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RESUMEN

La practica de los Estados costeros de ofrecer refugio a embarcaciones en peligro se ha ido
modificando con el transcurso del tiempo. Los cambios en la industria naviera y en el marco
juridico internacional han provocado que los Estados se nieguen, cadavez con mas frecuencia, a
acoger a navios con carga peligrosa o contaminante, que puedan afectar sus costas y perjudicar sus
intereses econdmicos. Esta conducta puede conducir a una crisis ambiental de proporciones
considerables. El presente trabajo se propone analizar los principales presupuestos juridicos que
sustentan en el ordenamiento juridico internacional el refugio de buques en peligro, y a la luz de
los mismos valorar el tratamiento de la institucion en Cuba. Partiendo de las fuentes formales del
Derecho objetivo - fundamentalmente los tratadosy la costumbre internacional - se analizara en
sede teorica el ordenamiento internacional. Asimismo, se realiza un estudio doctrinal de la
institucion juridica en cuestion. En otro orden, se interpreta y analiza criticamente la normativa y
la préctica cubana relacionada con el objeto de estudio, para valorar su correspondencia con los
presupuestos juridicos internacionales que resultarian de aplicacion al refugio de buques en la Isla.
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ABSTRACT

The practice of coastal States of offering refuge to vessels in distress has changed over time.
Changes in the shipping industry and in the international legal framework have caused States to
refuse, more and more frequently, to welcome ships with dangerous or polluting cargo, which
could affect their coasts and harm their economic interests. This behavior can lead to an
environmental crisis of considerable proportions. The present work aims to analyze the main legal
assumptions that underpin the refuge of ships in distress in the international legal system, and in
the light of these, assess the treatment of the institution in Cuba. Starting from the formal sources
of positive law - mainly treaties and international custom - the international legal system will be
analyzed in theory. Likewise, a doctrinal study of the legal institution in question is carried out. In
the other hand, the Cuban regulations and practice related to the object of study are interpreted and
critically analyzed, to assess their correspondence with the international legal assumptions that
would be applicable in the refuge of ships on the Island.

Keywords: Refuge for ships. Custom. Treaties. Environment. Cuba.
1 INTRODUCCION

El transporte maritimo es indispensable para la economia y el comercio internacional. Se
trata de un medio seguro y sostenible que, por su naturaleza, cuenta con una vasta regulacion
internacional. Asi, el entramado normativo maritimo requiere de una permanente actualizacion
para responder a los desafios derivados del uso de los mares. Entre estos retos estan los accidentes
y los peligros relacionados con el incremento del intercambio comercial y la ampliacion de lagama

1 Mestre pela Universidad de Habana e Professora da Faultad de Derecho de la Universidad de Habana
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de productos transportados. Todo ello en un entorno de creciente preocupacion por la proteccion
del medio ambiente, que se refleja tanto en el Derecho Internacional general, como en el Derecho
Internacional del Mar.

En este contexto tiene lugar la polémica sobre los buques necesitados de asistencia y su
acceso a lugares de refugio. La cuestion ha recibido por momentos una gran cobertura mediatica
y atencion politica. Sin embargo, como se analiza en este trabajo, esta lejos de haberse resuelto en
el ambito juridico.

Durante los ultimos afios, los accidentes se han reducido considerablemente y con ellos los
vertidos de crudo asociados. Sin embargo, la situacion creada por la COVID-19 ha generado
preocupaciones sobre la seguridad maritima, a resultas de las presiones financieras y dificultades
para los cambios de tripulacion. En este marco, se ha producido un incremento de los accidentes
maritimos? que, si bien puede no constituir una tendencia, llama la atencién sobre el caracter
naturalmente riesgoso de la aventura maritima.

2 ORIGENES Y FUNDAMENTO

Asistir a buques en dificultades es una tradicion de larga data. La practica de salvar
tripulaciones, embarcaciones y carga aparece en las primeras regulaciones maritimas y
comerciales. Histéricamente, tanto los otros buques que navegaban en la zona, como los Estados
riberefios proximos, han ofrecido este tipo de auxilio (VALVERDE, 2008). A veces es posible
auxiliar a los navios en el mar; otras, resulta necesario conducir el barco a territorio de un Estado
fuera del trayecto previsto. Esta Ultima préctica se conoce como refugio.

En fecha tan temprana como 1809 Lord Stowell® resefiaba quebrindar proteccién en
puertos, bahias, ensenadas o zonas seguras de la costa, a embarcaciones necesitada de asistencia,
era una costumbre ampliamente asumida y practicada por los Estados. El auxilio procurabadar
respuesta a un grave peligro para el buque, las vidasy propiedades a bordo. Este podia tener origen
en factores climatolégicos, agotamiento de provisiones, una prolongacion inesperada de la
travesia, acciones beligerantes, pirateria u otro evento no previsible, ni auto provocado. Durante la
estancia del navio, las autoridades que lo acogian debian proporcionarle asistencia y proteccion.
Por su parte el buque generalmente no podia descargar la carga, ni comerciar, al tiempo que gozaba
de ciertas inmunidades y estaba eximido del ejercicio de la jurisdiccion del Estado en que se
encontraba. Igualmente, no podia ser retenido y era libre de continuar viaje cuando lo considerara
oportuno.Segun Aldo Chircop (2015) en el siglo XIX larelevancia deesta costumbre en la practica
de los Estadosera equiparable ala de la libertad de navegacion, e incluso podria considerarse parte
de la misma.

Tales principios generales fueron recogidos en el caso Kate A. Hoff v. United Mexican
States (The Rebecca) de 1929.* Este litigio gir6 en torno al grado de peligro a que debia estar
sometido un buque para recibir inmunidad en el Estado riberefio. El fallo en el caso reconocié el
derecho de una embarcacion en apuros a ingresar en aguas interiores de un Estado, en las que no
existia derecho de paso inocente (SHAW, 2003).

2 El granelero “Wakashio” (Islas Mauricio, julio 2020), el bugue establo “GulfLivestock 1” (Japdn, septiembre
2020), petrolero “MT New Diamond” (Sri Lanka, septiembre2020), y tanquero “Nabarima” (Venezuela,
septiembre 2020).

3 William Scott, primer barén Stowell (17 de octubre de 1745 — 28 de enero de 1836) fue un jurista inglés que se
desempefio como juez del Tribunal Superior del Almirantazgo de 1798 a 1828 (CHISHOLM, 1911).

4 La goleta norteamericana Rebecca zarpé de Estados Unidos en enero de 1884, con carga consignada para los puertos
de Texas (EEUU) y Tampico (México). Estando en alta mar, sin llegar al puerto de Texas, un fuerte viento la empujoé
hasta lasproximidades de Tampico,a donde arribd severamente dafiada y con fugas. Consecuentemente se dirigi6
al puerto de Tampico, donde presentd una solicitud de auxilio. Los funcionariosde aduanas mexicanos incautaron
la carga con destino a Texasy arrestaronal capitan bajo el cargo de intento de contrabando. Fue juzgado, absuelto
y puesto en libertad. Posteriormente fue nuevamente detenido y mantenido bajo fianza por mas de dos meses. El
Rebecca y su cargamento fueron vendido pororden judicial (UNITED NATIONS, 2006).
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El refugio de buques se ha fundado tradicionalmente en consideraciones humanitarias.
Hasta finales delsiglo XIXla asistencia se encaminaba a proteger prioritariamente la vida humana,
por lo que el salvamento de la embarcacion y su carga ocupaban un lugar secundario (SHAW,
2003). Esta situacion se fue modificando cuando los Estadosempezaron a denegar el acceso al mar
territorial de navios en apuros. La construccion de embarcaciones de mayor tamafio y la
diversificacion de las cargas transportadas, que incluian hidrocarburos persistentes y otras
sustancias nocivas en cantidades significativas, propiciaron este cambio de postura (MORRISON,
2012). Los Estados costeros empezaban a percibir que asistir a un buque en peligro, podia
convertirlos en victimas de un desastre ecologico.

En paralelo a estos cambios en la industria naviera, se forjaba una nueva conciencia
ambiental. Dicha transformacion se expreso y fue favorecida por eventos internacionales entre los
que destacan: la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Medio Humano (Conferencia de
Estocolmo) y su correspondiente Declaracion en 1972, la creacion del Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la Conferencia de Rio sobre Medio Ambiente y
Desarrollo en 1992, asi como el Capitulo 17 de la Agenda 21y la Cumbre Mundial de Desarrollo
Sostenible de 2002. Consecuentemente, como advierte Diez de Velasco (2018, p. 817), durante las
ultimas décadas del siglo XX cobrd especial relevancia la proteccion del medio marino

la especificaunidad geogréfica y fisica de todos los mares y océanos, su creciente
utilizacién con los mas diversos fines, su relativa indefension frente a la
contaminaciony la gravedad de los dafios que ésta puede ocasionar a las especies
vivas que en él habitan, al litoral y las playas, y a diversos intereses cientificos o
culturales, explican que la accion internacional para la proteccion del medio
marino haya sido la primeray sea la mas importante en resultados a escala
mundial y regional.

3 DEFINICION, CONTENIDOY ALCANCE

La Organizaciéon Maritima Internacional® (OMI, 2003) define los lugares de refugio como
aquellos en los que “un buque necesitado de asistencia puede tomar las medidas que le permitan
estabilizar su situacion y reducir los riesgos para la navegacion, asi como proteger la vida humana
y el medio ambiente” (p. 6).

Como primer elemento de atencion en esta definicion, destaca la alusion a un “lugar”, sin
especificar queé tipo de sitio. En tal sentido, el concepto aportado por la OMI pretende superar una
tendencia a referirse a “puertos de refugio”. Tal limitacion espacial de la institucion no se
corresponde, como se ha sefialado, con la tradicion ni con la doctrina mas reciente. Los lugares de
refugio deben entenderse en sentido amplio. En lineas generales se trata de cualquier sitio bajo de
la jurisdiccién del Estado riberefio, que permita estabilizar la condicién de la embarcacion
necesitada de asistencia, minimizando los riesgos a la navegacion y protegiendo la vida humana y
el ambiente (OMI, 2003).

Siguiendo a Aldo Brandani (2006), los lugares de refugio pueden ser “estructurales” o
“funcionales”. Los primeros son espacios geograficos delimitados, definidos e identificados a
priori en cartas de navegacion o instrumentos similares. En cualquier caso, debe tratarse de zonas
gue no tengan una significativa sensibilidad ambiental y que posean determinadas condiciones que
posibiliten brindar la asistencia necesaria al buque en aprietos. Estas condiciones pueden variar,
segun las peculiaridades de cada caso concreto. Puede requerirse de un sitio para refugiarse en
condiciones meteoroldgicas adversas, 0 que no ofrezca peligros para la navegacion, o donde contar
con medios que permitan prestar al buque el auxilio requerido, como muelles, espigones,
remolcadores y servicios de reparaciéon (SANTIESTEBAN BAQUERIZO, 2010-2011).

5 Organismo especializado de las Naciones Unidas que es responsable de la seguridad, la p roteccién de la navegacion
y de prevenir la contaminacion delmarpor buques (OMI, s.f.).
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Otro elemento de la definicion que merece interés es la “necesidad de asistencia”, teniendo
en cuenta que con frecuencia en la literatura y la practica maritima se usa el término “peligro”,
cuya imprecision ha generado abundantes debates. A proposito, la formulacion de la OMI amplia
el alcance del refugio a buques que no estan en estado técnico de peligro, pero requieren asistencia.
Se trata de embarcaciones en una situacion tal que pudiera provocar su pérdida total u originar un
riesgo para el medio ambiente o la navegacion (OMI, 2003).

Sin embargo, aun con estas precisiones, el refugio abarca supuestos tan disimiles, como sus
posibles soluciones. Un navio puede simplemente buscar abrigo del mal tiempo. Podria presentar
unaaveria leve en la estructura, susceptible de reparacion en cualquier puerto comercial. O tratarse
de dafios estructurales severos, serios problemas de maquina o gobierno, para resolver los cuales
habria que remolcarlo hacia un lugar con los medios adecuados para asegurar su situacion
(MONTES COTO, 2004). Ante cualquiera de estas eventualidades los Estados con costas
normalmente han concedido refugio.

Esta institucion esta indisolublemente ligada a la seguridad maritima y ambiental.En ella
se implican dos intereses en ocasiones contrapuestos. De una parte, los de la embarcacién requerida
de auxilio, que persigue completar la travesia, asegurando la vida de sus tripulantes, la carga y la
integridad del navio. Por otra parte, los del Estado costero a cuyas aguas jurisdiccionales pretende
ingresar el buque, cuya prioridad es proteger el litoral de la contaminacién y otros peligros.

Con este telon de fondo, pareciera imposible conciliar los intereses de armadores,
propietarios de la carga, salvadores, aseguradoras, autoridades portuarias, politicos y sociedad
civil. Son muchas las cuestiones polémicas que rodean al refugio de buques. El analisis de la
institucion debe tener en cuenta la existencia o no de una obligacion juridica de conceder refugio
a buques en peligro, el procedimiento a seguir ante una solicitud de asistencia, las consecuencias
pecuniarias de su otorgamiento o denegacion, el alcance de las facultades jurisdiccionales del
Estado riberefio, la responsabilidad por dafios a terceros Estados o al medioambiente derivadas del
derrame de hidrocarburos u otras sustancias nocivas, etc. Las repercusiones juridicas,
medioambientales, politicas y socioeconémicas de las decisiones en este ambito complejizan la
adopcion de posturas al respecto.

4 REFUGIOY DERECHO CONSUETUDINARIO

Como se ha analizado, conceder refugio a buques necesitados de asistencia es una tradicién
entre los Estados con costas. La doctrina mayoritaria (GOMEZ REYES, 2020; CHIRCOP, 2015;
SHAW, 2003) defiende que historicamente este “coddigo de honor” cristalizd en una costumbre,
fuente del Derecho Internacional y del derecho interno de muchos paises. En consecuencia,
estariamos en presencia de una obligacion de caracter juridico, cuyo incumplimiento generaria
responsabilidad internacional. Sin embargo, la creciente reticencia de los Estados a acoger a
buques que suponen un peligro para el litoral y su poblacion ha puesto en duda la existencia actual
de esta norma (SANCHEZ RAMOS, 2004).

Sin animo de profundizar en estas paginas en la teoria de las fuentes del Derecho
Internacional, es preciso recordar que la costumbre se considera la forma de produccion normativa
por antonomasia de una sociedad descentralizada como la internacional. No obstante, la
heterogeneidad y diversidad de los sujetos internacionales ha cuestionado la idoneidad del derecho
consuetudinario para regular ambitos urgidos de celeridad y conocimiento técnico (BROTONS,
2010). Con frecuencia, resulta complejo constatar la existencia de una conducta uniformemente
observada con caracter general. Incluso cuando existe consenso sobre el contenido basico de la
costumbre, puede haber divergencias de opinién con relacion a su aplicacion en una situacion
particular (CHIRCOP, 2015). En otro orden, la norma consuetudinaria interactla y puede entrar
en contradiccion con otras regulaciones del Derecho Internacional, especialmente los tratados.

En el caso que nos ocupa, a partir de fines del siglo X1X el auge de las organizaciones
internacionales y del multilateralismo fueron el escenario propicio para el desarrollo del Derecho
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Internacional Humanitario (CHIRCOP, 2015). Como resultado, varios instrumentos juridicos
internacionales codificaron, en lo referido al salvamento de vidas, aspectos de la asistencia a
buques en peligro.® Posteriormente, el desarrollo tecnolégico ha favorecido la préactica de evacuar
por aire a las tripulaciones de las embarcaciones en apuros, mientras el capitan, el personal minimo
(skeletoncrew) y el salvador, intentan estabilizar las condiciones de la nave en el mar, antes de
trasladarla a un lugar seguro. Estas nuevas condiciones han contribuido a debilitar el basamento
humanitario del refugio.

De conformidad con la esencia dinamica y evolutiva de la costumbre internacional, la
tradicion de asistir a buques necesitados se ha modificado con la practica de los Estados. En el
ordenamiento juridico internacional contemporaneo, el refugio no opera ya exclusivamente en
ambito del Derecho Internacional Humanitario y del Derecho Maritimo. Su entorno legal se ha
tornado mas complejo y su contenido ha ganado en incertidumbre (CHIRCOP, 2015). El antiguo
derecho absoluto de las embarcaciones en peligro a ser acogidas por los Estados riberefios no se
sostiene en las condiciones actuales.

Por otra parte, la potestad discrecional del Estado para rechazar el refugio puede
contravenir su obligacion de proteger el medio marino. La tesis de que los intereses de las partes
y los riesgos a los que estan expuestos deben ser conjugados acaba favoreciendo al Estado, que
actlia como juez y parte en la toma de decision. En este sentido, es acertado el enfoque de Eric Van
Hooydonk (2003) a favor de ponderar los intereses y riesgos implicados, partiendo de la existencia
del derecho a solicitar y recibir refugio, acompafado de ciertos principios basicos para la toma de
decisiones. Esta vision “actualiza” la costumbre internacional, limitando la concesion del refugio
a los casos en que las potenciales consecuencias de su denegacion sean mas graves que los riesgos
a los que se expone el Estado riberefio con su otorgamiento.

Otras modificaciones en la practica actual tienen que ver con el papel cada vez mas
importantes de las compafiias de salvamento en la gestion de siniestros. La solicitud de refugio la
puede hacer hoy el buque o el salvador, cuya actividad y remuneracion pueden verse fuertemente
impactadas por la decisién del Estado riberefio. Por otra parte, las evaluaciones del riesgo, analisis
expertos y los sistemas de informacion; han adquirido una relevancia creciente. Como otro
elemento novedoso y no exento de polémica, la concesion del refugio en nuestros dias puede ser
condicional.’

Actualmente, la cuestion mas polémica de esta costumbre es la obligacion del Estado
riberefio de ofrecer asistencia para salvar el buque y la carga, lo cual excede el deber humanitario
en que se asienta el refugio. Sin embargo, resulta igualmente defendible que la préctica histérica
delrefugio incluye garantizar la seguridad de la embarcacion y la mercancia transportada (SHAW,
2003).

Otropunto complejo, aun en discusién, son las implicaciones juridicas de una posible
pérdida del buque, su carga e incluso, un dafio al medio marino y los intereses de los Estados
riberefios, como resultado de una denegacion injustificada de refugio. En tal sentido, Chircop
(2015) sefiala con acierto que, aunque la responsabilidad internacional esta separada del nucleo
humanitario de la costumbre, es una consecuencia potencial de un proceso de decision
irresponsable por parte del Estado riberefio.8

En cualquier caso, a pesar del avance codificador del Derecho Internacional, el contenido
basico del refugio permanece en el ambito del derecho consuetudinario. Por otra parte, resulta

6 Convenio Internacionalpara la seguridad de la vida humana enelmar (SOLAS, 1974); Convencién de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar (CONVEMAR, 1982)y Convenio internacional sobre salvamento maritimo
(1989).

7 La condicién puede ser explicita,como la cobertura de seguro, garantia financiera, especificar laduracion de la
estancia en puerto, restricciones de movimiento, comercio 0 presentacion de otros documentos. También existen
condiciones implicitas como la buena fey el cumplimiento de la normativa nacional (CHIRCOP, 2015).

8 La Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Marestablece en su articulo 195 eldeberde no transferir
dafioso peligros de unéareaa otra, lo que incluye otras jurisdicciones.
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incontestable que las nuevas circunstancias y la practica de los Estados han erosionado esta
costumbre. Sin embargo, su persistencia normativa evidencia la necesidad y relevancia del refugio.

5 MARCO JURIDICO CONVENCIONAL

A partir del siglo XVIII varios instrumentos juridicos internacionales codificaron la
costumbre de ofrecer refugio a buques en peligro (CHIRCOP, 2015). Numerosos tratados de paz,
amistad y navegacion tuvieron como componente importante la concesion de esta clase de
asistencia reciproca. Dicha practica internacional formd parte de tratados regionales, clausulas de
nacion mas favorecida en acuerdos bilaterales de comercio y fue regulada en la legislacion patria
de varios Estados (SHAW, 2003).

Con el tiempo, distintos tratados multilaterales refrendaron la obligacion del Estado
riberefio de auxiliar a buques en situaciones deriesgo para la vidahumana. Destacan en este sentido
la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 (CONVEMAR)en su
articulo 98,° el Convenio Internacional para la Seguridad de la Vida Humana en el Mar de 1974y
su Protocolo de 1978 (SOLAS) y el Convenio Internacional sobre Salvamento Maritimo de
1989.Si bien en este aspecto concuerdan doctrina y Derecho Internacional - consuetudinario y
convencional - las opiniones quedan divididas cuandono peligra la vida humana.

En otro orden, el accidente del Torrey CanyoniOcred preocupacion con relacion a las
facultades de los Estados con costas para hacer frente a derrames de hidrocarburos fuera de su mar
territorial (RADOVICH, V., 2018). En respuesta, vio la luz el Convenio internacional relativo ala
intervencidn en alta mar en caso de accidentes que causen una contaminacion por hidrocarburos
(1969) y su Protocolo de intervencion (1973). Este instrumento facult6 al Estado riberefio para
tomar las medidas necesarias en alta mar a fin de prevenir, mitigar o eliminar todo peligro para su
litoral o intereses conexos. En correspondencia con su articulo 1, en caso de contaminaciéon o
amenaza de contaminacion por hidrocarburos producidapor un siniestro maritimo, el Estado puede
actuar sobre buques extranjeros fuera de su jurisdiccion, siempre que sea razonable esperar
“consecuencias desastrosas de gran magnitud”. Este convenio ha sido frecuentemente esgrimido
como argumento a favor de la ampliacion casi ilimitada de las facultades de los Estados, incluida
la denegacion de refugio a embarcaciones en peligro que supongan riesgos medioambientales para
el pais receptor (RADOVICH, J., 2010).

En contraposicion, algunas disposiciones dela CONVEMAR hansido interpretadas a favor
del caracter vinculante de la concesion del refugio. Es el caso del derecho de paso inocente
(articulos 17y 18), en el que una vertiente doctrinal (CHIRCOP, 2015; VAN HOOYDONK, 2003;
VAN DER VELDE, 2003) funda la obligacion de permitir el acceso a los lugares de refugio. Sus
partidarios afirman que es un reconocimiento de la naturaleza excepcional de las condiciones de
los buques necesitados de asistencia, que justifica la suspension de algunos de los principios
generales que rigen el ejercicio de la soberania estatal sobre el mar territorial (SHAW, 2003).

Ciertamente, las relativas al paso inocente son de las pocas disposiciones de la
CONVEMAR que se refieren a situaciones de peligro. Por otra parte, el ingreso a lugares de
refugio no esta expresamente recogido entre los transitos que, segin la convencién, no se
consideran inocentes (articulo 19.2). Por tanto, la navegacién a través del mar territorial hacia un
lugar de refugio no viola el derecho de paso inocente, a menos que produzca intencionalmente una
contaminacion grave (articulo 19.2 h). No obstante, es evidente que el paso inocente no fue creado
para abarcar situaciones como el refugio, sino para facilitar el comercio maritimo. La

9 Aunque este articulo estd incluido en la parte VII del texto, relativa a Alta Mar, sus términos norestringen la
obligacién a la misma.

10 F] 18 de marzo de 1967, el superpetrolero Torrey Canyon golpeé los arrecifes de Seven Stonesn (Inglaterra) y
derram6 120.000 toneladasde crudo, generando una marea negra que alcanzé las costas y playas de Cornwall (isla
de Guernsey) vy el litoral francés de la Bretafia. Mas de 200.000 aves murieron y la industria de la pesca quedo
arruinada (CETMAR, s.f.).
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CONVEMAR configura este paso como un traslado temporal o circunstancial. Siguiendo este
razonamiento, un lugar de refugio no es un trénsito temporal, sino un destino. En otro orden, es
dificil catalogar como “inocente” a un tanquero vertiendo crudo. En suma, como afirma Welmoed
Van der Velde (2003), un buque averiado en busca de refugio no esta de paso ni es inocente.

Otro enfoque de la CONVEMAR admite que el tratado no regula la institucion del refugio.
Sin embargo, establece la obligacién de los Estados de proteger y preservar el medio marino
(articulos 192 y 195). Consecuentemente, estos deben desarrollar y promover planes de
contingencia para responder ante incidentes de contaminacion marina y cooperar en este terreno.
Ello daria lugar a la obligacion de conceder refugio a buques que puedan contaminar (RADOVICH
V., 2017).

La obligatoriedad o no de conceder refugio a buques que enfrentan algin tipo de
emergencia fue abordada a nivel internacional durante la negociacion del Convenio internacional
sobre salvamento maritimo (1989). En ese marco, algunos Estados aceptaron la existencia de una
obligacion de Derecho Internacional Publico - consuetudinario o convencional - de admitir a
embarcaciones necesitadas de asistencia. Por el contrario, otros participantes favorecieron un
analisis casuistico, en lugar de una obligacion de alcance general. Por ultimo, algunas
delegaciones, cuya posicion prevalecio, se escudaron en que una convencion de Derecho Privado
no debia regular cuestiones del ambito publico, eludiendo asi un pronunciamiento sobre el fondo
de la cuestion (RADOVICH, J., 2010). En consecuencia, el texto resultante tampoco recoge la
obligacion del Estadoriberefio de permitir el ingreso de buques en peligro. No obstante, su articulo
11 establece expresamente (OMI, 1989, p. 4):

Todo Estado Parte, al dictar reglas o adoptar decisiones acerca de cuestiones
relacionadas con operaciones de salvamento, tales como la admisién en puerto de
buques necesitadosde socorroo la prestacién deservicios a los salvadores, tendra
en cuenta la necesidad de que exista cooperacion entre los salvadores, las otras
partes interesadas y las autoridades publicas con el fin de asegurar la ejecucion
eficaz y satisfactoria de las operaciones de salvamentoencaminadas a salvar vidas
humanas o bienes en peligro, asi como a evitar dafios al medio ambiente en
general.

Se trata de una regulacion moderada, que se limita a exigir “cooperacion” en la materia.
No obstante, debe tenerse en cuenta que la misma surgié en un contexto en que el debate sobre los
lugares de refugio no habia alcanzado su punto mas algido. El articulo 11 cobraria importancia
décadas despueés, al evidenciar la necesidad de regular el tema y admitir buques en lugares de
refugio (CHAMI, 2010).

La practica ulterior ha arrojado que muy pocos Estados Parte han adoptado medidas
adecuadaspara implementar el articulo 11 de la Convencion de salvamento (1989). Probablemente
la accion méas concreta en este sentido fue la adopcion del Convenio internacional sobre
cooperacion, preparacion y lucha contra la contaminacién por hidrocarburos (1990) (OPRC)!. El
OPRC establece que los Estados parte estan obligados a preparar planes de contingencia para
responder a situaciones de buques en peligro (articulos 5y 6). Aunque puede entenderse que estos
planes deben incluir la designacion, concesion o denegacién de lugares de refugio, la cuestion
tampoco esta explicitamente incluida en el instrumento.

Otros convenios han sido invocados para afirmar o negar la existencia de una obligacion
convencional de conceder refugio a buques necesitados de asistencia. Sin embargo, el nacleo de la
institucién no esta regulado en ningln instrumento juridico internacional. Esta carencia, alimenta
la polémica en torno a las facultades de los Estados riberefios para denegar este tipo de auxilio.

6 ENFOQUE AMBIENTAL

11 Del inglésinternational Convention on Qil Pollution Preparedness, Response and Co-operation.
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Poner distancia con un buque averiado que supone un peligro suele ser la primera reaccion
delos Estadosriberefios, en la creencia de que con ello protegen su litoral. Sin embrago, la mayoria
de los expertos consideran que alejar de la costa a un tanquero en emergencia tiende a agravar la
situacion, al empeorar el dafio estructural e incrementar el riesgo de incendio, explosion y
dispersion de la contaminacion (SANTIESTEBAN BAQUERIZO, 2010-2011). Es aconsejable
conducirlo a un lugar de refugio, donde sea posible alijar la carga, reparar la averia y controlar o
evitar un derrame, lo que reduce las probabilidades de dafio ambiental. Por dificil que resulte, en
ciertos casos es preferible asumir un grado de polucion controlado, limitado al area de refugio, en
aras de prevenir un dafio ambiental de mayores proporciones.

Sin embargo, como sefiala Richard Shaw (2003), la visién popular de la actividad de
salvamento esta permeada de conceptos erroneos, que dificultan la adopcion de decisiones
objetivas y técnicamente acertadas ante emergencias graves. Por tal motivo, no es de extrafiar que
con frecuencia los Estados sean reticentes a permitir el acceso de buques necesitados de asistencia,
que puedan hacer peligrar el aérea de acogida. Los derechos del Estado riberefio sobre su mar
territorial y su deber de proteger el medio marino, por lo general complementarios, pueden entrar
en contradiccion con relacion ala costumbre del refugio. En este ambito, en que confluyen Derecho
consuetudinario y convencional, pueden solaparse normas de Derecho Internacional general,
Derecho del Mar, Derecho Internacional ambiental y el ordenamiento juridico interno. Ademas,
en la actuacion de los Estados, influiran intereses politicos, econdmicos y sociales (CHIRCOP,
2015).

Como se ha analizado, el supuesto méas controversial de los que pueden presentarse en los
buques en situaciones de emergencia es, precisamente, el que implica un riesgo medioambiental.
Al respecto, debe tenerse en cuenta que, en su evolucién historica, la problematica de los lugares
de refugio ha pasado de un entorno donde primaba una vision de tipo indemnizatorio o
compensatorio, a otro donde se enfatiza el tratamiento preventivo de la contaminacion ambiental.
El Derecho Ambiental, en tanto rama transversal, transforma otras disciplinas largamente
establecidas, al proporcionar soluciones diferentes a las mismas cuestiones. En este sentido, es
atinada la opinion de Violeta Radovich (2017) a favor de considerar la institucion del refugio una
aplicacion del principio de prevenciéon ambiental?, en que se integra el Derecho Maritimo, el
Derecho Ambiental y el Derecho del Mar.

Por su parte, la Agenda 2030 incorpora —junto a los Objetivos de Desarrollo Sostenible 7,
11, 12, 13 y 15, que abordan la cuestion medioambiental— el Objetivo 14, referido
especificamente al medio marino. La concesion de refugio a buques en peligro debe ser analizada
en la actualidad desde la 6ptica del desarrollo sostenible y el principio de integracion de sus aristas
econOmica, social y medioambiental. Esta relectura brindard una nueva oportunidad para
armonizar los intereses implicados y ponderar cual debe primar ante una embarcacion requerida
de auxilio.

7 ESTADOACTUAL DEL TEMA

La historia de los accidentes de buques tanque es la del interés internacional en las
embarcaciones necesitadas de asistencia. Los incidentes del Castor!? y el Prestige'4 expusieron las

12 E] principio de prevencion persigue a evitar un dafio futuro pero cierto y mensurable. Es empleado como una
herramienta de los poderes publicos para tomar decisiones sobre los riesgos y es ahi donde reside su conexién con
la institucion del refugio (RADOVICH, V., 2017).

13 El Buque Castor, cargado con nafta, sufrié importantesaveriasdurante una tormenta en el Mediterraneo. Varios
Estados le denegaron el acceso a lugares de refugio; sin embargo, no se produjeron consecuencias ambientales
importantesgracias a que los salvadores realizaron una dificil operacion de transbordo en alta mar (RADOVICH,
J., 2010).

14 Al petrolero " Prestige” se le denegd refugio en Portugal y varios paises africanos. Las autoridades espafiolas
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tensiones y ambigiiedades del Derecho Internacional con relacion al acceso a lugares de refugio.
Asimismo, patentizaron la necesidad de tomar medidas en este terreno. Las consecuencias
ambientales - efectivas o potenciales - de estos hechos, la movilizacion de la opinién publica en
torno a ellos y las incertidumbres en la regulacion internacional del tema, provocaron que la OMI
estudiara la cuestion de los lugares de refugio. Como resultado, la organizacién adoptéen 2003 las
“Directrices relativas a los lugares de refugio para los buques necesitados de asistencia”.1® Esta
resolucion, que carece de caracter vinculante, pretende proporcionar a los Estados parametros
objetivos en los que basar su decision sobre la concesion de refugio.

De tal forma, el sistema propuesto por la OMI se asienta en el principio deno obligatoriedad
del Estado riberefio de brindar refugio a buques necesitados de asistencia. Consecuentemente,
propone un enfoque casuistico, que responda a las particularidades de cada emergencia. Las
directrices se estructuran alrededor de dos comportamientos que reflejan los intereses encontrados
en el refugio: el del capitadn del buque y el del Estado riberefio. Por otra parte, explicitan que las
mismas son deaplicacion solo en los casos de que no peligre la vidahumana. Las directrices tienen
limitaciones derivadas de su no obligatoriedad. Ademas, no abordan temas medulares como la
responsabilidad por dafios y perjuicios causados por el otorgamiento o denegacion de lugares de
refugio. También, inclinan la balanza a favor del Estado riberefio, que conserva, en ultima
instancia, la autoridad para negar el refugio. No obstante, permiten definir los elementos a tener
en cuenta por los Estados para tomar una decision sobre el acceso de un buque a un lugar de
refugio. Si bien no reconocen la existencia de una obligacion de ofrecer un lugar de refugio, si
recogen el deber de “sopesar todos los factores y riesgos y conceder el refugio cuando sea
razonablemente posible” (articulo 3.12).

Coincidimos con Chircop (2005) en que la significacion de las directrices no debe
subestimarse. Estas pautas pueden considerarse un nuevo estandar internacional para la toma de
decisiones, en tanto instan a considerar meticulosamente las solicitudes de refugio. Si un Estado
no despliega la suficiente diligencia para prevenir un dafio a vecinos, para con los cuales si tiene
obligaciones juridicas, o por su actuar se les ocasiona una pérdida, se expone a potenciales
reclamaciones internacionales. En tal supuesto, desconocer las directrices puede convertirse en un
elemento en contra del Estado, cuya actuacion erronea ocasiona perjuicios.

Por su parte, el Comité Maritimo Internacional,'® ha elaborado un proyecto de convencién
que aborda las principales cuestiones obviadas en las directrices. El borrador, concebido como
complemento de la Resolucion A.949 (23), establece la obligatoriedad de otorgar refugio a buques
necesitados de auxilio y pretende configurar un sistema de responsabilidades derivadas de la
concesion o denegacion de refugio. De esta forma el instrumento persigue regular las relaciones
entre Estados, autoridades portuarias, armadores, propietarios y operadores de buques, salvadores
y otros actores implicados en la asistencia a embarcaciones en situaciones de peligro
(RADOVICH,J., 2010). Sin embargo, hasta el presente la OMI no ha considerado necesario iniciar
el analisis de una convencion sobre los lugares de refugio que establezca imperativamente que los
Estados deben conceder el acceso a lugares de refugio.

8 UNA MIRADA DESDE CUBA

evacuarona la tripulaciéon y ordenaron remolcarlo hacia alta mar. EI 18 de noviembre de 2000, después de navegar
conuna brecha en su casco de 40 metrospor la que vertié entre 12.000y 15.000 toneladasde fuelal mar, se partio
en dos a 133 millas del cabo Finisterre (Espafia)y se hundié con 77.000 toneladas en sus tanques. Provocd un
enorme desastre ecolégico. Se calcula que el vertido de crudo alcanzé las 64.000 toneladas. La contaminacién
afectd a 270 playasy la polucion transfronteriza alcanzd las costas de paises vecinos (CETMAR, s.f.).

15 Sequida por la resolucién A.950(23), adoptadael 5 de diciembre de 2003, sobre Servicios de Asistencia Maritima
(MAS).

16 Formalmente fundado en Amberes en 1897, es la mas antigua organizacion internacional - no gubernamental - en
el ambito del Derecho Maritimo. Su propésito es la unificacién del Derecho Maritimo Internacional (CMI,s.f.).
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Aunque Europa ha sido el centro de los debates internacionales sobre el tema en estudio,
nuestra region no esta exenta de derrames significativos de hidrocarburos.!” No obstante, el
tratamiento del refugio para buques necesitados de asistencia ha recibido poca atencién en el area.
Latinoamérica no cuenta con estadisticas detalladas de los derrames y sus causas. En cuanto a la
préactica de los Estados, no se aprecian avances en la identificacion de lugares de refugio, la
creacion de planes de contingencia, ni el reconocimiento de una obligacion de conceder refugio a
buques necesitados de asistencia (RADOVICH, J., 2010).

Cuba se ubica en un éarea de intenso transito maritimo. El flujo de buques petroleros en la
zona es constante por el norte - a lo largo del Canal Viejo de Bahamas y del Canal de San Nicolas
- y por el sur - a través del Canal de Yucatan. A ello se suma la proximidad de paises con una
significativa explotacion y tréfico petroleros. En consecuencia, la exposicion a la contaminacion
por derrames de hidrocarburos es alta.

Miembro de la OMI desde 1966, Cuba es parte, entre otros instrumentos internacionales,
de CONVEMAR, SOLAS, OPRC y el Convenio internacional relativo a la intervencion en alta
mar en casos deaccidentes que causen una contaminacion por hidrocarburos (1969) y su Protocolo
Intervencion (1973). No asi del Convenio Internacional sobre Salvamento Maritimo (1989).
Asimismo, es signataria del Convenio para la proteccion y el desarrollo del medio marino en la
region del Gran Caribe (1986) y firm6 en 2017 un acuerdo de cooperacion con Estados Unidos
sobre la preparacion y respuesta a la contaminacion causada por derrames de hidrocarburos y otras
sustancias nocivas y potencialmente peligrosas en el Golfo de México y el Estrecho de la Florida.

Como nacion detradicion maritima, Cuba auxilia a embarcaciones en peligro. Sin embargo,
en la préctica y la normativa patria se conoce comorefugio solo la proteccion ante condiciones
meteoroldgicas adversas.'® EI tema no esta regulado en la Ley 115 de la navegacién maritima,
fluvial y lacustre; ni en el Decreto Ley 230 de puertos.

El pais no es ajeno a la tendencia a rechazar el refugio de buques con carga peligrosa o
contaminante. En los circulos maritimos nacionales los mal llamados puertos de sacrificio son
vistos como una opcion inconveniente, por perjudicial para los intereses del Estado. Sin embargo,
teniendo en cuenta las obligaciones internacionales asumidas y la legislacion medioambiental
internal® la institucion se regula en la Resolucion 144/09 del Ministerio de Transporte.2°

La referida resolucion recoge, en apenas tres articulos, la posibilidad de acoger en los
llamados puertos de sacrificio a embarcaciones para su estabilizacién y reduccion del riesgo
ambiental (3.10.1). Este término remite innecesariamente a la mas temida consecuencia del
refugio, dado que un buque con carga peligrosa o contaminante puede ser refugiado exitosamente
sin que ocasione dafio ambiental. Por otra parte, la expresion genera confusion, en tanto se ubica
en el apartado “zonas de sacrificio”, donde con igual nombre se regulan las zonas de recuperacion
o recoleccion. Adicionalmente, la norma se afilia a la concepcion errénea de que solo los puertos
pueden ser areas de refugio.

Aungue el plan enumera los criterios de seleccion de los puertos de sacrificio (3.10.2), que
sefiala “han sido designados en la costa norte y sur” (3.10.1,) estos no se han identificado en la
practica. Por otra parte, si bien dispone que su utilizacion sera autorizada por el Estado Mayor
Nacional de la Defensa Civil, luego de consultar con la Administracion Maritima de Cuba y la

17 Sinclair Petrolore (Brasil, 1960), Metula (Argentina,1974) IxtocOne (Gofo de México, 1979) AtlanticEmpress
(Caribe, 1979), Exxon Valdez (Alaska, 1989), Estrella Pampeanay Sea Parana (Argentina, 1999) Jessica ( Islas
Galdpagos, 2001), Presidente Arturo Illia (Argentina,2008) y Krymsk (Golfo de México, 2009).

18 \/gase los art. 15-27 de la Resolucion 154/09, de 12 de junio, “Normas y procedimientos de seguridad de
navegacion en elarchipiélago cubano” del Ministerio de Transporte (Gaceta Oficialordinaria No. 30 de 6 de agosto
de 2009).

19 Véase el art. 75 de la Constitucion de la Republica (2019) y Seccién tercera de las Aguas Maritimasy Recursos
Marinos (capitulo 4, titulo V1) de la Ley 81 del medioambiente (Gaceta Oficial Ordinaria No. 25 de 14 de mayo
de 2013).

20 \/éase los art. 3.10.1-3.10.4 de la Resolucion 144/09,de 2 de junio, “Plan nacionalde preparaciéony lucha contra
derrames de hidrocarburos” (Gaceta Oficial ordinaria No. 31 de 19 de agosto de 2009).
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autoridad ambiental designada (3.10.3), no detalla el procedimiento de toma de decision, ni remite
a otra normativa que lo contenga. En sintesis, la Resolucién 144/09 cumple bajo minimos la
obligacion contenida en el OPRC de contar con planes de contingencia para situaciones de buques
en peligro que puedan contaminar. Ante una emergencia, la inexistencia de un listado de posibles
lugares de refugio limita la reaccion de las autoridades. Por otra parte, el contenido de la norma no
conceptualiza los puertos de sacrificio, ni proporciona ninguna guia para la actuaciéon de los
decisores.

A pesar de la privilegiada ubicacion geografica de Cuba, el transito maritimo en sus
proximidades se ha reducido, principalmente debido a las regulaciones del bloqueo econdmico,
comercial y financiero de Estados Unidos.?! Esta situacién, unida a los avances en la seguridad
maritima, ha provocado que se produzcan pocos accidentes en las inmediaciones de la Isla. Por
todo lo anterior, aunque el pais no ha estado exento de sucesos contaminantes derivados del
transporte maritimo, la mayoria se han relacionado con instalaciones en tierra o la explotacion
petrolera en aguas profundas.

Estas condiciones han determinado que, desde la aprobacién del plan en 2009, su contenido
referido a los lugares de refugio no se haya aplicado. Sin embargo, la dindmica de las relaciones
Cuba-Estados Unidos cambiara tarde o temprano, transformando drasticamente el panorama
descrito.

9 CONCLUSIONES

Laexperiencia ha demostrado laimportancia del establecimiento de lugares de refugio para
prevenir o minimizar los impactos econémicos, sociales y ambientales de los accidentes maritimos.
El complejo escenario normativo en que se desarrolla del refugio evidencia la necesidad de su
regulacion en el &mbito del Derecho Internacional convencional, tanto pablico como privado. Este
instrumento debera imponer la obligacion de designar lugares de refugio y admitir bugues en
situacion de emergencia, excepto negativa fundada. Igualmente, debera normar el régimen de
responsabilidad.

Entre tanto, serd necesario continuar apostando por el cumplimiento de las directrices de
la OMI y la gestion responsable de las crisis por parte de los Estados. La perspectiva ambiental
tiene un papel fundamental en la evaluacion casuistica de los riesgos, como clave en el proceso de
toma de decisiones. La armonizacién de los intereses de los Estados riberefios y del buque, debe
mantener como norte la proteccion del medio marino y la sostenibilidad del transporte maritimo.

En el caso de Cuba, de producirse un giro en las relaciones con Estados Unidos es de
esperar un incremento en el trafico maritimo y una afluencia superior de buques mercantes, que
I6gicamente incrementara la siniestralidad y el potencial uso de lugares de refugio. Se impone, por
tanto, un cambio en la percepcion nacional de los lugares de refugio y un mayor conocimiento de
sus presupuestos juridicos. Una gestion adecuada del tema permitird auxiliar a los buques
necesitados, evitando un posible dafio ambiental, al tiempo que puede producir un rendimiento
econdmico para los operadores nacionales. En otro orden, no deben soslayarse las consecuencias
patrimoniales y politicas para el Estado cubano del mal manejo de una situacion de emergencia
que afecte a Estados riberefios vecinos.
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