Reunion de las Partes que funcionaria dentro del contexto del Convenio de Estocolmo, mientras
gue probablemente el marco general para el mercurio y sus elementos voluntarios estarian dirigidos por
una estructura institucional diferente con una perspectiva diferente. Estas estructuras rectoras separadas
podrian hacer que la coordinacion de politicas fuese relativamente mas dificil que en una situacion en
que los elementos reglamentarios del mercurio estuviesen incluidos en un instrumento independiente
que se haya desarrollado y establecido como parte de un paquete global de elementos voluntarios y
reglamentarios. Ese riesgo tal vez se podria limitar si la Conferencia de las Partes en el Convenio de
Estocolmo vy la entidad encargada de elaborar los elementos voluntarios del marco hicieran, ambas, un
particular hincapié en la necesidad de lograr sinergias y una coordinacién entre todas las partes del
paquete del marco.

Iniciacion del proceso

61. Para dar comienzo al proceso del Convenio de Estocolmo para examinar un protocolo sobre el
mercurio podria recurrirse a dos modalidades: 1) que el Consejo de Administracion del PNUMA invite
a la Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo a examinar la cuestion, o 2) que la
Conferencia de las Partes considere esa posibilidad por iniciativa propia. En ambos casos, ya sea en
respuesta a una invitacion del Consejo de Administracion o si considera la posibilidad de examinar la
cuestion por iniciativa propia, la Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo seré la Unica
que podra decidir si inicia o no las negociaciones sobre un protocolo del Convenio de Estocolmo.

Invitacion del Consejo de Administracion

62. El Consejo de Administracidn podria invitar a la Conferencia de las Partes en el Convenio de
Estocolmo a examinar la posibilidad de iniciar las negociaciones sobre un protocolo adoptando una
decision oficial a tal efecto como parte de una decision sobre el mercurio. La pormenorizacion de las
recomendaciones que el Consejo de Administracion remita a la Conferencia de las Partes - incluida la
naturaleza especifica del marco global para el mercurio se propone y los elementos sustantivos que, a su
juicio, deberian incluirse en el Protocolo - podria ser un factor en la aceptacion o denegacion de la
invitacion por la Conferencia de las Partes. Asi pues, para la Conferencia de las Partes podria ser de
mas ayuda una invitacion del Consejo de Administracion que incluyese propuestas totalmente definidas
de un nivel de detalle parecido a las instrucciones que daria a un comité intergubernamental de
negociacion®. La invitacion del Consejo de Administracién, por si sola, no harfa que el tema se
incluyese en el programa provisional de la Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo.
Para que esto ocurra, una 0 mas partes en el Convenio de Estocolmo tendrian que proponer el tema a la
secretaria del convenio por lo menos seis semanas antes de que comience la reunion.®

8 La decision del Consejo de Administracion de establecer el CIN del Convenio de Estocolmo es un ejemplo

de ese tipo de instrucciones. Véase la decision 19/13 C del Consejo de Administracion, nota 2 supra (incluidas las
referencias citadas y el anexo adjunto).

o Véase Reglamento del Convenio de Estocolmo, articulos 10 y 11, decision SC-1/1, anexo,
UNEP/POPS/COP.1/31 (2005),
http://chm.pops.int/Convention/COPs/DecisionsRecommendations/tabid/208/language/en-US/Default.aspx#. Una
parte podra proponer temas adicionales del programa una vez que la secretaria haya producido el programa
provisional pero antes de que comience la reunion. Esos temas se podran incluir en un programa provisional
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Iniciativa de la Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo

63. Una o mas partes en el Convenio de Estocolmo también podrian proponer el tema del programa
sin la necesidad de una decisidn e invitacion del Consejo de Administracion. La parte podria hacerlo
antes del periodo de sesiones del Consejo de Administracién (previendo que el Consejo de
Administracion adoptaria 0 no, a posteriori, una decisién que lo respalde), o después de un periodo de
sesiones del Consejo de Administracién en el que el Consejo de Administracion no hubiese adoptado
una decisién sobre el protocolo. En cualquiera de los dos casos, si la Conferencia de las Partes aprueba
el programa que incluye el examen del mercurio, examinara las cuestiones vinculadas a un protocolo
relativo al mercurio por iniciativa propia. La parte o partes proponentes podrian, antes de la reunién de
la Conferencia de las Partes, proporcionar informacion detallada sobre el posible &mbito del protocolo y
los elementos que podrian incluirse en él. Este paso se requeriria especialmente en caso de que el
Consejo de Administracion no adoptase una decision con respecto a una invitacion o no brindase sus
propias recomendaciones detalladas a la Conferencia de las Partes sobre la naturaleza, el alcance y el
contenido del instrumento.

Decision y mandato

64. Independientemente de si la Conferencia de las Partes acepta la invitacién del Consejo de
Administracién de elaborar un protocolo o si la Conferencia de las Partes considera esa posibilidad por
propia iniciativa, la secretaria del Convenio de Estocolmo debera presentar un informe a la Conferencia
de las Partes sobre las consecuencias administrativas y presupuestarias que podria traer esa propuesta™.
Asi pues, la parte o partes que propongan este tema del programa tal vez deseen cooperar con la
secretaria para estudiar como se podrian absorber esas consecuencias presupuestarias.

65. La Conferencia de las Partes en el Convenio de Estocolmo se retine una vez cada dos afios. La
préxima reunidn ordinaria en la que podria examinar la cuestion de un protocolo sobre el mercurio sera
en la cuarta reunion de la Conferencia de las Partes, en mayo de 2009. Esa reunion tendra lugar tres
meses después del 25° periodo de sesiones del Consejo de Administracion, en el que éste tiene previsto
examinar los resultados de la labor del Grupo de Trabajo especial de composicion abierta, con miras a
adoptar una decision sobre el informe definitivo de ese grupo™. Asi pues, si el Consejo de
Administracion decide, en su 25° periodo de sesiones, pedir a la Conferencia de las Partes en el
Convenio de Estocolmo que estudie la posibilidad de dar comienzo a debates para elaborar un protocolo
sobre el mercurio, y si la Conferencia de las Partes decide incluir ese tema en su programa, podria
hacerlo muy poco tiempo después.

66. Si la Conferencia de las Partes decide dar comienzo a las negociaciones para elaborar un
protocolo, la Conferencia de las Partes podria establecer un grupo de trabajo especial encargado de ello.
En la decision de la Conferencia de las Partes se podrian incluir el mandato y las instrucciones para ese
organo, que podria incluir un calendario para emprender y concluir las negociaciones. Ademas, o
alternativamente, una Parte podria invitar a la Conferencia de las Partes a que se ocupe de la cuestion en
una reunion extraordinaria que se celebraria entre las reuniones cuarta y quinta de la Conferencia de las
Partes (que, a menos que se modifique, se celebrara dos afios después de la cuarta). Podria celebrarse
una reunion extraordinaria de la Conferencia de las Partes si apoyase la idea como minimo un tercio de
las Partes en el Convenio de Estocolmo. Los observadores en el Convenio de Estocolmo, incluidos los
Estados que no son partes en él, normalmente serian admitidos a participar en los debates sobre el
protocolo dentro de los grupos de trabajo, y en menor medida, en las sesiones plenarias de la
Conferencia de las Partes. Sin embargo, solo las Partes en el Convenio de Estocolmo estarian
autorizadas a participar en las negociaciones oficiales y en la adopcion de decisiones, salvo que la
Conferencia de las Partes acordase un reglamento diferente.

Ausencia de una decisiéon

67. Si la Conferencia de las Partes decide no aceptar una invitacion del Consejo de Administracion
para iniciar negociaciones, o si la Conferencia de las Partes no puede concluir sus debates y adoptar una
decision sobre la cuestion en su cuarta reunién, no se podria adoptar ninguna otra medida en relacion
con el protocolo hasta la siguiente reunion de la Conferencia de las Partes (es decir dos afios después), a

16

complementario a condicion de que se cuente con la anuencia de la secretaria y del Presidente de la Conferencia de
las Partes. Véase ibid., articulo 12. Al aprobar el programa de una reunion ordinaria, la Conferencia de las Partes
podréa suprimir, aplazar o enmendar temas, asi como afiadir los temas que considere “urgentes e importantes” ibid.,
articulo 13 a).

1o Véase ibid., articulo 15.

1 Véase Decision GC 24/3 IV, parr. 34.
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menos que la Conferencia de las Partes convenga en establecer un grupo de trabajo encargado de seguir
examinando la cuestion en el periodo que media entre las reuniones cuarta y quinta.

Calendario para las negociaciones

68. Si la Conferencia de las Partes decidiese dar comienzo a las negociaciones sobre un protocolo,
el tiempo que llevara elaborar y aprobar el instrumento dependera de 1) la amplitud o limitacion del
alcance que tendra el protocolo, segun lo decida la Conferencia de las Partes, y 2) la frecuencia de las
reuniones del 6rgano subsidiario o las reuniones extraordinarias de la Conferencia de las Partes que la
Conferencia de las Partes autorice para elaborar el protocolo. La frecuencia de las reuniones para la
negociacion dependerd directamente de la disponibilidad de fondos extrapresupuestarios para sufragar
los costos de la celebracion de éstas, incluidos los costos vinculados a la participacion de representantes
de los paises en desarrollo y de paises con economias en transicion. Ademas, los resultados de esas
reuniones se veran seguramente influidos por los compromisos y disposiciones relacionados con la
disponibilidad de recursos financieros destinados a prestar asistencia a esos paises en la ejecucion de
todo acuerdo al que se llegue. La entrada en vigor del protocolo dependera en gran medida de la
cantidad necesaria de paises para ratificarlo, aceptarlo o aprobarlo, o adherirse a él.

69. Si la Conferencia de las Partes conviene en elaborar un protocolo de alcance relativamente
limitado, y si autoriza a un grupo de trabajo a que emprenda tareas de forma frecuente entre las
reuniones ordinarias y también conviene en que se celebre una reunidn extraordinaria de la Conferencia
de las Partes, existe la posibilidad de que la Conferencia de las Partes finalice y apruebe un protocolo en
un periodo relativamente mas corto que el que se necesitaria para un instrumento amplio juridicamente
vinculante.

70. Por el contrario, si la Conferencia de las Partes tiene previsto un instrumento amplio o complejo,
pero decide no celebrar ninguna reunion extraordinaria de la Conferencia de las Partes y s6lo una
reunién del grupo de trabajo entre las reuniones ordinarias, es probable que haga falta mucho méas
tiempo para elaborar y aprobar el protocolo.

Consideraciones adicionales
Consecuencias en el programa del Convenio de Estocolmo

71. La elaboracion de un protocolo requerird, sin lugar a dudas, una tarea intensiva y una gran parte
de la atencidn de las Partes en el Convenio y de la secretaria. Con respecto a la secretaria, la
Conferencia de las Partes podria solicitar al Director Ejecutivo del PNUMA, que presta los servicios de
secretaria del Convenio, que adopte las disposiciones necesarias para que la secretaria preste apoyo a
esas negociaciones, observando que la secretaria del PNUMA ha prestado estos servicios anteriormente
en el caso de varias negociaciones de tratados. En todo caso, serd fundamental contar con fondos y
recursos suficientes.

72. Los debates sobre un protocolo y la iniciacién de las negociaciones necesarias para elaborarlo
constituirdn un tema adicional e importante del programa que la mayoria de las Partes en el Convenio de
Estocolmo no habran anticipado en su concepcidn original del Convenio. Para el examen de esta
cuestion sera necesario pasar revista al programa y a las prioridades de la Conferencia de las Partes.

Es probable que al hacerlo se limite la capacidad de la Conferencia de las Partes de tratar otros temas
importantes del programa de la cuarta reunion, tales como el proceso para agregar COP al Convenio, o
se genere una presion para poder enmendar el Convenio. Ademas, podria seguir teniendo repercusiones
importantes en el periodo que transcurra durante el proceso de negociacién y aprobacion del protocolo
por las Partes.

Medidas provisionales sobre el mercurio

73. Es probable que se tarde varios afios en negociar y aprobar cualquier instrumento vinculante
sobre el mercurio, asi como para que entre en vigor. Tal vez seria conveniente establecer medidas
provisionales y voluntarias para mitigar las repercusiones del mercurio entre el 25° periodo de sesiones
del Consejo de Administracién y la fecha de entrada en vigor de un instrumento, tanto para encarar
desde ahora el problema del mercurio, como para comenzar a establecer los procedimientos y
mecanismos que podrian contribuir a una aplicacion efectiva del instrumento.

74. Los gobiernos, el PNUMA y otras organizaciones intergubernamentales podrian elaborar y
poner en practica medidas provisionales voluntarias y complementarias, como parte de la opcién de un
protocolo del Convenio de Estocolmo, especialmente en lo que respecta a los elementos para cuya
aplicacion efectiva tal vez no sea necesario un instrumento juridicamente vinculante. Estas medidas
podrian identificarse especificamente en una decision del Consejo de Administracion, en forma analoga
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c)

a la que el Consejo de Administracion utilizo para pedir al Director Ejecutivo que diera comienzo a la
aplicacion de medidas inmediatas sobre los COP, como parte de su decisién 19/13 C, en la que también
estableci6 el comité intergubernamental de negociacion para el Convenio de Estocolmo®?. Sin
embargo, como el proceso de negociacién del protocolo se realizaria bajo la autoridad de la Conferencia
de las Partes en el Convenio de Estocolmo y no del Consejo de Administracidn, en algunas situaciones
resultaria relativamente mas dificil integrar esas medidas provisionales al proceso del protocolo, a
menos que la Conferencia de las Partes acepte adoptar las disposiciones del caso. Ademas, como el
Consejo de Administracion podria solamente invitar a la Conferencia de las Partes en el Convenio de
Estocolmo a iniciar las negociaciones para el protocolo, pero no podria asegurar que ésta acepte esa
invitacion, tal vez sea necesario que en la decision del Consejo de Administracién se exprese claramente
que la iniciacidn de esas medidas voluntarias no deberia estar sujeta a una decision correspondiente
afirmativa de la Conferencia de las Partes.

Recursos financieros

75. Para informacién sobre este tema, remitirse al documento complementario “Recursos
financieros”.

Convenio independiente

76. Esta seccion se basa en la parte 3.4.2 del documento OEWG.1/2.

77. Para los convenios ambientales multilaterales se han adoptado uno de dos criterios basicos:
criterio basado en un marco o protocolo, o un criterio basado en la aplicacion de medidas de control.
Cuando se aplica el criterio de un marco o protocolo se establece un marco y una estructura rectora para
tratar un problema amplio, pero se deja la elaboracién de la mayor parte de las metas, calendarios y
otras medidas de control especificas juridicamente vinculantes para protocolos futuros y
complementarios. Se pueden dar como ejemplos el Convenio de Viena para la Proteccion de la Capa de
Ozono de 1985 y su Protocolo de Montreal, el Convencio de la CEPE sobre la contaminacion
atmosférica transfronteriza a larga distancia de 1979 y sus ocho protocolos, y la Convencién marco de
las Naciones Unidas sobre el cambio climético de 1992 y su Protocolo de Kyoto.

78. Por el contrario, el criterio de aplicacion de medidas de control contiene los compromisos
vinculantes que, a juicio de los gobiernos en forma colectiva, son necesarios para encarar el problema.
Por lo general, incluye uno o mas anexos técnicos que podrian enumerar productos quimicos especificos
sujetos a las medidas de control basicas o que proporcionan detalles especificos y adicionales de la
manera en que funcionaran las medidas de control. El criterio de la aplicacion de medidas de control es
el que se ha utilizado para los instrumentos juridicamente vinculantes del grupo de acuerdos sobre
productos quimicos y desechos (a saber, los convenios de Estocolmo, Rotterdam y Basilea).

Por consiguiente, seria légico prever que el criterio mas adecuado para usar en el caso de un convenio
independiente para el mercurio serfa éste y no el de un marco o protocolo™. Por consiguiente, las
observaciones que se incluyen en esta seccion corresponden a la aplicacion de un criterio de medidas de
control en el contexto de un convenio independiente.

Disefio
79. Los gobiernos podria utilizar un convenio independiente ya sea para un marco amplio

juridicamente vinculante para el mercurio ya como el componente juridico de un marco global de
elementos voluntarios y reglamentarios.

Marco juridicamente vinculante

80. Para un marco amplio y juridicamente vinculante para el mercurio, el disefio basico del
convenio independiente podria incluir muchos de los elementos comunes que se identifican en el cuadro
sindptico de posibles elementos comunes, o todos ellos (véase la pagina 10). Su estructura general

12 Véase Decision GC 19/13 C, nota 2 supra, parr. 13.

Para méas informacion sobre los criterios relativos a un marco/protocolo y medidas de control, véase el
documento OEWG.1/2, parrs. 241 a 248. Sirvase notar que el hecho de que un convenio adopte un criterio de
medidas de control no significa que no podra aprobar protocolos. Puede haber muchas razones que lleven a las
partes en un convenio de esa indole a decidir complementarlo con un protocolo. Ahora bien, a diferencia de un
convenio marco, el convenio que adopte medidas de control no dependera de la adopcién de un protocolo para
establecer algunas o la totalidad de las medidas de control basicas para lograr su objetivo.
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podria ser similar a la del Convenio de Estocolmo, en el sentido de que los compromisos basicos se
expondrian en el cuerpo del Convenio. Algunos de esos compromisos podrian detallarse luego en
anexos técnicos en los que se especificarian méas a fondo las normas o metas que habria que cumplir y
las politicas y medidas que se emplearian para lograrlas. Al igual que en la opcion del protocolo, el
convenio independiente podria incluir disposiciones para otros elementos relativos a la ejecucion, tales
como la solucidn de controversias y el incumplimiento (aunque no estaria obligado a ello). Como
ocurre en la mayoria de los tratados ambientales multilaterales, el convenio independiente podria
contener compromisos “firmes” y “blandos”. En la decision sobre la cuestion el Consejo de
Administracién podria, segun lo considere necesario 0 no, proporcionar orientacion normativa a un CIN
sobre el tipo de elementos sustantivos que se incluirian en el convenio independiente, asi como toda
consideracidn especifica que el Consejo de Administracion pueda llegar a plantear en relacion con esos
elementos, mientras que los detalles de las disposiciones del convenio deberian negociarse y decidirse
en forma colectiva en el seno del CIN.

Marco global de elementos voluntarios y reglamentarios

81. En el caso de un marco global o paquete de elementos voluntarios y reglamentarios, un
convenio independiente para el mercurio podria incluir el componente juridico del paquete. En calidad
de tal, incluiria inicamente una cantidad limitada de los elementos comunes expuestos en el cuadro
sinoptico de posibles elementos comunes. Con esta modalidad, el tratado tendria un alcance mas
limitado que en el caso de un marco amplio y juridicamente vinculante para el mercurio y
probablemente s6lo se ocuparia de las prioridades del mercurio a nivel mundial que, de hecho, no
podrian ponerse en préctica sin un instrumento juridicamente vinculante. Segln el alcance y la
extension de sus compromisos basicos, un instrumento de alcance limitado tal vez o no incluiria todos
los elementos relacionados con la aplicacién expuestos en la seccién “Disposiciones relativas a la
aplicacion” del cuadro sindptico, o no exigiria que esos elementos se detallen con la misma profundidad
que la que se aplicaria en un marco amplio juridicamente vinculante, o ambas cosas a la vez. Estos
elementos podrian incluir, en particular, la necesidad de estrategias nacionales; vigilancia, presentacion
de informes y examen; asistencia técnica y creacion de la capacidad; y recursos financieros. Por
supuesto, algunos de estos elementos, o todos ellos, seguirian siendo necesarios o convenientes como
elementos de la parte de caracter voluntario de un paquete para el mercurio.

82. Un ejemplo de un instrumento de alcance limitado podria ser un instrumento que se ocupara de
la reduccion de la oferta de mercurio, incluyendo medidas relacionadas con el comercio internacional
del mercurio o que podrian repercutir en ese comercio. Esas medidas internacionales serian necesarias
porque, por lo general, a los paises les resulta dificil (y a veces imposible) poner en practica medidas
efectivas relacionadas con el comercio cuya meta es proteger la salud humana y el medio ambiente, a
menos que lo hagan en el contexto de un marco juridico multilateral. De todos modos, incluso si las
medidas que restringen el comercio internacional de mercurio fuesen los Gnicos elementos
reglamentarios incluidos en un paquete global para el mercurio, para el instrumento probablemente
seguiria siendo necesario algun tipo de érgano rector o de supervision que se ocupase de adoptar
decisiones oficiales, enmendar el instrumento si los cambios de las circunstancias asi lo exigiesen, o dar
instrucciones a la secretaria para que adopte medidas nuevas y especificas. En la seccidn 3 infra que
figura mas adelante se exponen mas detalladamente las opciones relacionadas con esta cuestion.

83. En el caso de un instrumento de alcance limitado o restringido para el mercurio, reviste una
particular importancia la posibilidad de poder ampliar su alcance con el correr del tiempo a fin de incluir
otras prioridades relacionadas con el mercurio. Esta posibilidad es bastante similar al precedente del
procedimiento de consentimiento fundamentado previo (CFP), que comenzd como un procedimiento de
caracter voluntario del Cédigo internacional de conducta para la distribucién y utilizacion de
plaguicidas de la FAQ y de las Directrices de Londres para el intercambio de informacidn acerca de
productos quimicos objeto de comercio internacional del PNUMA y luego se aprob6 como un
procedimiento juridicamente vinculante del Convenio de Rotterdam. Una de las razones por las cuales
el procedimiento de CFP se inicio como un procedimiento voluntario fue que en un principio los
gobiernos no habian podido llegar a un consenso en cuanto al establecimiento de un instrumento
juridicamente vinculante y no pudieron tampoco convenir en como funcionaria el procedimiento ni en
cudl seria su alcance.

84. Si se utilizara un marco global de elementos reglamentarios y voluntarios para el mercurio, los
gobiernos podrian, con el correr del tiempo, ir pasando los elementos que en un principio eran
voluntarios al &mbito del instrumento reglamentario. Por supuesto, éstos podrian incluir las medidas y
actividades especificas sustantivas necesarias para hacer frente a los desafios que plantea el mercurio a
nivel mundial, que el Consejo de Administracion identifico como prioridades del mercurio a nivel
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mundial y que se enumeran en las “Medidas especificas para encarar los problemas que plantea el
mercurio” ver cuadro sindptico de posibles elementos comunes de la pagina 10. También podrian
incluir disposiciones relacionadas con la aplicacion de esas medidas, que tal vez no se habrian incluido
en el instrumento reglamentario original, asi como aspectos relacionados con la administracion y la
gobernanza que tal vez sea necesario fortalecer con el correr del tiempo. Para que esta modalidad pueda
aplicarse con éxito, sera fundamental garantizar que el instrumento reglamentario original contenga
mecanismos adecuados que permitan a las Partes ampliarlo sin demasiadas dificultades. Podria tratarse
de procedimientos de enmienda aprobados por mayorias especiales en lugar de reglas de adopcién de
decisiones por consenso, disposiciones para aprobar 0 enmendar anexos que permitirian ampliar el
admbito del instrumento sin la necesidad de enmendar su texto basico, y una entrada en vigor automatica
de esas enmiendas, con una salvaguardia de “no aceptacion”.

Cooperacién y coordinacion con convenios de productos quimicos y procesos pertinentes

85. En la iniciacién de las negociaciones de un convenio independiente sobre el mercurio, el
Consejo de Administracién podria invitar a las conferencias de las partes en los convenios de Basilea,
Rotterdam y Estocolmo a que presten su apoyo al proceso de negociacidn y contribuyan a asegurar una
cooperacion y coordinacion entre los tres convenios y el futuro convenio sobre el mercurio. El Consejo
de Administracion también podria invitar al CIN sobre el mercurio a tomar debidamente en cuenta la
posibilidad de establecer vinculos con la labor y las instancias administrativas de los tres convenios, asi
como los modos de garantizar una sinergia con el proceso del SAICM y otros procesos pertinentes.

Sinergias y gobernanza

86. El criterio relacionado con la gobernanza de un convenio independiente para el mercurio (ya sea
que el tratado represente un marco amplio y juridicamente vinculante para el mercurio ya el componente
reglamentario de un marco global de elementos voluntarios y reglamentarios) podria plantear
interrogantes sobre las sinergias, la cantidad de tratados dentro del grupo de tratados sobre productos
quimicos y la relacion que el nuevo instrumento podria tener con los adelantos en el mejoramiento de la
cooperacion y la coordinacidn entre los tres convenios sobre productos quimicos y desechos. Esas
inquietudes podrian examinarse en el proceso de negociacion del futuro convenio, cuando los gobiernos,
en la reunion del CIN, consideren las disposiciones que regiran las medidas de control y las
disposiciones institucionales para la supervisién y la aplicacion del convenio. Por ejemplo, podrian
examinar la posibilidad de incluir medidas para garantizar la sinergia entre las medidas que se adoptan a
nivel nacional en relacion con la gestién de los productos quimicos y los desechos, elaboradas para la
aplicacion del convenio relativo al mercurio, y otros instrumentos internacionales pertinentes. A nivel
internacional, el tema de la sinergia se podria resolver elaborando arreglos institucionales para que las
partes adopten decisiones y examinen las politicas en forma colectiva (por ejemplo, las conferencias de
las Partes y las modalidades de sus operaciones), 6rganos subsidiarios sobre cuestiones técnicas,
funciones de secretaria y medidas relacionadas con la aplicacion (por ejemplo, mecanismos
financieros).

Iniciacion del proceso y calendario de ejecucién

87. Tal como se indica en el parrafo 43 de este Analisis, los integrantes del Grupo de Trabajo
deberian reconocer que el Consejo de Administracion se basara principalmente en las recomendaciones
de aquél para la mayor parte de los términos especificos de la negociacion del convenio en el seno

del CIN, del mismo modo en que se bas6 en el Grupo de Trabajo especial del FISQ sobre los COP para
la mayor parte de las instrucciones que dio al CIN encargado de elaborar el Convenio de Estocolmo™.

88. Independientemente de que su intencién haya sido un marco amplio juridicamente vinculante
para el mercurio o el componente reglamentario de un marco global de elementos reglamentarios y
voluntarios, el Consejo de Administracion iniciaria el proceso de negociacién de un convenio
independiente solicitando al Director Ejecutivo que se ocupe de los preparativos de un CIN encargado
de elaborarlo y convoque a este Comité. La decision podria incluir una orientacién normativa con
respecto a la naturaleza y alcance del instrumento y también las preferencias que el Consejo de
Administracién pudiese tener en relacion con la gobernanza de ese instrumento. En ella se podrian
establecer también fechas aproximadas para las cuales se esperaria que el CIN comience su labor y
cuando se esperaria que una conferencia diplomatica apruebe el instrumento finalizado (en el caso del
Convenio de Estocolmo, se pidid que el CIN comenzase su labor a principios de 1998 y que la

1 Véase la decision 19/13 C del Consejo de Administracion, nota supra.
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conferencia diplomética finalizase el tratado “no mas tarde del afio 2000”)*. En la decision también se
podrian dar instrucciones al Director Ejecutivo para que adopte medidas inmediatas en relacion con el
mercurio con objeto de contribuir a encarar el problema que plantea esa sustancia durante el tiempo en
que se esté elaborando el instrumento reglamentario y para prepararse para su aplicacion.

89. Los comités intergubernamentales de negociacion y las conferencias diplomaticas operan
conforme a sus propios reglamentos, en los que habitualmente se establece que las decisiones de fondo
se tomen siguiendo una modalidad especifica de adopcién de decisiones que ha sido acordada™®.
Después de que la conferencia diplomatica apruebe el tratado, el convenio quedaria abierto a la firmay
ratificacién, y entraria en vigor conforme a sus propias disposiciones. El tiempo que haga falta para
negociar esos instrumentos y para que entren en vigor podria variar notablemente. Por ejemplo, el
tiempo total transcurrido entre la primera reunién del CIN para el Convenio de Estocolmo y su entrada
en vigor fue ligeramente inferior a seis afios. Del &mbito de aplicacion del convenio, los recursos
extrapresupuestarios disponibles para el proceso de negociacién y la cantidad de ratificaciones
necesarias para que el convenio entre en vigor probablemente dependera en forma significativa el
tiempo que seré necesario para negociarlo y aprobarlo.

Otras consideraciones
Medidas provisionales sobre el mercurio

90. Es probable que se tarde afios en elaborar el convenio y en que éste entre en vigor. Por
consiguiente, tal vez seria conveniente establecer medidas provisionales y voluntarias para mitigar las
repercusiones del mercurio entre el 25° periodo de sesiones del Consejo de Administracion y la fecha de
entrada en vigor de un instrumento, tanto para encarar desde ahora el problema del mercurio, como para
comenzar a establecer los procedimientos y mecanismos que podrian contribuir a una aplicacion
efectiva del instrumento. Los gobiernos, el PNUMA y otras organizaciones intergubernamentales
podrian elaborar y poner en practica medidas provisionales voluntarias y complementarias como parte
de la opcidn de un protocolo del Convenio de Estocolmo, especialmente en lo que respecta a los
elementos para cuya aplicacién efectiva tal vez no sea necesario un instrumento juridicamente
vinculante. Estas medidas podrian identificarse especificamente en una decision del Consejo de
Administracién, en forma analoga a la que el Consejo de Administracion utilizo para pedir al Director
Ejecutivo que diera comienzo a la aplicacion de medidas inmediatas sobre los COP, como parte de su
decision 19/13 C, en la que también estableci6 el comité intergubernamental de negociacion para el
Convenio de Estocolmo®’.

Recursos financieros

91. Para informacién sobre este tema, remitirse al documento complementario “Recursos
financieros”.

Marco voluntario para el mercurio

92. En el documento OEWG.1/2, Parte 3.1.1, se proponen varias opciones para aumentar la
adopcion de medidas voluntarias en relacion con el mercurio. Esta seccidn del Analisis se basa en ese
documento y en los debates que se mantuvieron en la primera reunion del Grupo de Trabajo de
composicion abierta y presenta otras consideraciones sobre un posible marco normativo voluntario y
juridicamente no vinculante para el mercurio.

1 Véase ibid., parrs. 11y 12. En realidad, el CIN finaliz6 sus negociaciones en diciembre de 2000 y la

conferencia diplomatica tuvo lugar en Estocolmo en mayo de 2001.

16 Véase, por ejemplo, CIN del Convenio de Estocolmo, articulo 37, en Comité Intergubernamental de
Negociacion de un instrumento internacional juridicamente vinculante para la aplicacion de medidas
internacionales respecto de ciertos contaminantes organicos persistentes, Informe del Comité Intergubernamental
de Negociacion sobre la labor realizada en su primer periodo de sesiones, UNEP/POPS/INC.1/7, anexo I,
“Reglamento de las reuniones del Comité Intergubernamental de Negociacion” (1998) (aplicado mutatis mutandis a
la conferencia diplomética en Conferencia de Plenipotenciarios para el Convenio de Estocolmo sobre
contaminantes organicos persistentes, Acta Final, UNEP/POPS/CONF/4 (2001)); véase también Asamblea General
de las Naciones Unidas, CONVENCION DE VIENA SOBRE EL DERECHO DE LOS TRATADOS, art. 9.2, 22
de mayo de 1969, 1155 United Nations Treaty Series, pag. 331 (donde se indica que “la adopcion del texto de un
tratado en una Conferencia Internacional se efectuard por mayoria de dos tercios de los Estados presentes y
votantes, a menos que esos Estados decidan por igual mayoria aplicar una regla diferente”).

e Véase la decision 19/13 C del Consejo de Administracion, nota 2 supra, parr. 13.
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93. El marco para el mercurio de caracter voluntario podria ser un mecanismo independiente o
formar parte de un marco o paquete global de elementos reglamentarios y voluntarios. En este caso, un
protocolo del Convenio de Estocolmo para el mercurio o un convenio independiente podrian incluir
algunos de los elementos reglamentarios o todos ellos, como se analizé en este documento en secciones
anteriores. Otros instrumentos existentes (como los convenios de Basilea, Rotterdam o Estocolmo, o el
Protocolo de Kiev sobre registros de emisiones y transferencias de contaminantes de la Convencién de
Aarhus) también podrian incluir elementos reglamentarios especificos que podrian considerarse parte de
un conjunto®®,

Relacion con el Programa de modalidades de asociacion sobre el mercurio

94, En abril de 2008, Programa sobre el mercurio del PNUMA completé un “Marco global para el
Programa de modalidades de asociacion sobre el mercurio del PNUMA”*. El PNUMA elabord este
Marco de modalidades de asociacion en consulta con los gobiernos y otros interesados directos, bajo la
responsabilidad del Director Ejecutivo. Este marco se remitira al 25° periodo de sesiones del Consejo
de Administracion como parte del informe sobre la marcha de las actividades que el Consejo de
Administracién pidio en relacion con la aplicacién de su decision 24/3.

95. El Marco del Programa mundial de modalidades de asociacién sobre el mercurio y el marco de
caracter voluntario para el mercurio objeto de esta seccién del Analisis no son sindnimos, aunque, por
supuesto, estan relacionados. La elaboracion del Marco para el Programa de modalidades de asociacién
y el examen y evaluacion del Grupo de Trabajo de las opciones para la adopcion de medidas adicionales
de caréacter voluntario e instrumentos juridicos internacionales nuevos o en vigor son procesos separados
gue se emprenden en respuesta a distintas partes de la decision 23/4 del Consejo de Administracion. Al
contemplar la ejecucion mas que la elaboracion de politicas, el Programa de modalidades de asociacion
sobre el mercurio y el Marco para el Programa de modalidades de asociacion pueden ser, y deberian
serlo, un complemento importante de cualquier modalidad adicional voluntaria o juridicamente
vinculante aplicada al problema del mercurio que el Grupo de Trabajo recomiende para su examen por
el Consejo de Administracion. No obstante, los participantes del Grupo de Trabajo deberian tener en
claro que el Programa de Modalidades de asociacion sobre el mercurio y el Marco para el Programa de
modalidades de asociacion se diferencian del marco de caracter voluntario para el mercurio que se
examina en esta seccion del Andlisis.

Disefio

96. Un marco normativo para el mercurio de caracter voluntario podria incluir muchos o la totalidad
de los elementos comunes identificados en el cuadro sindptico de posibles elementos comunes de la
pagina 10, supra. Por ende, podria incluir 1) una seccion de los elementos que enmarcan la cuestion,
incluida una manifestacion del compromiso politico, principios de orientacidn y alcance, y un objetivo
general; 2) medidas o actividades para ocuparse del problema, que se basarian en las siete prioridades
relacionadas con el mercurio que el Consejo de Administracion determind en el parrafo 19 de su
decision 24/3; 3) disposiciones relacionadas con la aplicacion, tales como el intercambio de
informacion, planes o programas de aplicacion, la vigilancia, presentacion de informes y el examen, la
asistencia técnica y la creacion de capacidad, la asistencia y los recursos financieros, y la evaluacion de
la eficacia y el examen de los compromisos asumidos dentro del marco; y 4) disposiciones para la
administracién y la gobernanza del marco, con inclusion de la prestacion de servicios de secretaria y un
proceso u érgano responsable de la orientacion normativa general y la supervision.

97. Con respecto a las medidas o actividades especificas que podrian incluirse en el marco, para
muchas de ellas podria ser importante la elaboracion y aplicacion de directrices sobre las MTD/MPA.
Como se examina anteriormente en el parrafo 38 del Analisis, el marco en si no incluiria directrices
detalladas de las MTD/MPA, sino que, por el contrario, podria establecer los procesos para su
elaboracion después de habérselo aprobado.

18 Sirvase remitirse al documento OEWG.1/2, Parte 3.2, para las descripciones de estas opciones.

Véase Informe de la reunion sobre el Programa mundial de modalidades de asociacion sobre el mercurio
del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), UNEP(DTIE)/Hg/Partnership.1/4
(2008), http://mww.chem.unep.ch/MERCURY/UGMP/Meeting_Documents.htm.
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Proceso y disposiciones institucionales

98. Un marco para el mercurio de caracter voluntario podria emprenderse como parte del SAICM,;
como parte de otro proceso vigente?®; 0 como un proceso nuevo e independiente, iniciado por el
Consejo de Administracion y el PNUMA. En reconocimiento de a) el deseo de la comunidad
internacional de lograr una mayor cooperacién y coordinacién dentro del grupo de acuerdos sobre
productos quimicos y, en lineas mas generales, dentro del sistema de las Naciones Unidas; b) el valor de
fortalecer en mayor medida el proceso del SAICM; y c) el hecho de que el mercurio ya se inscribe en el
ambito del Plan de Accion Mundial del SAICM, el Analisis se centra en el desarrollo e inclusion de un
marco para el mercurio de caracter voluntario dentro del proceso del SAICM y su Conferencia
Internacional sobre gestion de productos quimicos.

99. Si el Consejo de Administracién decide que el marco para el mercurio debera formar parte del
SAICM, podria pedir a la segunda Conferencia Internacional sobre gestion de los productos quimicos
que considere la posibilidad de entablar negociaciones para elaborar el acuerdo no vinculante. La
solicitud del Consejo de Administracion podria incluir una resefia de los elementos que, a su juicio,
deberian incluirse en el marco. En caso de que el Consejo de Administracion decida que el marco
deberia incluir tanto elementos reglamentarios como voluntarios, podria pedir a la segunda Conferencia
Internacional que considere la posibilidad de elaborar el marco y sus elementos global y voluntario por
un lado, y por otro, separadamente, iniciar un proceso paralelo pertinente (como, por ejemplo, el
establecimiento de un CIN o la formulacidn de una solicitud a otro convenio sobre productos quimicos)
para elaborar los elementos juridicos. Tal como se menciona en el parrafo 24 supra, estos dos procesos
podrian convocarse de modo que sus reuniones se celebren al mismo tiempo o una inmediatamente
después de la otra.

100.  En cualquiera de los dos casos, la segunda Conferencia Internacional examinaria la cuestion
como parte del tema del programa relacionado con las nuevas cuestiones normativas, de conformidad
con su funcion de “abordar las cuestiones que surjan y promover la adopcion de medidas al respecto, y
consensuar las prioridades que requieren medias de cooperacién”?. Al invitar a la Conferencia
Internacional a que examine la cuestion, el Consejo de Administracion deberia definir el mandato para
la elaboracion del marco, con inclusion de su ambito. En otras palabras, el Consejo de Administracion
deberia resolver algunas cuestiones politicas fundamentales en su 25° periodo de sesiones, antes de
remitir el marco propuesto a la Conferencia Internacional. Estas cuestiones fundamentales incluyen el
caracter juridico, el &mbito y los elementos bésicos del marco, asi como quién proporcionara los
recursos necesarios para pagar su elaboracion y aplicacion. Al resolver estas cuestiones, el Consejo de
Administracién ayudaria a que la segunda Conferencia Internacional se centrara en aceptar o rechazar la
propuesta y no en negociar cuales deberian ser los elementos del marco (para lo cual no tendria tiempo).

101. EI SAICM podria seguramente elaborar y aprobar el marco para el mercurio en un periodo de
tres afios. Este proceso probablemente incluira cuatro reuniones internacionales, ademas de reuniones
regionales que, en el caso de las negociaciones del Comité Preparatorio del SAICM, resultaron vitales.
La secretaria del SAICM probablemente necesitara tres funcionarios mas para prestar apoyo a esas
negociaciones. Seria importante que no hubiese ninguna ambigiiedad con respecto a cual sera la
principal institucién responsable de esta tarea: si bien el Programa sobre del mercurio del PNUMA 'y,
posiblemente, otras organizaciones intergubernamentales, deberan prestar un apoyo importante al
proceso, la principal entidad de coordinacion deberia ser la secretaria del SAICM.

2 Por ejemplo, el Programa de Accion Mundial para la Proteccion del Medio Marino frente a las Actividades

Realizadas en Tierra (PMA), aprobado en 1995, es un programa del PNUMA juridicamente no vinculante cuyo
objetivo es proporcionar orientacién practica a las autoridades nacionales y regionales con el fin de contrarrestar la
degradacion marina procedente de actividades realizadas en tierra. EI PMA contiene breves secciones sobre
posibles medidas que se podrian adoptar a nivel internacional en relacién con los COP y los metales pesados. El
PMA, ubicado en La Haya, supervisa un mecanismo de intercambio de informacion que, en el caso de los
productos quimicos, esta subordinado a mecanismos existentes del Programa Interinstitucional de Gestién Racional
de los Productos Quimicos, el Programa Internacional sobre seguridad quimica, el PNUMA y el FISQ. Véase, en
general, el sitio del PNUMA-PMA en la web, http://www.gpa.unep.org/; Conferencia Intergubernamental para la
adopcién de un Programa de Accion Mundial para la proteccion del medio marino frente a las actividades
realizadas en tierra, Programa de Accion Mundial para la Proteccion del Medio Marino frente a las Actividades
Realizadas en Tierra (Washington D.C. 1995), UNEP(OCA)/LBA/IG.2/7, disponible en
http://www.gpa.unep.org/documents/full_text_of _the_english.pdf.

2 SAICM OPS, parr. 24 j), nota supra.
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a)

b)

102.  ElI SAICM, que se desarrolla con un proceso multisectorial y de maltiples interesados directos,
daria cabida a una participacion mas amplia de los interesados directos que la que se encuentra
normalmente en los procesos del Consejo de Administracién del PNUMA. Se podria prever que el
reglamento que se esta elaborando para la Conferencia Internacional siga las mismas préacticas
adoptadas por el SAICM en el pasado a este respecto y que se aplique a las negociaciones para elaborar
un marco de caracter voluntario sobre el mercurio.

103. ElI SAICM y la Conferencia Internacional elaborarian y dirigirian el marco, pero los vehiculos
de aplicacion tendrian que mantenerse en la instancia en la que se encuentran actualmente, dado que el
SAICM vy la Conferencia Internacional probablemente no dispondran de la capacidad para administrar y
llevar a cabo las actividades de ejecucién. Estos vehiculos incluyen, por ejemplo, los gobiernos; el
Programa sobre el mercurio del PNUMA y el Programa de modalidades de asociacidn sobre el mercurio
del PNUMA,; integrantes del Programa Interinstitucional de Gestion Racional de los Productos
Quimicos, incluido el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo; el Banco Mundial; el
Organismo Internacional de Energia; organizaciones no gubernamentales; y otros interesados directos.

Otras consideraciones
Recursos financieros

104. Como se ha sefialado con frecuencia, el éxito de cualquier marco disefiado para hacer frente a
los desafios que plantea el mercurio dependerd en mucho de la disponibilidad de recursos financieros
para prestar asistencia a los paises en desarrollo y a los paises con economias en transicion en su
aplicacion. Se dispondra de los recursos Unica y exclusivamente en la medida en que los gobiernos
donantes los provean. En el caso de un marco de caracter voluntario para el mercurio, que forme parte
del SAICM, el Programa de inicio rapido del SAICM podria adaptarse para funcionar como canal a
través del cual los donantes aportarian recursos financieros. Otra modalidad, ademas de ese canal, seria
que el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) proporcionase asistencia a través de la esfera
de actividad de aguas internacionales, o los donantes podrian solicitar al FMAM que administrara un
fondo especial para el mercurio, similar del Fondo para los paises menos adelantados o al Fondo
especial para el cambio climatico. Como el FMAM en la actualidad no cuenta con recursos de
importancia para apoyar los proyectos relacionados con el mercurio, la viabilidad de todas estas
opciones en las que se incluye el FMAM dependera de cuan dispuestos estén los donantes a
proporcionar nuevos recursos financieros para ese fin. (Para informacién mas detallada sobre estas
modalidades del FMAM, remitirse al documento complementario “Recursos financieros”.)

Medidas provisionales sobre el mercurio

105.  Las observaciones formuladas anteriormente en relacion con el mérito de aplicar medidas
voluntarias y provisionales para el mercurio mientras se esté elaborando una opcion juridicamente
vinculante para esa sustancia se aplican también a esta opcién de un marco de caracter voluntario para el
mercurio.
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