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I. LA CELEBRACION DE LA CONVENCIQN DE LA UNESCO SOBRE
EL PATRIMONIO CULTURAL SUBACUATICO

Cabe seiialar que, en su conjunto, el patrimonio cultural subacudtico no se inte-
gra s6lo de los miles de buques y de sus pertenencias que han naufragado a lo largo
de los siglos. También inciden otros factores a tener en cuenta, como el aumento
del nivel de las aguas del mar o la inestabilidad de las lineas de las costas que, en
perfodos de tiempo geoldgico no muy largos, pueden avanzar o retroceder distan-
cias importantes. También otros fendmenos naturales de efectos mds inmediatos,
como terremotos o maremotos, pueden incidir en la configuracién de la linea de
las costas, llegando a provocar el hundimiento de pueblos y ciudades en diversas
etapas historicas.
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Una vez sumergidos, los bienes culturales de valor histérico o arqueolégico,
sean bienes muebles o inmuebles, se mantienen en un estado de conservacion rela-
tivamente bueno. La menor concentracién de oxigeno en el fondo del mar y el
hecho de que la luz solar llegue con menos intensidad, son factores importantes
que contribuyen a ello. Ademds, en la mayor parte de los casos, estos bienes per-
manecen cubiertos en el lecho marino por una capa de arena, de grosor variable en
funcién principalmente del tiempo transcurrido y de las corrientes submarinas, que
contribuyen atin mds a su mejor conservacion.

Todo el patrimonio cultural subacudtico se encuentra en la actualidad, sin
embargo, amenazado de muerte. Dos innovaciones tecnoldgicas producidas y
generalizadas en los dltimos afios son responsables de ello. En primer lugar, la
difusion generalizada de las bombonas de oxigeno comprimido y de las escafan-
dras auténomas entre los submarinistas ha llevado a que, cada aiio, miles de bucea-
dores, aficionados o profesionales, estén cometiendo el mayor expolio de bienes
culturales ocurrido en toda la historia de la humanidad. En segundo lugar, la utili-
zacién y difusion de instrumentos de deteccion remota, sobre todo el uso de detec-
tores de objetos metdlicos', han propiciado la aparicion de compaiifas privadas
altamente especializadas en la bisqueda de «tesoros» sumergidos. Estas compatiii-
as privadas, conocidas como «caza tesorosy, realizan sus cometidos al amparo de
una pretendida libertad de la alta mar, en este caso, de pesca de bienes culturales?,
estando inspirada su actividad no tanto en la necesidad de proteger el patrimonio
cultural como en la idea de lucro privado.

Las grandisimas dimensiones que ha adquirido en los tltimos afilos este expolio
de bienes culturales subacudticos determiné que el propio Director General de la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura
(UNESCO) diera la voz de alarma, pues se ha calculado que en el tiempo de vida de
una generacion humana puede desaparecer todo el patrimonio cultural subacuéatico®.

' CABALLERO ZOREDA, L., «L.os detectores de metales», Revista de arqueologia, 17, 1982, pags.
28 y ss.

2 COUPER, A., «The principal issues in underwater cultural heritage», Marine Policy, 20/4, 1996,
pég. 283, ha seialado que: «Under the principle of the freedom of the sea anyone is free to take
objects of historical and cultural value trom the seabed beyond national jurisdiction and dispose of
them subject only to what can be complex claims of ownership and rights and rewards of salvage.
(...) The situation of virtually unregulated access to the sunken ships, cargoes and treasures on the
seabed might be tolerated, were it not for the losses to present and future generations from the des-
truction of unique, irreplaceable cultural material and knowledge». Véase igualmente HUTCHINSON,
G., «Threats to underwater cultural heritage. The problems of unprotected archaeological and histo-
rical sites, wrecks and objects found at sea», Marine Policy, 20/4, 1996, pags. 287-290.

* Ya en su 141* reunién, celebrada en 1993, el Consejo Ejecutivo de la UNESCO disponia del
Documento UNESCO 141 EX/18 (1993): Intensificacion de las actividades de la UNESCO a favor
del patrimonio cultural. En su Decision 5.5. 1, el Consejo invité al Director General de la UNESCO
a considerar la posibilidad de preparar un nuevo instrumento para la proteccién del patrimonio cul-
tural subacudtico.
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La urgencia de dar una respuesta juridica adecuada a estos atentados masivos contra
el patrimonio cultural subacuético no es una cuestion baladi. Como los estudios de
la UNESCO han sefialado:

«Mads recientemente, la posibilidad de acceder a los pecios gracias a la utilizacién
generalizada de la escafandra auténoma ha dado lugar a un intenso saqueo. Ya en 1974
un estudio realizado por las autoridades turcas puso de manifiesto que no habia en las
aguas de ese pais ningtin pecio conocido de la época cldsica que no lo hubiera sufrido. En
otros paises, los buzos habfan utilizado explosivos para desguazar los restos de los barcos
naufragados y poder llegar ficilmente a los lingotes de oro y de plata. Incluso en otros
casos se hicieron perforaciones en la zona del naufragio con torbellinos de aire sin preo-
cuparse por realizar estudios ni mapas adecuados, destruyendo asi informacién que podria
haber sido recuperada gracias a excavaciones cientificas y también muchos objetos, como
cuadernas de barcos antiguos, de gran importancia para los registros arqueoldgicos.
Muchas veces el deseo de evitar dailos graves de este tipo ha inducido a un Estado nacio-
nal a ampliar su jurisdiccion mds alld del mar territorial. (...)

Hoy dia no existe literalmente ningtin objeto que no pueda localizarse y explorarse en
el fondo del mar. Un equipo sumamente perfeccionado puede determinar cualquier ano-
malia en el fondo del mar, y las técnicas modernas permiten remontar los objetos. Esta
tecnologia, que empez6 a utilizarse para la exploracién de los recursos naturales, es la que
actualmente utilizan los equipos de rescate. EI costo de esta tecnologia estd disminuyen-
do rdpidamente y puede ser utilizada por los «buscadores de tesoros» que sélo se intere-
san por los objetos que tienen valor comercial, sin recurrir a una metodologia adecuada de
excavacion arqueoldgica. Una excavacion reciente con fines comerciales fue la del barco
«América Central», que se encontraba a 160 millas de la costa del Estado de Carolina del
Sur, en los Estados Unidos, a una profundidad de 2.500 metros»*.

Esta accién masiva y fuera de control de buceadores privados y de empresas
«caza tesoros» tiene, ademas, unos efectos perjudiciales adicionales. Los arqueo-
logos marinos han insistido reiteradamente en que no siempre la extraccion o recu-
peracién es la mejor opcion para la proteccidn del patrimonio cultural subacuéti-
co. Muchas veces recomiendan como mejor opcién para su protecciéon simple-
mente la de dejarlos en su ubicacién submarina, es decir, la de proceder a su pro-
teccion in situ®. En cualquier caso, aconsejan que la extraccion no se realice hasta

4 Documento UNESCO 28 C/39 (4 de octubre de 1995): Estudio preliminar sobre la conve-
niencia de elaborar un instrumento internacional para la proteccion del patrimonio cultural suba-
cudtico, pars. 4 y 11.

3 Véase al respecto las recomendaciones contenidas en la Carta Internacional sobre la proteccién
y la gestion del patrimonio cultural subacudtico, conocida como «Carta de Sofia», que fue aprobada
por la 11* Asamblea General del International Council for Monuments and Sites ICOMOS), en
Sofia, el 9 de octubre de 1996. El primer «principio fundamental» de esta Carta es: «The preserva-
tion of underwater cultural heritage in sifu should be considered as the first option». El texto de la
Carta de Sofia estd reproducida en Marine Policy, 20/4, 1996, pags. 334-336. Sobre la proteccion in
situ, véase MIGLIORINO, L., «/n Situ Protection of the Underwater Cultural Heritage under Inter-
national Treaties and National Legislation», International Journal of Marine and Coastal Law, 10,
1995, pag. 483-495; VARMER, O., «The Case Against the «Salvage» of the Cultural Heritage», Jour-
nal of Maritime Law and Cominerce, 30, 1999, pags. 287 y ss.
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haber concluido un examen arqueolégico y cientifico previo, que incluya una valo-
racion del yacimiento®, pues en numerosas ocasiones la informacion contextuali-
zada que estos objetos proporcionan puede ser de un valor histérico o arqueoldgi-
co mucho mayor que el de su valor comercial. Recomiendan igualmente que no se
proceda a la extraccion sin maés, pese a que la tecnologia para extraer objetos
sumergidos sea relativamente facil de encontrar y barata de obtener. Seflalan, a
titulo de ejemplo, que los objetos de madera empapada de agua, como los cascos
de los buques antiguos, si no son tratados adecuadamente mientras estan sumergi-
dos, se deterioraran e, incluso, desintegrardn al sacarlos a la superficie’.

Estas recomendaciones cientificas no son seguidas ni por los buceadores afi-
cionados, ni por las empresas «caza tesoros». Los primeros se llevan todo lo que
encuentran, ya sea como recuerdo, para su coleccién privada o para su venta pos-
terior. Los segundos sélo extraen lo que piensan que tiene un alto valor comercial,
sin preocuparse por los bienes que tienen predominantemente un valor histérico o
arqueoldgico, pero carecen de valor comercial. En ambos casos, lo importante es
extraer; lo anecdético, cdmo se extrae. En ocasiones, se ha llegado incluso a utili-
zar cargas explosivas para recuperar el cargamento de buques hundidos®. Si en la
operacion de extraccion se pierde o deteriora algin bien, les resulta indiferente,
pues esos bienes ya se consideraban previamente como perdidos.

Ante esta situacién reaccioné la UNESCO. Como consecuencia de la Decision
5.5.1 de su Consejo Ejecutivo, el Director General presenté en 1994 un documen-
to que contenfa un estudio de viabilidad sobre la preparaciéon de un instrumento
internacional normativo sobre la proteccién del patrimonio cultural subacudtico’.
En su 146" sesion, su Consejo Ejecutivo adopt6 la Decision 5.5.3, en la que reco-
mendé al Director General «que retina a un Grupo de Expertos que analice todos

6 Otra recomendacién de la Carta de Soffa, adoptada por el ICOMOS, aconseja que: «All intru-
sive investigations of underwater cultural heritage must be preceded and informed by a site assess-
ment that evaluates the vulnerability, significance and potential of the site. The site assessment must
encompass background studies of available historical and archaeological evidence, the archaeologi-
cal and environmental characteristics of the site and the consequences of the intrusion for the long
term stability of the area affected by investigations».

7 PEREZ DE ANDRES, C., «Conservacion de materiales orgdnicos y de arquitectura naval», Cua-
dernos de Arqueologia Maritima, 2, 1993, pag. 109-130.

8 RONZITTI, N., «Stato costiero, archeologia sottomarina e tutela del patrimonio storico som-
merso», Il Diritto Marittimo, 86, 1984, pag. 4.

9 Documento UNESCO 146 EX/27 (1994): Estudio de viabilidad presentado por el Director
General sobre la preparacion de un instrumento internacional normativo sobre la proteccion del
patrimonio cultural subacudtico. Los contenidos de este documento se actualizaron en el Documen-
to UNESCO 28 C/39 (Paris, 4 de octubre de 1995): Estudio preliminar sobre la conveniencia de ela-
borar un instrumento internacional para la proteccion del patrimonio cultural subacudtico, op. cit.,
18 pdgs., y en el Documento UNESCO 28 C/39 Add. (Parfs, 31 de octubre de 1995): Estudio de via-
bilidad sobre la redaccion de un instrumento internacional para la preservacion del patrinonio cul-
tural subacudtico. Addendum, 3 pags.
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los aspectos de la propuesta», y que presente a la Conferencia General un informe
sobre las conclusiones de ese Grupo de Expertos.

Esta Reunién de expertos que debia discutir la redaccién de un posible conve-
nio internacional para la proteccidn del patrimonio cultural subacudtico se celebrd
finalmente del 22 al 24 de mayo de 1996 en Paris'®. El propésito de esta Reunién
de expertos consistié en identificar los temas que se deberfan incluir en un futuro
convenio sobre el patrimonio cultural subacudtico, asi como el grado de consenso
que se podria alcanzar. Hubo unanimidad de opiniones tanto en la necesidad de un
instrumento juridicamente vinculante para la proteccidn del patrimonio cultural
subacudtico, como en que la UNESCO era el foro de negociacién apropiado'!,

Sobre estas bases, la UNESCO decidi6é abordar la negociacién de una Con-
vencion sobre la proteccion del patrimonio cultural subacuético'2. De conformidad

0 Documento UNESCO CLT-96/CONF.605/6: Report of the Meeting of Experts for the Pro-
tection of Undenvater Cultural Heritage (Paris, 22-24 May, 1996), 17 pags. Esta Reunién de exper-
tos se organizd por la UNESCO en consultas con la Oficina de Asuntos Juridicos de las Naciones
Unidas, adscrita a 1a Divisiéon de Asuntos Oceénicos y del Derecho del Mar (DOALOS) y la Orga-
nizacién Maritima Internacional (OMI). Una versién en espaiiol del Informe de esta Reunién de
expertos se publicé posteriormente en el Anexo I del Documento UNESCO 29 C/22 (Paris, 5 de
agosto de 1997): Informe del Director General sobre las medidas adoptadas con miras a determinar
la conveniencia de elaborar un instrumento internacional para la proteccion del patrimonio cultu-
ral subacudtico, 25 pags.

W Ibid., pérs. 7-8.

12 Sobre las negociaciones de esta Convencidn, véanse: CLEMENT, E., «Current developments at
UNESCO concerning the protection of the underwater cultural heritage», Marine Policy, 20/4, 1996,
pags. 309-323; O’KEEFE, P. J., «Protection of the underwater cultural heritage: developments at
UNESCO», The International Journal of Nautical Archaeology, 25/3-4, 1996, pdg. 169-176; DROM-
GOOLE, S., «A Protective Legal Regime for the Underwater Cultural Heritage: The Problem of Inter-
national Water», Annuaire de Droit Maritime et Océanique, 1997, pag. 119-129; SHELTON, D.,
«Recent Developments in International Law Relating to Marine Archaeology», Hague Yearbook of
International Law, 1997, pags. 59-67, DROMGOOLE, S.; GASKELL, N., «Draft UNESCO Convention
on the Protection of the Underwater Cultural Heritage 1998», International Journal of Marine and
Coastal Law, 14/2, 1999, pag. 171-206; ROBOL, R. T., «Legal Protection for Underwater Cultural
Resources: Can We Do Better?», Journal of Maritime Law and Commerce, 30, 1999, pag. 303-309;
CICIRIELLO, M. C,, «Il progetto di convenzione UNESCO sul patrimonio culturale subacqueo: una
nuova sfida al principio della liberta dei mari?», La Comunita Internazionale, 55, 2000, pag. 611-
630; FLETCHER-TOMENIUS, P.; FORREST, C. J. S., «Historic wreck in international waters: conflict or
consensus?», Marine Policy, 24/1, 2000, pags. 1-10; Scovazzi, T., «La protezione del patrimonio
culturale sottomarino: problemi di diritto internazionale», Il Diritto della Reggione, 2000, pags. 193
y ss.; GARABELLO, R., «I negoziati UNESCO per una Convenzione sul patrimonio culturale subac-
queo». En: G. Camarda; T. Scovazzi, (eds.), The protection of the underwater cultural heritage. Legal
aspects, Milano, Giuffre, 2002, pags. 245-250; GONZALEZ, A. W., «Negotiating the Convention on
Underwater Cultural Heritage: Myths and Reality». En: G. Camarda; T. Scovazzi, (eds.), The pro-
tection of the underwater cultural heritage. Legal aspects, Milano, Giuffre, 2002, pdgs. 105-111; DE
YTURRIAGA BARBERAN, J. A., «Convencién sobre la proteccién del patrimonio cultural subacuéti-
co». En: Z. DRNAS DE CLEMENT; M. LERNER, (eds.), Estudios de Derecho Internacional en home-
naje al Profesor Ernesto J. Rey Caro, tomo 1, Cérdoba (Argentina), 2003, pags. 452-455; GARABE-
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con la Resolucién 29 C/21, su Director General invit6 a los expertos gubernamen-
tales de todos los Estados miembros, de los Estados observadores y de los Estados
miembros de las Naciones Unidas a participar en una primera Reunién de exper-
tos gubernamentales sobre un proyecto de Convencién para la proteccion del patri-
monio cultural subacudtico. Se llegaron a celebrar hasta cuatro reuniones de exper-
tos gubernamentales, que fueron acompaiiadas de diversas reuniones informales u
oficiosas de diversas delegaciones gubernamentales convocadas por el Presidente,
asi como de varios grupos de trabajo informales de composicién reducida.

Las negociaciones se caracterizaron por una partticipacidn in crescendo de
Estados, en la que muy pronto se evidencié un enfrentamiento entre los paises en
desarrollo, que en todo momento actuaron en bloque, prevaliéndose de su mayoria
numeérica, y los paises desarrollados, entre los cuales persistieron siempre impor-
tantes divergencias de opinién. En este enfrentamiento late el hecho de que, en las
mds de las veces, son los Estados desarrollados los titulares de un gran patrimonio
cultural subacudtico que se suele encontrar disperso, normalmente en espacios
marinos sometidos a la soberania o jurisdiccion de los Estados en desarrollo.

Desde la Primera Reunién de representantes gubernamentales quedo claro que
el tnico punto en el que se consiguid el consenso de todos los participantes fue en
que la futura Convencién protegeria todo el patrimonio cultural subacudtico, sin
prejuzgar ni entrar a discutir la cuestion del titulo o los derechos de propiedad
sobre el mismo'. Las mayores discrepancias, que se configuraron ya como los
temas mds controvertidos de todo el proceso negociador, fueron dos. En primer
lugar, la exclusién o no de los pecios de los buques de guerra y, en su caso, tam-
bién de los demds buques de Estado de la futura Convencidn por existir grandes
discrepancias de opinién entre los Estados acerca de cuédnto tiempo duraba su
«inmunidad soberana» después de haber naufragado'. El segundo fue lo que gené-
ricamente se denomind «los asuntos jurisdiccionales», es decir, sobre todo el régi-
men juridico de los objetos arqueoldgicos e histéricos que se encontrasen més alld
de la zona contigua pero antes de entrar en la Zona internacional de fondos mari-
nos. Si bien la decisién de no crear un nuevo espacio maritimo fue bien acogida
por la mayoria de los negociadores, las discrepancias de opinidn existentes sobre
el reconocimiento o no de competencias o derechos al Estado riberefioy, en su caso,
si ello suponfa o no una derogacién del régimen de la Convencién de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar de 1982 (CNUDM), fueron gigantescas!'s. Sobre

LLO, R., «The Negotiating History of the Provisions of the Convention on the Protection of the
UNDERWATER CULTURAL HERITAGE». EN: R. Garabello; T. Scovazzi (eds.), The protection of the
underwater cultural heritage. Before and after the 2001 UNESCO Convention, Leyden, Martinus
Nijhoff Publishers, 2003, pags. 89-192; etc.

13 Documento UNESCO (Paris, 2 July 1998): Final Report of the First Meeting of governmen-
tal experts on the Draft Convention of the Underwater Cultural Heritage, par. 13.

Y Ibid., pars. 14-16.
15 Ibid., pars. 19-25 y 49-50.
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el resto de materias también hubo discrepancia de opiniones gubernamentales,
aunque las posturas oficiales ya no fueron ni tan opuestas, ni tan radicales. Estas
discrepancias «menores» afectaron al periodo temporal (50 6 100 afios) que un
bien u objeto debia pasar bajo el agua para ser calificado como patrimonio cultu-
ral subacudtico'®; la exclusién, total o parcial, de las normas sobre salvamento
maritimo y de los incentivos comerciales a las excavaciones arqueoldgicas'’; si el
deber de colaborar y compartir informacién se aplicaba también en el interior del
mar territorial'$; si la UNESCO o la Autoridad Internacional de Fondos Marinos,
o ambas, debian tener algiin protagonismo respecto del patrimonio cultural suba-
cudtico que se encontrase en la Zona de fondos marinos'®; asi como las relaciones
de la futura Convencién con la Carta de Soffa del ICOMOS?.

El resultado de estas negociaciones se precipitd en gran parte debido a la insis-
tencia de los Estados en desarrollo en concluir las negociaciones, aprobando el
texto del proyecto de Convencion, si fuera necesario, mediante votacién y no por
consenso. En consecuencia, sometida al Plenario de la Conferencia General de la
UNESCO, la Convencién fue formalmente adoptada el 2 de noviembre de 2001?!,
por 84 votos a favor, entre ellos el de Espaiia, 4 en contra?? y 15 abstenciones?.
Incluso Estados Unidos, que participd en todas las negociaciones en calidad de
observador por no ser miembro de la UNESCO, aunque no pudo votar, dejé muy
clara su oposicién a esta Convencion.

El texto de la Convencién de la UNESCO se erige, en palabras del represen-
tante del Japdn, sobre una serie de «ambigiiedades constructivas»?* que se hicieron

1 Ibid., pars. 8-9.

"7 Ibid., pars. 30-33,

8 1bid., pars. 34-36.

19 Ibid., pars. 37-40.

2 Ibid., pars. 45-48.

2 BOE de 5-T1-2009, pdgs. 22.706-22.721. Esta Convencién ha sido especialmente analizada
en la doctrina espaiiola. Véanse: AZNAR GOMEZ, M., La proteccion internacional del patrimonio cul-
tural subacudtico, Valencia, Tirant lo Blanch, 2005, 651 pags.; Bou FRANCH, V., La flota imperial
espaiiola y su proteccion como patrimonio cultural subacudtico, Valencia, Minim, 2005, 657 péags.;

CARRERA HERNANDEZ, . J., Proteccion internacional del patrimonio cultural submarino, Univer-
sidad de Salamanca, 2005, 162 pags.

22 Federacion Rusa, Noruega, Turquia y Venezuela.

2 Alemania, Brasil, Colombia, Francia, Grecia, Guinea-Bissau, Holanda, Islandia, Israel, Para-
guay, Reino Unido, Repuiblica Checa, Suecia, Suiza y Uruguay.

2 En su explicacién de voto al adoptar la Convencién de la UNESCO, el delegado japonés afir-
mo que: «We faced various difficulties in the course of your negotiations, but with great patience and
cooperation we have been able to come up with a final draft convention. There is no denying the fact
that, as a result of compromising efforts to absorb different views and positions to the extent possible,
we had to sacarify clarity from time to time. The ambiguity, however, was the good facilitator to
reconcile some conflicting views and should be called as «constructive ambiguity». «Remarks prior
to vote during debates in Commission IV on Culture, 29 October 2001, 3 1st Session of the General
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necesarias en un intento de buscar el consenso entre los Estados en desarrollo y los
desarrollados. Atin asi, el consenso resulté imposible y un grupo de Estados cuali-
tativamente relevante mostré su rechazo a la Convencion de la UNESCO, votando
en contra o absteniéndose. En estas circunstancias, aunque la Convencién entré en
vigor el 2 de enero de 2009, tras depositar veinte Estados su instrumento de ratifi-
cacién o de aceptacién, no parece que sus normas vayan a tener una amplia acep-
tacion en la comunidad internacional®, salvo curiosamente las Normas contenidas
en su Anexo, que reflejan la «Carta de Sofia» del ICOMOS?. Pese a todo, la Con-
vencioén de la UNESCO ya ha comenzado a caminar?’.

II. LA ESTRATEGIA PARA LA PROTECCION DEL PATRIMONIO
CULTURAL SUBACUATICO

1. LOS OBJETIVOS Y PRINCIPIOS GENERALES DE LA CONVENCION DE LA
UNESCO

La Convencién de la UNESCO tiene por objeto tanto «garantizar y fortalecer
la proteccién del patrimonio cultural subacudtico», como preservar este patrimo-
nio «en beneficio de la humanidad», lo que se logrard actuando «de conformidad
con lo dispuesto en esta Convencién» (art. 2.1 y 3). Para ello, los Estados Partes
asumen el compromiso genérico, individual o conjuntamente, de proteger el patri-
monio cultural subacudtico, adoptando «todas las medidas adecuadas», si bien
relativiza el cumplimiento de esta obligacién en funcién de las capacidades de
cada Estado (art. 2.4).

Tras definir el concepto de patrimonio cultural subacuético?®, 1a Convencién de
la UNESCO establece los principios generales para su proteccién que, en sus

Conference, UNESCO», texto reproducido en CAMARDA, G.; Scovazzl, T., (eds.), The protection
of the undenwater cultural heritage. Legal aspects, op. cit., pdgs. 423-424,

% A | de abril de 2009, sélo los siguientes 24 Estados han ratificado o aceptado esta Conven-
cién: Albania, Barbados, Bulgaria, Camboya, Croacia, Cuba, Ecuador, Eslovaquia, Eslovenia, Espa-
fla, Granada, Libano, Libia, Lituania, México, Montenegro, Nigeria, Panam4, Paraguay, Portugal,
Rumania, Santa Lucia, Ttinez y Ucrania.

2 En el documento 31 C/INF.24 (12-XI-2001): Rapport oral du président de la Conmmission IV,
pédg. 4, consta que incluso los Estados que se abstuvieron o votaron en contra del texto de la Con-
vencién manifestaron que aplicarfan voluntaria y unilateralmente las Normas del Anexo de la Con-
vencion de la UNESCO, aunque no fueran partes en la misma.

27 La Primera Reunién de los Estados Partes en la Convencién de la UNESCO se celebr6 en
Parfs del 26 al 27 de marzo de 2009. En ella, se aprobé el Reglamento de la Reunién de los Estados
Partes; se decidid crear un Consejo Consultivo Cientifico y Técnico, adoptdndose sus Estatutos; y se
acordé que en la siguiente Reunién de los Estados Partes, a celebrar en la primera semana de diciem-
bre de 2009, se elaborardn unas Directrices operativas de la Convencién de la UNESCO.

2 Seguin el articulo 1.1: «Por «patrimonio cultural subacudtico» se entiende todos los rastros de
existencia humana que tengan un cardcter cultural, histérjico o arqueoldgico, que hayan estado bajo
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aspectos técnicos, se desarrollan en las «Normas» del Anexo de la Convencién y
son parte integrante de la misma (art. 33). La preservacién o conservacién in situ
del patrimonio cultural subacudtico es la opcién que se considera como prioritaria
antes de autorizar o emprender actividades dirigidas a ese patrimonio. En conse-
cuencia, las actividades dirigidas al patrimonio cultural subacudtico se autorizardn
«linicamente si se realizan de una manera compatible con su proteccién» y cuan-
do, ademds, «constituyan una contribucién significativa a la proteccién, el conoci-
miento o el realce de ese patrimonio» (art. 2.5 y Norma 1 del Anexo). Se deberd
alentar el «acceso responsable y no perjudicial del publico» al patrimonio cultural
subacuatico in situ, con fines de observacién o documentacion. Este acceso respon-
sable al patrimonio in situ persigue favorecer la sensibilizacion del publico hacia el
mismo, asi como su reconocimiento y proteccién. Pero este acceso debe ser igual-
mente «no perjudicial», por lo que se debera prohibir cuando €ste sea incompatible
con la proteccién y la gestion del sitio (art. 2.10 y Norma 7 del Anexo).

Por «actividades dirigidas al patrimonio cultural subacuético» se entienden las
actividades cuyo objeto primordial sea el patrimonio cultural subacudtico y que
puedan, directa o indirectamente, alterarlo materialmente o causarle cualquier otro
daflo (art. 1.6). Aunque éstas son las actividades a las que se les aplicard funda-
mentalmente las disposiciones de la Convencion de la UNESCO, este texto tam-
bién contempla a las «actividades que afectan de manera fortuita» a este patrimo-
nio. Esta clase de actividades son aquéllas que, a pesar de no tener al patrimonio
cultural subacudtico como objeto primordial o secundario, también pueden alte-
rarlo materialmente o causarle cualquier otro dafio. Estas actividades abarcarfan, a
titulo de ejemplo, las actividades de pesca de arrastre o las resultantes de obtener
una licencia o permiso para explorar y explotar los recursos naturales del lecho y
subsuelo marino. Sobre estas actividades, los Estados Partes se comprometen a
emplear los medios mds viables de que dispongan para evitar o atenuar toda posi-
ble repercusion negativa de las actividades que se realicen bajo su jurisdiccién
(espacial y personal) que afecten de manera fortuita al patrimonio cultural suba-
cudtico (arts. 1.7y 5).

Respecto de las actividades dirigidas al patrimonio cultural subacudtico, y
complementando el principio de que la opcién prioritaria es la preservacién o con-
servacion in situ, el Anexo ha establecido el principio general de que tales activi-
dades «no deberdn perjudicarlo mds de lo que sea necesario» para la consecucién
de los objetivos de esta Convencién. Por ello, estas actividades deberdn servirse de
técnicas y métodos de exploracién «no destructivos, que deberdn preferirse a la
recuperacién» de estos objetos. En caso de que para llevar a cabo estudios cienti-
ficos o para proteger de modo definitivo el patrimonio cultural subacudtico resul-

el agua, parcial o totalmente, de forma periédica o continua, por lo menos durante 100 afios». BOU
FRANCH, V., «La definicién del patrimonio cultural subacudtico en el Derecho Internacional», Lex
Tantum, 1, 2004, pags. 5-31.
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tase necesario realizar operaciones de extraccion o recuperacion, se exige que «las
técnicas y los métodos empleados deberan ser lo menos daiiinos posible y contri-
buir a la preservacion de los vestigios» (Normas 3 y 4 del Anexo).

Antes de iniciar cualquier actividad dirigida al patrimonio cultural subacuéti-
co, se elaborard el proyecto correspondiente, cuyo plan se presentara a las autori-
dades nacionales competentes para su autorizacion. El contenido del plan del pro-
yecto estd minuciosamente descrito en las Normas 9 a 13 del Anexo®. Si el plan
no se aprueba, tales actividades no podran llevarse a cabo. Si el plan se aprueba,
estas actividades deberdn ser necesariamente conformes al mismo. Ademads, las
actividades dirigidas al patrimonio cultural subacudtico se reglamentaran estricta-
mente para que se registre debidamente toda la informacién cultural, histdrica y
arqueoldgica (Norma 6).

Otro de los principios generales de la Convencién de la UNESCO es que el
patrimonio cultural subacudtico no sera objeto de explotacién comercial (art. 2.7).
En esta misma idea profundizan las Normas del Anexo, al afirmar que la explota-
cién comercial del patrimonio cultural subacuético que tenga por fin la realizacion
de transacciones, la especulacién o su dispersion irremediable es «absolutamente
incompatible» con una proteccioén y gestion correctas de este patrimonio. El patri-
monio cultural subacudtico no deberd ser objeto de transacciones ni de operacio-
nes de venta, compra o trueque como bien comercial (Norma 2.1). Sin embargo,
esta afirmacién de principio no prohibe la prestacion de servicios arqueoldgicos
profesionales o de servicios conexos necesarios cuya indole y finalidad sean ple-
namente conformes con la Convencién de la UNESCO, y tengan la autorizacion
de las autoridades competentes. Tampoco prohibe el depdsito del patrimonio cul-
tural subacudtico recuperado en el marco de un proyecto de investigacion ejecuta-
do de conformidad con esta Convencion, siempre que dicho depdsito cumpla una
amplia serie de condiciones™,

El patrimonio cultural subacudtico recuperado se depositard, guardard y ges-
tionard de forma que se asegure su preservacion a largo plazo. Por ello, las dispo-
siciones sobre la conservacién de los archivos del proyecto se acordardn antes de
iniciar cualquier actividad y se hardn constar en el plan del proyecto. Los archivos
del proyecto, incluido cualquier patrimonio cultural subacudtico que se haya extra-
ido y una copia de toda la documentacién de apoyo, se conservaran, en la medida
de lo posible, juntos e intactos en forma de coleccion, de tal manera que los espe-

¥ Sélo en caso de emergencia o de descubrimientos fortuitos, las actividades dirigidas al patri-
monio cultural subacuético, incluyendo medidas o actividades de conservacién por un periodo breve,
en particular de estabilizacion del sitio, podran ser autorizadas en ausencia de un plan de proyecto, a
fin de proteger el patrimonio cultural subacudtico.

30 Tales como que no vulnere el interés cientifico o cultural, ni la integridad del material recu-
perado, ni dé lugar a su dispersién irremediable, esté de conformidad con lo dispuesto en las Normas
33y 34 y tenga la autorizacién de las autoridades competentes.
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cialistas y el publico en general puedan tener acceso a ellos (art. 2.6 y Normas 32
a 34).

Otro de los principios generales de la Convencién de la UNESCO consiste en
que los Estados Partes asumen el compromiso de cooperar en la proteccion del
patrimonio cultural subacudtico (art. 2.2). Este principio general ha tenido diver-
sas concreciones. Por ejemplo, se alienta a los Estados a celebrar acuerdos bilate-
rales, regionales u otros acuerdos multilaterales, o a perfeccionar los ya existentes,
con objeto de mejor preservar el patrimonio cultural subacudtico (art. 6); los Esta-
dos Partes cooperardn para asegurar el cumplimiento de las sanciones impuestas
en virtud del articulo 17; colaborardn en la exploracion, la excavacion, la docu-
mentacion, la conservacion, el estudio y la presentacién de este patrimonio, asf
como en compartir informacion sobre el mismo (art. 19); colaborardn en impartir
formacidn en arqueologia subacudtica y en la transferencia de tecnologias relacio-
nadas con el patrimonio cultural subacudtico (art. 19); etc.

2. LA CONVENCION DE LA UNESCO Y SU RELACION CON LAS NORMAS
SOBRE SALVAMENTO Y HALLAZGOS

Las relaciones de la Convencion de la UNESCO con las funciones que deben
tener, si es que deben tener alguna, las normas sobre salvamento y hallazgos en
relacion con el patrimonio cultural subacuético, fue uno de los temas cruciales de
las negociaciones de la Convencién de la UNESCO. Ambos tipos de normas se
aplican desde antiguo a los objetos «normales» en el mar: especialmente a los
buques en peligro las normas sobre salvamento (law of salvage) y a los buques
hundidos y abandonados las normas sobre hallazgos maritimos (law of finds). Pero
su aplicacioén al patrimonio cultural subacudtico dista mucho de ser aceptada como
norma internacional, ya que se trata de figuras juridicas desconocidas en los orde-
namientos juridicos de los Estados que siguen el sistema del civil law. Incluso en
los Estados que siguen el sistema del conunon law, y en el que sus tribunales oca-
sionalmente han aplicado estas normas al patrimonio cultural subacuético, es alta-
mente controvertido el determinar si se dan las premisas para su correcta aplicacion.
Es decir, si existe o no un «peligro» que permita aplicar el law of salvage y si se ha
producido o no un «abandono», premisa para la aplicacién del law of finds®'.

La idea de excluir a las normas sobre salvamento y hallazgos maritimos estu-
vo clara desde el principio de las negociaciones. En un momento posterior, una
propuesta presentada por Italia y Grecia excluia totalmente su aplicacién a las acti-
vidades dirigidas al patrimonio cultural subacudtico’?. La mayoria de las delega-

3 CARDUCCI, G. «The Crucial Compromise on Salvage Law and the Law of Finds». En: R.
Garabello; T. Scovazzi, (eds.), The protection of the underwater cultural heritage. Before and after
the 2001 UNESCO Convention, Leyden, Martinus Nijhoff Publishers, 2003, pags. 193-206.

2 Working Paper N°. 13 (Paris, 27 March 2001): Amendment proposed by Italy and Greece.
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ciones nacionales que expresaron su opinién sobre este punto aceptaron esta pro-
puesta®. Sin embargo, una minoria de Estados, constituido por algunas grandes
potencias maritimas, parecieron no estar en condiciones de aceptar una exclusién
total de la aplicacion de las normas sobre salvamento y hallazgos maritimos, pese
a que en sus legislaciones nacionales ya se habia procedido a tal exclusién’4. Por
ello, a peticion de algunas potencias maritimas®, se reabri6 una discusion informal
sobre este tema, principalmente con las delegaciones de Grecia e Italia, que resul-
taron en la solucién de compromiso® que, finalmente, quedd reflejada en el arti-
culo 4 de la Convencién de la UNESCO con el siguiente tenor:

«Articulo 4. Relacion con las normas sobre salvamento y hallazgos.

Ninguna actividad relacionada con el patrimonio cultural subacuético a la que se apli-
ca la presente Convencién estard sujeta a las normas sobre salvamento y hallazgos, a no
ser que:

a) esté autorizada por las autoridades competentes, y
b) esté en plena conformidad con la presente Convencion, y

c) asegure que toda operacion de recuperacién de patrimonio cultural subacudtico se
realice con la mdxima proteccién de €ste».

Es obvio que las tres condiciones son acumulativas, por lo que tnicamente
cuando se cumplan las tres condiciones se podrdn aplicar las normas sobre salva-

3 De manera similar, la exclusion total de tales normas también es la regla dominante en la doc-
trina cientifica. VARMER, O., «The Case Against the «Salvage» of the Cultural Heritage», op. cit.,
péag. 279; ELIA, R. J., «US protection of underwater cultural heritage beyond the territorial sea: pro-
blems and prospects», The International Journal of Nautical Archaeology, 29/1, 2000, pdg. 43; VER-
LAAN, «Marine Archaeology: A Trojan (Sea) Horse?», Ocean Yearbook, 1989, pag. 231; etc. Sin
embargo, BEDERMAN, D. J., «The UNESCO Draft Convention on Underwater Cultural Heritage: A
Critique and Counter-Proposal», Journal of Maritime Law and Conmerce, 30, 1999, pag. 344, con-
sidera que su exclusion refleja «a strong, and perhaps even irrational, antipathy towards internatio-
nal maritime law and the admiralty courts that administer it».

3 Asi, en Francia el Décret n. 61-1547 du 26 décembre 1961 fixant le régime des épaves mari-
times excluyd, en su articulo 24, la aplicacion de las normas sobre hallazgos a los «épaves mariti-
mes», De manera mas rotunda, la Loi n. 89-874 du 1er Décembre 1989 relative aux biens culturels
maritimes ha excluido tanto las normas sobre hallazgos como las normas sobre salvamento. Segin
esta Ley, si no se encuentra al propietario de los «biens culturels maritimes», el titulo pertenece al
Estado y no al descubridor (art. 2); no existe un derecho automético a ninguna remuneracion (art. 6),
y existe obligacion de dejar in situ a tal patrimonio, salvo que se disponga de una autorizacion admi-
nistrativa previa. También en los Estados Unidos la Abandoned Shipwreck Act of 1987 establece, en
su seccion 7, la exclusion tanto de las normas sobre salvamento como sobre hallazgos maritimos.

3 Para comprender la actitud a veces ambigua e, incluso, contradictoria de los Estados Unidos
sobre este particular, debe tenerse en cuenta que su delegacion fue la tnica en la que se incluyeron a
representantes de la industria privada del salvamento maritimo. Esta industria constituye un potente
lobby, opuesto a una prohibicion total de la aplicabilidad de las normas sobre salvamento y hallaz-
gos maritimos.

3 Working Paper N°. 42 (Paris, 4 April 2001): Small Working Group on Article 5 mandated by
the Chairman.
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mento y hallazgos al patrimonio cultural subacudtico. Pero el cumplimiento de
estas tres condiciones tiene efectos dispares. Como correctamente sefialé la dele-
gacion espafiola, la expresion «autoridades competentes» plantea problemas gra-
ves de interpretacion, al no aclarar si las autoridades «competentes» serdn las auto-
ridades del Estado riberefio, del Estado del pabellén o del Estado de la nacionali-
dad de la compaiiia privada de salvamento maritimo que, como en el caso del Tita-
nic, desee «salvar» un pecio en la alta mar. Sin embargo, la segunda y la tercera
condiciones reducen la posibilidad de aplicacién de tales normas a minimos
impensables e inimaginables. En primer lugar, porque la gran mayorfa de Estados
se mostrd partidaria durante las negociaciones de una exclusién total de estas nor-
mas. Es de suponer que, actuando con coherencia, las autoridades competentes de
esos Estados no concederan su autorizacion a la realizacion de estas actividades.

En segundo lugar, porque la aplicacién de tales normas debe estar «en plena
conformidad con la presente Convencién» lo que, ya por si sélo, supone una exclu-
sidn total de estas normas. En el mismo Predambulo de la Convencidn, la Confe-
rencia General de la UNESCO se mostré «profundamente preocupada por la cre-
ciente explotacién comercial del patrimonio cultural subacudtico y, especialmente,
por ciertas actividades que tienen por objetivo la venta, la adquisicién o el trueque
de patrimonio cultural subacudtico» (pdr. 8). Preocupacién que se plasmé en las
afirmaciones de que la opcidn prioritaria es la de la preservacién in situ (art. 2.5)
y que el patrimonio cultural subacudtico no serd objeto de explotacién comercial
(art. 2.7). También debe recordarse que se considera expresamente como «absolu-
tamente incompatible» con la Convencién de la UNESCO «la explotacién comer-
cial del patrimonio cultural subacudtico que tenga por fin la realizacién de tran-
sacciones, la especulacidn o su dispersion irremediable», no pudiendo ser «objeto
de transacciones ni de operaciones de venta, compra o trueque como bien comer-
cial» (Norma 2 del Anexo). Ademds, al menos por lo que se refiere a los buques y
aeronaves de Estado naufragados, no se podrdn adquirir derechos de propiedad
sobre los mismos, toda vez que la Convencion de la UNESCO deja expresamente
a salvo «cualquiera de los derechos de un Estado respecto de sus buques y aero-
naves de Estado» (art. 2.8). En todo caso, el patrimonio cultural subacudtico recu-
perado deberd depositarse, guardarse y gestionar de tal forma que se asegure su
preservacion a largo plazo (art. 2.6). Condiciones de la Convencién de la UNES-
CO que entran en contradiccién con el régimen del salvamento y de los hallazgos
maritimos.

En tercer lugar, el requisito de que deba asegurarse que toda operacién de recu-
peracién de patrimonio cultural subacudtico se realice con la médxima proteccién
del mismo, también ayuda a excluir la aplicabilidad de las normas sobre salva-
mento y hallazgos maritimos. Las actividades de recuperacién de tal patrimonio
s6lo podran realizarse si, ademds de estar debidamente autorizadas y asegurada su
proteccidn, constituyen «una contribucion significativa a la proteccion, el conoci-
miento o el realce de ese patrimonio» (Norma 1 del Anexo). Debe, también, tener-
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se en cuenta que las actividades dirigidas al patrimonio cultural subacuético se rea-
lizardn conforme al «plan del proyecto» aprobado por las autoridades competentes
(Norma 11). Los numerosos requisitos que deben cumplir los planes de los pro-
yectos que, con criterios arqueolégicos, se comprometen a una sistemética labor
preliminar, al uso de las técnicas menos perjudiciales, a la formacién arqueoldgi-
ca de los participantes, a la conservacién y gestién del sitio, a una abundante docu-
mentacién e informes, asi como a medidas de conservacién y difusién, hacen
impensable la aplicacién de las normas sobre salvamento y hallazgos maritimos,
que funcionan sobre la premisa de recuperar el méximo de objetos de valor comer-
cial con el minimo de costes posibles. Atin en el caso de que se procediese efecti-
vamente a recuperar partes del patrimonio cultural subacudtico aplicando tales
Normas, debe tenerse en cuenta que los Estados Partes se comprometen a incautar
tales elementos de este patrimonio que haya sido recuperado de una manera no
conforme con la Convencién de la UNESCO (art. 18) y a imponer sanciones, no a
pagar premios o remuneraciones (art. 17). Si esa recuperacion no es conforme a
esta Convencidn, los Estados Partes se comprometen a prohibir la utilizacién de su
territorio en apoyo de las actividades dirigidas a este patrimonio (art. 15) y a ase-
gurar que sus nacionales y los buques que enarbolan su pabellén no realicen tales
actividades (art. 16), asi como a impedir la entrada en su territorio, el comercio y
la posesién de patrimonio cultural subacudtico exportado ilicitamente y/o recupe-
rado de manera contraria a la Convencién de la UNESCO (art. 14). Todas estas dis-
posiciones desincentivan la aplicacion de las normas sobre salvamento y hallazgos
marftimos al patrimonio cultural subacuético.

3. LA EXCLUSION DEL PRINCIPIO «EL PRIMERO EN LLEGAR, MEJOR
SERVIDO» DE LA PLATAFORMA CONTINENTAL Y DE LA ZONA
ECONOMICA EXCLUSIVA

Durante las negociaciones de la CNUDM, cabe recordar que un grupo de siete
Estados liderados por Grecia present6 sucesivas propuestas en las que, para evitar
la correspondiente laguna juridica, defendieron la extension de la jurisdiccién del
Estado riberefio a los «objetos de naturaleza exclusivamente histérica o arqueol6-
gica en el fondo del mar y en el subsuelo de su zona econémica exclusiva o en o
debajo de su plataforma continental»¥’. La III* Conferencia de las Naciones Uni-
das sobre el Derecho del Mar rechaz¢ sistematicamente todas estas propuestas, por
entender que las mismas alteraban el delicado equilibrio de competencias entre el
Estado riberefio y el resto de la comunidad internacional en estos espacios mari-
nos. En contraste con esta situacion, durante las negociaciones de la Convencién
de la UNESCO, la mayoria de las delegaciones nacionales participantes se mos-
traron dispuestas a aceptar la extension de la jurisdiccion del Estado riberefio al

3 Estas propuestas estdn reproducidas en MIGLIORINO, L., Il recupero degli oggetti storici ed
archeologici sonmersi nel diritto internazionale, Milano, Giuttre, 1984, pags. 201 y ss.
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patrimonio cultural que se encontrase en la plataforma continental o en la zona
econdmica exclusiva.

De hecho, el Proyecto de Convencién sobre patrimonio cultural subacuatico
propuesto en 1998 por la UNESCO y la DOALOS, con el visto bueno de la OMI,
era partidario de tal extension de la jurisdiccidn del Estado riberefio, aunque sin
crear un nuevo espacio maritimo, eligiendo la opcién de referirse a la zona econé-
mica exclusiva y ala plataforma continental. Asi, el articulo 5 del Proyecto de Con-
vencion de 1998, que sirvié como base de negociacién de la futura Convencién de
la UNESCO, era del siguiente tenor:

«l. States Parties shall require the notification of any discovery relating to underwater
cultural heritage occurring in their exclusive economic zone or on their continental shelf.

2. States Parties may regulate and authorize all activities affecting underwater cultu-
ral heritage in their exclusive economic zone or on their continental shelf»,

Sin embargo, una minoria de Estados participantes defendieron que cualquier
extensién de la jurisdiccion del Estado riberefio al patrimonio cultural existente en
la zona econémica exclusiva y en la plataforma continental alteraria irremediable-
mente el delicado equilibrio establecido en la CNUDM entre los derechos y obli-
gaciones del Estado riberefio y los de los demas Estados mads alla de los limites del
mar territorial. Estos Estados encontraron un fuerte apoyo a sus tesis en la Reso-
lucién A/54/31 de la Asamblea General de las Naciones Unidas, de 18 de enero de
2000, titulada «L.os océanos y el derecho del mar», donde la Asamblea General:

«Tom(6) nota de la constante labor que realiza la UNESCO con miras a elaborar una con-
vencidén para la aplicacion de las disposiciones de la CNUDM relativas a la proteccién del
patrimonio cultural subacuético y vitelve a recalcar la importancia de velar por que ese ins-
trumento se elabore de plena conformidad con las disposiciones pertinentes de la CNUDM»™,

Durante la Tercera Reunién de expertos gubernamentales, celebrada del 3 al 7
de julio de 2000, el Presidente del Grupo de trabajo uno, sefior Tullio Scovazzi, con
el propdsito de desbloquear el debate para lograr el consenso entre las diversas
delegaciones nacionales*’, presenté a titulo personal una propuesta de compromi-

¥ Documento UNESCO CLT-96/CONF.202/5 of April 1998: Draft Convention proposed by
UNESCO and the United Nations Division of Ocean Affairs and the Law of the Sea, with the advice
of the International Maritime Organization.

% El subrayado es mio. En la Tercera Reunién de expertos gubernamentales, ademds de otras
delegaciones nacionales que ya habian mostrado una postura intransigente a la extensién de la juris-
diccién del Estado ribereiio, como los Estados Unidos, Reino Unido, Alemania o los Paises Bajos, la
actitud mds hostil fue la sostenida por Noruega, quien insistié reiteradamente en no estar dispuesta a
reconocer ninguna competencia nueva al Estado ribereiio en la zona econdmica exclusiva y en la pla-
taforma continental, afirmando expresamente que ello serfa una extensién ilegal de la jurisdiccion del
Estado riberefio en violacién del principio de libertad consagrado por la CNUDM.

4 Documento UNESCO LT-2000/CONF.201/CLD.7 (Paris, 7 July 2000): Final Report of the
Third Meeting of Governmental Experts on the Draft Convention on the Protection of Underwater
Cultural Heritage, Anexo 1, pér. 4.
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so (tentative proposal). Para evitar el fantasma de la jurisdiccion (horror jurisdic-
tionis*), evit6 utilizar la expresién «Estado riberefio» y disefi¢ un procedimiento
de proteccion basado en tres fases: informes de las actividades planeadas y de los
descubrimientos efectuados; consultas acerca de cémo asegurar la efectiva protec-
cién del patrimonio cultural subacudtico; y adopcién de medidas provisionales de
proteccion®?.

También en la misma Tercera Reunién de expertos gubernamentales tres dele-
gaciones nacionales sin identificar presentaron una propuesta alternativa que
pudiera igualmente servir como base para alcanzar el consenso. Esta propuesta
an6énima también se estructurd sobre un espiritu de compromiso, demostrando un
intento de encontrar soluciones mas o menos razonables sin insistir en la mera
extension de la jurisdiccion del Estado riberefio. Esta propuesta alternativa también
suftre del horror jurisdictionis, no mencionando en ninglin momento expresamen-
te al Estado riberefio. En el proc¢edimiento previsto en esta propuesta alternativa
destacan como novedades el que s6lo podrian participar en las consultas los Esta-
dos Partes que tengan un «vinculo verificable» con el patrimonio cultural suba-
cudtico de que se trate, asi como que las medidas de proteccién que adopte el Esta-
do Parte no se harfan en su propio interés, sino en nombre de todos los Estados Par-
tes en su conjunto®,

Ninguna de estas dos propuestas fue aceptada en la Tercera Reunién de exper-
tos gubernamentales por la minoria de Estados que se oponian a la extensién de la
jurisdiccién del Estado riberefio. Aliniciarse la primera parte de la Cuarta Reunion
de expertos gubernamentales, todavia se podian distinguir claramente tres postu-
ras entre las delegaciones nacionales participantes en estas negociaciones*, La
postura «maximalista», defendida por los paises en vias de desarrollo, Australia,
Canadd, Grecia e Irlanda, afirmaba la plena competencia del Estado riberefio. La
propuesta de Australia, Argentina y Canad4 reconocia la competencia del Estado
riberefio para adoptar medidas de proteccién del patrimonio cultural subacuético y
requeria su autorizacion para la realizacién de actividades dirigidas al mismo. Aun-
que introducia un procedimiento de consultas, éste quedaba muy supeditado al
control del Estado ribereflo®. La propuesta de Grecia e Irlanda reconocia al Esta-
do riberefio la responsabilidad primordial para la proteccién de este patrimonio en

41 Scovazzi, T, «The 2001 UNESCO Convention on the Protection of the Underwater Cultural
Heritage». En: G. Camarda; T. Scovazzi, (eds.), The protection of the underwater cultural heritage.
Legal aspects, Milano, Giuffre, 2002, pag. 123.

42 Documento UNESCO WGI/NP3 (Paris, 6 July 2000): Tentative Proposals of Chairman of
Working Group One.

4 Documento UNESCO WGI1/NP1 (Paris, 5 July 2000): «Non-paper» proposed by three dele-
gations for discussion as a possible basis for consensus.

“ DE YTURRIAGA BARBERAN, J. A., «Convencién sobre la proteccion del patrimonio cultural
subacudticox, op. cit., pdgs. 458-459.

4 Working Paper No. 14 (29 March 2001): Proposal by Argentina, Australia and Canada.
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la zona econdémica exclusiva y en la plataforma continental, y requerfa su consen-
timiento, que normalmente se concederia, para la realizacién de actividades*¢, Al
término de la parte primera de la Cuarta Reunion, las delegaciones que defendian
la concepcién «maximalista» fusionaron sus propuestas en un texto tnico copa-
trocinado por 12 delegaciones. Esta propuesta volvia a exigir la autorizacién del
Estado riberefio para la realizacién de actividades dirigidas a este patrimonio en
estos espacios maritimos®’.

La postura «minimalista» estuvo defendida fundamentalmente por Alemania,
Estados Unidos, Noruega y Reino Unido, quienes tinicamente reconocian al Esta-
do riberefio la competencia de evaluar y eventualmente prohibir las actividades
planificadas dirigidas al patrimonio cultural subacudtico que pudieran suponer una
ingerencia injustificada en sus derechos soberanos sobre los recursos naturales o
cualquier jurisdiccién reconocida por las Partes V (zona econémica exclusiva) y VI
(plataforma continental) de la CNUDM. Actitud de oposicién que se complemen-
taba con la libertad de accién del Estado del pabellén®®.

Entre estas dos concepciones extremas, diversas delegaciones nacionales (Espa-
fia, Italia, Japén y Tinez) fueron partidarias de una solucién «intermedia», en la que
se reconocia un estatuto preferente al Estado riberefio y se establecia la necesidad de
consultas entre los Estados interesados. Asf, sin pronunciarse sobre las competencias
del Estado riberefio, la propuesta de Italia y Ttinez le reconocia una responsabilidad
especial para la coordinacidn de las actividades dirigidas al patrimonio cultural suba-
cudtico y desarrollaba el proceso de consultas entre los Estados interesados*. La pro-
puesta presentada por Japon y Pert era de contenido similar, al reconocer al Estado
riberefio la funcién de coordinador de las consultas™.

Tras las multiples propuestas, contrapropuestas, cambios de tltima hora y
«ambigiiedades constructivas» formuladas hasta el tltimo momento de la segunda
parte de la Cuarta Reunidn de expertos gubernamentales, sobre la base del proce-
dimiento trifasico (informacidn, consultas y adopcién de medidas provisionales) se
adoptaron finalmente los articulos 9 y 10 de la Convencién de la UNESCO. Estos
dos articulos establecen el procedimiento para la adopcién de medidas de protec-
cién del patrimonio cultural subacudtico que se encuentre en la zona econémica
exclusiva o en la plataforma continental. La aprobacién de estas disposiciones per-
mite afirmar, en todo caso, que la pretendida aplicacién del principio «el primero

46 Working Paper N°. 16 (29 March 2001): Proposed amendment by Greece and Ireland.

47 Working Paper N°, 40 (4 April 2001): Amendment proposed by 12 States: Argentina, Austra-
lia, Brazil, Canada, Colombia, Egypt, Ireland, Mexico, Poland, South-Africa, Tunisia and Uruguay.

48 Working Paper N°. 15 (29 March 2001): Proposal sponsored by Germany, Norway and the
United Kingdom. Text elaborated by the United States.

4 Working Paper N°. 8 (28 March 2001): Proposal by Italy, seconded by Tunisia.

0 Working Paper N°. 24 (29 March 2001): Proposed Amendment by Japan and seconded by
Peru.
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en llegar, mejor servido» al patrimonio cultural subacudtico que se encuentre en la
zona econdmica exclusiva y en la platatorma continental, que estaba comenzando
a aparecer en la praxis internacional bajo el halo cobertor de la libertad de la alta
mar, ha sido excluido finalmente de la Convencién de la UNESCO.

1. EL REGIMEN ESPACIAL DE PROTECCION DEL PATRIMONIO
CULTURAL SUBACUATICO

El principal problema que surgié durante la negociacién de la Convencién de
la UNESCO subyace en una disposicién de contenido aparentemente neutral, en la
que se afirma lo siguiente:

«Articulo 3. Relacion entre la presente Convencion y la Convencion de las Naciones Uni-
das sobre el Derecho del Mar-.

Nada de lo dispuesto en la presente Convencién menoscabard los derechos, la juris-
diccidn ni las obligaciones que incumben a los Estados en virtud del Derecho Internacio-
nal, incluida la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar. La presen-
te Convencidn se interpretard y aplicard en el contexto de las disposiciones del Derecho
Internacional, incluida la Convencidén de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar,
y de conformidad con ella»’'.

Esta aparentemente inocua redaccién planteaba problemas importantes, ya
que, al definir las relaciones entre las dos Convenciones, se planteaba necesaria-
mente la cuestion de la naturaleza de la Convencién de la UNESCO. En concreto,
las tesis que se barajaron fueron la de si la Convencién de la UNESCO era un mero
tratado internacional que desarrollaba la aplicacién de la CNUDM o si constituia
un instrumento juridico auténomo que desarrollaba el Derecho Internacional en
general, incluida también la CNUDM. Esta no fue una cuestién banal, pues afec-
taba tanto al contenido como a los limites de la futura Convencién de la UNESCO.
Si la futura Convencién de la UNESCO no era mds que un acuerdo de desarrollo
o de aplicacion de las disposiciones de la CNUDM, su contenido debia necesaria-
mente limitarse a los temas propios del Derecho del Mar, sin que el régimen de pro-
teccion espacial del patrimonio cultural subacudtico pudiese ir mds alla del régimen
jurisdiccional previsto en la CNUDM. Si, por el contrario, la futura Convencién de
la UNESCO se iba a configurar como un tratado internacional que desarrollase el
Derecho Internacional en general, incluida también la CNUDM, entonces su conte-

> GARABELLO, R., «The Negotiating History of the Provisions of the Convention on the Pro-
tection of the Underwater Cultural Heritage», op. cit., pags. 116-121; BROWN, E. D., «Protection of
the Underwater Cultural Heritage. Draft Principles and Guidelines for the Implementation of Article
303 of the United Nations Convention on the Law of the Sea, 1982», Marine Policy, 20/4, 1996,
pags. 325-336; ALLAIN, J., «Maritime Wrecks: Where the Lex Ferenda of Underwater Cultural Heri-
tage Collides with the Lex Lata of the Law of the Sea Convention», Virginia Journal of Internatio-
nal Law, 38, 1998, pags. 747-775.
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nido no se limitaba a los temas propios del Derecho del Mar, sino que abarcaria tam-
bién el Derecho del patrimonio cultural, los estdndares arqueoldgicos, etc. Ademads,
la subordinacién a la CNUDM tendria menor intensidad, lo que permitirfa a su vez
introducir aspectos «innovadores» en el régimen espacial de proteccion del patrimo-
nio cultural subacudtico. Esta tltima cuestién fue, probablemente, el tema clave de
las discusiones sobre la negociacién de este articulo. Cabe recordar a este respecto
que la CNUDM no contiene disposiciones especificas para la proteccién del patri-
monio cultural subacudtico existente entre la zona contigua y la Zona. Por lo tanto,
la «inocente» redaccion del articulo 3 de la Convencién de la UNESCO estd plante-
ando en definitiva el interrogante acerca de si el régimen espacial de proteccion del
patrimonio cultural subacuético existente en la plataforma continental o en la zona
econdmica exclusiva deberd respetar o no el equilibrio de derechos y deberes pre-
vistos para estos espacios marinos en la propia CNUDM.

Pese a los miiltiples intentos que se realizaron por alcanzar una férmula de
consenso para el articulo 3 de la Convencién de la UNESCO, as{ como para los
diversos articulos en los que se prevén los regimenes espaciales especificos de pro-
teccion del patrimonio cultural subacudtico, el resultado no fue satisfactorio. La
Convencién de la UNESCO se tuvo que adoptar por votacion y, en las declaracio-
nes finales que los Estados realizaron inmediatamente antes y después de la vota-
cién, la cuestion de las relaciones entre las dos convenciones fue uno de los t6pi-
cos principales. Algunos Estados que votaron a favor de su adopcién expresamen-
te consideraron que la nueva Convencion de la UNESCO estaba en plena confor-
midad con la CNUDM?2, En contraste con esta actitud, otro grupo de Estados,
entre los que se encuentran las principales potencias maritimas y algunos de los
Estados titulares de un mayor patrimonio cultural subacuético, manifestaron expli-
citamente lo contrario, justificando su abstencién o voto en contra precisamente en
las insatisfactorias relaciones existentes entre las dos Convenciones>.

Sin perjuicio de las disposiciones de la Convencién de la UNESCO que, por
tener un dmbito general de aplicacion, se predican respecto de todos los espacios
maritimos, cabe sefialar que esta Convencion ha establecido regimenes peculiares
para la proteccion del patrimonio cultural subacudtico en funcién de cudl sea el
espacio maritimo en el que se encuentre este patrimonio. Se puede considerar que
esta Convencién ha fragmentado la proteccion del patrimonio cultural subacuatico
en cuatro regimenes juridicos distintos, que serdn analizados a continuacion.

52 Véanse las declaraciones de Argentina, Japdn, Irlanda e Italia contenidas en: «Remarks prior
to vote during debates in Commission IV on Culture, 29 October 200 1, 31st Session of the General
Conference, UNESCO», cit., pigs. 422 y ss.

3 Véanse las declaraciones de Paises Bajos, en ibid., pdgs. 424-425; asi como las de la Federa-
cién Rusa, Francia, Noruega, Reino Unido y Estados Unidos contenidas en: «Statements on vote
during debates in Commission IV on Culture, 29 October 2001, 3 Ist Session of the General Confe-
rence, UNESCO», texto reproducido en CAMARDA, G.; Scovazzi, T. (eds.), The protection of the
undenrwater cultural heritage. Legal aspects, op. cit., pigs. 427 y ss.
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Antes de comentar el régimen particularizado de cada uno de estos espacios
maritimos, se deben realizar dos observaciones preliminares. La primera, consiste
en que la Convencién de la UNESCO ha preferido seguir el criterio del lugar
donde se encuentre el patrimonio cultural subacudtico y no el del lugar desde
donde se realicen las actividades dirigidas a tal patrimonio. Con ello, se ha conse-
guido que a lo largo de todo el texto de la Convencién de la UNESCO no se men-
cione a la alta mar, evitando de esta manera las discusiones y los problemas que
plantearia el régimen de libertad propio de este espacio maritimo.

La segunda observacioén tiene relacién con el dmbito geografico de aplicacién
de la Convencién de la UNESCO. Aunque la fragmentacién del régimen espacial
de la Convencién de la UNESCO se base en los distintos espacios maritimos exis-
tentes, debe observarse que la nocion de «patrimonio cultural subacuético» es mas
amplia que la de «patrimonio cultural submarino». Por ello, su articulo 28 dispo-
ne que, al manifestar su consentimiento en vincularse por esta Convencién, o en
cualquier momento ulterior, todo Estado o territorio podra declarar que las Normas
del Anexo se aplicardn a sus aguas continentales que no sean de caracter mariti-
mo>, La expresion «aguas continentales que no sean de cardcter maritimo» no
refleja un concepto asentado en el Derecho Internacional Publico y tampoco la
Convencién de la UNESCO da una definicién auténtica de la misma. Con esta
expresion parece hacerse referencia a todas las aguas no maritimas, con indepen-
dencia de que las mismas se encuentren en territorio continental o insular. También
parece irrelevante, dada su escueta redaccion, que tales aguas no maritimas tengan
un cardcter exclusivamente nacional o puedan considerarse como formando parte
de un recurso hidrico compartido por dos o més Estados. En cualquier caso, la
Convencién de la UNESCO faculta a los Estados Partes a extender con caricter
voluntario (nunca obligatorio) la aplicacién de las Normas contenidas en el Anexo
a estas aguas no maritimas. Lo que la Convencién de la UNESCO no permite es,
una vez realizada tal extensién voluntaria, desafectar tales aguas no maritimas de
la aplicacién de las Normas del Anexo de esta Convencidn.

1. LAS AGUAS INTERIORES, AGUAS ARCHIPELAGICAS Y EL MAR
TERRITORIAL

La Convencién de la UNESCO reconoce que, en el ejercicio de su soberania,
todos los Estados Partes tienen el «derecho exclusivo de reglamentar y autorizar»
las actividades dirigidas al patrimonio cultural subacuético en sus aguas interiores,
aguas archipeldgicas y mar territorial. Deberan, sin embargo, exigir la aplicacién
de las Normas del Anexo a las actividades de este tipo realizadas en dichos espa-
cios maritimos (art. 7). Estas disposiciones no fueron controvertidas en las nego-
ciaciones de la Convencién de la UNESCO, ya que reflejan principios aceptados

$ A fecha de 1 de abril de 2009, ningtin Estado Parte ha efectuado esta declaracién.
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de Derecho Internacional, como la soberania de un Estado en sus aguas interiores,
aguas archipelagicas y mar territorial.

Otra caracteristica del régimen del patrimonio cultural subacudtico que dife-
rencia a las aguas interiores, aguas archipeldgicas y mar territorial del resto de los
espacios maritimos, incluida la zona contigua, resulta de la reserva prevista en el
articulo 29 de la Convencién de la UNESCO, que tiene la siguiente redaccidn:

«Articulo 29. Limitacion del dmbito de aplicacion geogrdfico.

Al ratificar, aceptar, aprobar la presente Convencion o adherirse a ella, un Estado o
territorio podrd declarar ante el depositario que la presente Convencién no se aplicard a
determinadas partes de su territorio, sus aguas interiores, aguas archipeldgicas o mar terri-
torial e indicard en esa declaracién las razones que la motivan. En la medida de lo posi-
ble, y tan pronto como pueda, el Estado deberd reunir las condiciones necesarias para que
la presente Convencion se aplique a las zonas especificadas en su declaracion; a esos efec-
tos, y en cuanto haya reunido esas condiciones, retirard también total o parcialmente su
declaracion»®,

Esta disposicidn representa un compromiso intermedio entre aquellos Estados
federales que pretendieron que en la Convencién de la UNESCO existiera una
«cldusula federal», conforme a la cual el Estado federal sélo tenia la obligacién de
informar a las unidades territoriales inferiores de las disposiciones de esta Con-
vencion, con la mera recomendacion de ratificarla (Canadd y Estados Unidos) y la
postura de otros Estados (Italia, Espafia, Francia y Federacién Rusa) que enten-
dieron que el reparto de competencias entre el Estado federal y las unidades fede-
radas es una cuestién de Derecho interno, que no prejuzga el hecho de que si el
Estado federal ratifica un tratado internacional, el mismo se aplica a todo el terri-
torio nacional. La solucién de compromiso finalmente alcanzada ya no se limita
s6lo a los Estados federales, si bien este tipo de reserva queda limitada a las aguas
interiores, aguas archipeldgicas y el mar territorial, no afectando al resto de los
espacios marinos.

2. LA ZONA CONTIGUA

En la zona contigua, la Convencién de la UNESCO especificamente sefiala
que, «de conformidad con el parrafo 2 del articulo 303» de la CNUDM, los Esta-
dos Partes «podran reglamentar y autorizar» las actividades dirigidas al patrimo-
nio cultural subacudtico que alli se encuentre (art. 8)3. Las diferencias minimas de

3 A fecha de 1 de abril de 2009, ningin Estado Parte ha efectuado esta declaracion.

% Esta solucién de compromiso se logré a partir de las propuestas contenidas en el Working
Paper No. 48 (2 July 2001): Amendment proposed by Canada and the United States of America y en
el Working Paper No. 48.Rev. (3 July 2001): Amendment proposed by Canada supported by Ireland
and endorsed by United States of America.

57 Durante las negociaciones de esta disposicion, las delegaciones de Canadd y Australia mani-
testaron que la referencia a la zona contigua debia incluirse en el articulo que versasobre la zona eco-
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redaccién con lo previsto para las aguas interiores, aguas archipeldgicas y el mar
territorial son relevantes con vistas a establecer las diferencias existentes entre estos
espacios maritimos y la zona contigua. En el caso de las aguas interiores, aguas
archipeldgicas y el mar territorial, los Estados riberefios tienen la competencia exclu-
siva para «reglamentar y autorizar» tales actividades. En el caso de la zona contigua,
ya no se trata de un «derecho exclusivo», sino de una potestad, que necesita de una
opcion legislativa expresa en el ordenamiento juridico interno del Estado riberefio.
Este s6lo tendrd competencia para «reglamentar y autorizar» estas actividades si ha
establecido una zona contigua en su Derecho interno y si, ademas, en ese acto nor-
mativo interno se ha precisado la existencia de tal competencia®®.

Comparando la redaccion de esta disposicién con los articulos 33 y 303.2 de
la CNUDM, se observan mejoras importantes en la Convencién de la UNESCO.
Esta Convencién elimina la posibilidad de hablar de una «zona arqueoldgicas
como distinta cualitativamente pero con los mismos limites geograficos de aplica-
cioén que la zona contigua. Ademds, las competencias de «reglamentar y autorizar»
quedan expresamente referidas a «las actividades dirigidas al patrimonio cultural
subacudtico en su zona contigua». Es decir, a diferencia del articulo 33 de la
CNUDM, ya no se trata de reconocer al Estado riberefio competencias para preve-
nir y reprimir en la zona contigua las infracciones que en esta materia se cometan
en su territorio o mar territorial: se trata de un poder normativo y administrativo
auténomo para las actividades que se desarrollen en el interior de la zona contigua.
Si se compara con el articulo 303.2 de la CNUDM, también se observa la mejora
consistente en eliminar la absurda ficcion juridica por la que se presume que las
actividades de remocion sin la autorizacion del Estado riberefio en la zona conti-
gua constitufan infracciones «cometidas en su territorio o mar territorial».

Debe observarse que, si se compara esta disposicion de la Convencién de la
UNESCO con el tenor literal del articulo 303.2 de la CNUDM, a la competencia
de «autorizar», se ha afiadido como novedad expresa la de «reglamentar». Por ello,
para evitar dudas acerca de la «conformidad» de esta disposicién con la CNUDM,
la Convencién de la UNESCO ha ainadido «con prudencia»®® que esta potestad del
Estado riberefio en su zona contigua se ejercerd «sin perjuicio de lo dispuesto en
los articulos 9 y 10 (que establecen el régimen aplicable a la zona econdmica
exclusiva y a la plataforma continental) y con cardcter adicional a lo dispuesto en

némica exclusiva y la plataforma continental, argumentando que la zona contigua es de hecho una
parte de estas otras zonas maritimas. Sin embargo, la férrea oposicién de Francia a estas propuestas
determiné que finalmente se incluyera un articulo especifico para la zona contigua.

%8 Si ello sucede asi, no se tratard en ningtin caso de una competencia absolutamente discrecio-
nal del Estado ribereito, toda vez que el articulo 8 afirma que: «Al hacerlo, exigirdn que se apliquen
las Normas» del Anexo.

% DE YTURRIAGA BARBERAN, J. A., «Convencién sobre la proteccion del patrimonio cultural
subacuadtico», op. cit., pag. 458.
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los mismos». Con esta referencia cruzada, se persiguié evitar que la zona contigua
se configurase como un espacio marino totalmente distinto de la zona econémica
exclusiva y de la plataforma continental ya que, en realidad, es una parte de los mis-
mos. Sin embargo, esta referencia cruzada al régimen de la zona econdémica exclu-
siva y de la plataforma continental «y con cardcter adicional a lo dispuesto en los
mismos» provoca la pérdida absoluta de claridad del régimen del patrimonio cultu-
ral subacudtico en la zona contigua. En efecto, en el articulo 303.2 de la CNUDM
estd implicita la idea de que la autorizacion de la remocion de los objetos arqueo-
16gicos e histéricos en la zona contigua es una competencia exclusiva del Estado
riberefio, siempre que este Estado haya previsto tal posibilidad en su legislacion
interna. El articulo 8 de la Convencién de la UNESCO, al afiadir a la competencia
de «autorizar» la de «reglamentar», parece que también presume que, si tales com-
petencias se prevén en la legislacion interna de un Estado riberefio, las mismas se
deberdn ejercer con cardcter exclusivo. Sin embargo, con la referencia cruzada a los
articulos 9 y 10 de la Convencién de la UNESCO, el régimen de la proteccién del
patrimonio cultural subacudtico previsto para la zona contigua queda en entredicho,
toda vez que en el régimen disefiado para la platatforma continental y la zona eco-
némica exclusiva resulta imposible considerar que el procedimiento de colabora-
cién previsto en el mismo permita seguir afirmando que el Estado riberefio tiene
competencias exclusivas en esta materia en la parte de la plataforma continental o
zona econdmica exclusiva que es al mismo tiempo zona contigua®. Por ello no es
de extrafiar que esta referencia cruzada a los articulos 9 y 10 de la Convencién de
la UNESCO no resultara del agrado de las delegaciones nacionales partidarias de
reconocer derechos exclusivos al Estado riberefio sobre el patrimonio cultural suba-
cudtico existente en sus zonas contiguas. Asi, la delegacién de Grecia sostuvo que:

«For example, Greece fails to understand the appearance in article 8 («underwater
cultural heritage in the contiguous zone») of the references to articles 9 and 10 concerning
protection of underwater cultural heritage on the continental shelf and in the exclusive
economic zone. (...) the introduction of the aforementioned system of consultations in the
protective scheme adopted for the contiguous zone is unfortunate. The reference in article
8 to articles 9 and 10 should be deleted as it diminishes the rights, which the coastal State
already enjoys in this area under article 303(2) of the Law of the Sea Convention»®!,

% De otra forma, el resultado serfa que la Convencién de la UNESCO configura dos regimenes
juridicos para la proteccién del patrimonio cultural existente en la zona econdmica exclusiva y en la
plataforma continental, en funcién de que tal patrimonio se encontrase en la parte de estos espacios
marinos que también es zona contigua o en la parte de estos espacios marinos que estd mds alld de
la zona contigua.

o1 «Statements on vote during debates in Commission TV on Culture, 29 October 2001, 31st Ses-
sion of the General Conference, UNESCOw, cit., pag. 428. Por razones diferentes, también la dele-
gacién de Turquia manifestd su rechazo al régimen de proteccién del patrimonio cultural subacuatico
previsto para la zona contigua. Segtin consta en el documento no fechado titulado Turkey’s view on
Article S of the Draft Convention on the Protection of the Underwater Cultural Heritage: «Contiguous
zone might cause serious problems in areas where the coasts are opposite to each other and no delimi-
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3. LA PLATAFORMA CONTINENTAL Y LA ZONA ECONOMICA EXCLUSIVA

He sefialado que la opcién que finalmente se impuso a las posturas antagéni-
cas sobre la extensién de la jurisdiccidn del Estado riberefio a las actividades diri-
gidas al patrimonio cultural subacudtico que se encuentre en la zona econdmica
exclusiva y en la plataforma continental consistié en disefiar un procedimiento tri-
fasico (informacion, consultas y medidas provisionales de proteccion), en el que se
concede un interés preferente al Estado riberefio aunque, debido a un horror juris-
dictionis en grado méximo, finalmente no se le mencione por su nombre. Este es
el procedimiento previsto en los articulos 9 y 10 de la Convencion de la UNESCO.

El articulo 9, titulado «Informacién y notificacién en la zona econémica exclu-
siva y en la plataforma continental», comienza con la siguiente afirmacion genérica:

«l. Todos los Estados Partes tienen la responsabilidad de proteger el patrimonio cul-
tural subacudtico en la zona econdmica exclusiva y en la plataforma continental de con-
formidad con la presente Convencion».

Afirmacién que comprende no sélo el deber singular del Estado riberefio de
proteger el patrimonio cultural existente en su zona econdmica exclusiva y en su
plataforma continental, sino también el deber de todos los Estados Partes de pro-
teger este patrimonio cuando se encuentre en cualquier zona econdmica exclusiva
o en cualquier plataforma continental. Para proteger en cualquier supuesto al patri-
monio cultural subacudtico que se encuentre en estos espacios maritimos, se ha
partido de prohibir el secreto de las actividades dirigidas al mismo. En consecuen-
cia, se han distinguido dos posibilidades para hacer publico el descubrimiento de
cualquier patrimonio cultural en ambos espacios marinos. La primera via de publi-
cidad consiste en que un Estado Parte exigird que, cuando uno de sus nacionales o
un buque que enarbole su pabelldn descubra patrimonio cultural subacudtico situado
en su zona econémica exclusiva o en su plataforma continental o tenga la intencion
de efectuar una actividad dirigida a dicho patrimonio, el nacional o el capitdn del
buque le debe informar de ese descubrimiento o actividad. La segunda via se refiere

tation by an agreement of the maritime areas exists between the concerned coastal States, i.e. a claim
to a contiguous zone for the purpose of underwater archaeological objects in an area outside the terri-
torial sea but over the continental shelf of another State where that coastal State has ipso facto and ab
initio rights on the continental shelf. This short of case would inevitably lead to a conflict between the
competencies of the two coastal States especially in narrow and enclosed or semi-enclosed seas. For, in
this case, an object within the contiguous zone of one State would at the same time be located on the
continental shelf of another State. (...) During the negotiations of Atticle 303 at the UNCLOS (...)
underwater archaeological objects were artificially linked to the contiguous zone. (...) Turkey wants to
underline that to declare a contiguous zone for the purpose of controlling the traffic of underwater cul-
tural heritage that lies on or under its continental shelf, not only falls contrary to State practice and to
customary rules of international law in this field, but also means to reduce the area of jurisdiction and
to confine the coastal State powers. (...) It would also mean and lead to a complete change of the tradi-
tional character and also the jurisdiction related to this concept».
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al supuesto en el que ese patrimonio se descubra en la zona econdmica exclusiva o
en la plataforma continental de otro Estado Parte. En este segundo supuesto, se dan
las siguientes dos opciones para lograr la publicidad de tal descubrimiento:

«i) los Estados Partes exigiran que el nacional o el capitan del buque les informe e
informe al otro Estado Parte de ese descubrimiento o actividad;
ii) alternativamente un Estado Parte exigird que el nacional o el capitdn del buque le

informe de ese descubrimiento o actividad y asegurara la transmision rdpida y eficaz de
esa informacién a todos los demds Estados Partes».

Disposicion que resulta ambigua, ya que se podria entender que el «Estado
Parte» al que el inciso ii) hace referencia en singular es el Estado riberefo, cuan-
do en la propuesta original se trataba del Estado de la nacionalidad del individuo
o el Estado del pabellén®. La opcién que finalmente se vaya a seguir para transmi-
tir la informacion en este segundo supuesto se deberd especificar en una declaracién
que cada Estado Parte formulara al depositar su instrumento de ratificacion, acepta-
cién, aprobacion o adhesion (art. 9.2)%, Los Estados Partes notificardn al Director
General de la UNESCO la informacion que, por cualquiera de estas dos vias, les
haya llegado sobre los descubrimientos o actividades planeadas relativas al patrimo-
nio cultural subacudtico que se encuentre en estos espacios maritimos, quien comu-
nicard sin demora esta informacion a todos los Estados Partes (art. 9.3 y 4).

En la fase de consultas, se vuelve a hacer patente el horror jurisdictionis. El
Estado riberefio, rebautizado con las perifrasis «el Estado Parte en cuya zona eco-
némica exclusiva o en cuya plataforma continental esté situado el patrimonio cul-
tural subacudtico» o «el Estado Parte en cuya zona econdmica exclusiva o en cuya
plataforma continental se tenga la intencién de efectuar una actividad dirigida a
dicho patrimonio cultural subacudtico», deberd consultar a todos los demds Esta-
dos Partes que hayan declarado tener un «interés en ser consultado sobre cémo
asegurar la proteccion efectiva de ese patrimonio» (arts. 9.5 y 10.3.a). Llama la
atencion que la Convencion de la UNESCO, tan meticulosa en la mayoria de sus
disposiciones, haya regulado tan superficialmente la cuestion de los habilitados a
participar en estas consultas. Solamente se afirma que esa declaracion de interés
«debera fundarse en un vinculo verificable, en especial de indole cultural, histori-
ca o arqueoldgica, con el patrimonio cultural subacudtico de que se trate» y que tal
declaracion se hara al «enmascarado» Estado riberefio (art. 9.5). Nada se especifi-

62 La disposicién contenida en el articulo 9.1(b)(ii) proviene directamente de una propuesta de
los Estados Unidos. Véanse los documentos titulados Non-paper No. 8 (6 July 2001) by the United
States y Non-paper No. 8.Rev (6 July 2001) by the United States. Al no calificar al Estado Parte,
diversas delegaciones, en contra de la intencion de los Estados Unidos que acabd oponiéndose a su
propia propuesta, entendieron que la expresion «Estado Parte» se referia al Estado riberefio, leyendo
esta «ambigiiedad constructiva» como la clave que permitiria la aprobacién de esta disposicion.

% Resulta cuanto menos sorprendente que, de los 24 Estados Partes, tinicamente Portugal se
haya acordado de efectuar esta declaracidn, ya que la disposicién citada la concibe como una opcién
de obligada realizacién. Portugal se ha decantado por la férmula prevista en el inciso ii).
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ca sobre qué ocurrird si alguien cuestiona la existencia de ese vinculo, ni acerca de
cudl es el plazo temporal para realizar tal declaracién de interés. El rigor con el que
se deba apreciar la existencia de ese «vinculo verificable» puede causar problemas
précticos enormes, tanto para que los Estados decidan si estdn o no interesados,
como para constatar si efectivamente existe tal vinculo. En el caso de descubri-
mientos fortuitos, no existird seguridad o certeza para afirmar la existencia del vin-
culo y del consiguiente interés hasta que se desarrollen unas minimas actividades
de exploracion; en el caso de actividades planeadas, no existe certeza de que lo que
se vaya a encontrar, si es que se encuentra algo, sea lo que realmente se busca.

El «enmascarado» Estado riberefio coordinard esas consultas, a menos que
declare expresamente que no desea hacerlo, en cuyo caso los Estados que hayan
declarado su interés en ser consultados designaran, se supone que elegido de entre
ellos, un «Estado Coordinador» distinto (art. 10.3.b). Lamentablemente, la Con-
vencién de la UNESCO tampoco contiene ninguna indicacién acerca del plazo
temporal en el que el «enmascarado» Estado riberefio deba iniciar estas consultas,
ni acerca de lo que pueda ocurrir en el caso de que no las inicie en un plazo razo-
nable de tiempo. Si bien hubiera podido ser temerario fijar un plazo concreto vali-
do para todos los casos, la discrecionalidad de la que goza a este respecto el
«enmascarado» Estado riberefio se deberfa haber reducido mediante referencias a
«un plazo razonable», «inmediatamente» o «a la mayor brevedad posibles.

Las funciones que asume el «Estado Coordinador» estan descritas de la siguien-
te forma en el articulo 10 de la Convencién de la UNESCO:

«5. El Estado Coordinador:

a) Pondrd en prictica las medidas de proteccién que hayan sido acordadas por los
Estados que participen en la consulta, que incluyen al Estado Coordinador, a menos que
los Estados que participen en la consulta, que incluyen al Estado Coordinador, acuerden
que otro Estado Parte pondra en practica esas medidas;

b) Expedird todas las autorizaciones necesarias con respecto a las medidas asi acor-
dadas de conformidad con las Normas, a menos que los Estados que participen en la con-
sulta, que incluyen al Estado Coordinador, acuerden que otro Estado Parte expedird esas
autorizaciones;

c) Podrd realizar toda investigacién preliminar que resulte necesaria en el patrimonio
cultural subacudtico y expedird todas las autorizaciones necesarias a tal fin, y transmitird
sin demora los resultados de tal investigacion al Director General quien, a su vez, comu-
nicard esas informaciones sin demora a los demds Estados Partes.

6. Al coordinar las consultas, adoptar medidas, realizar una investigacién preliminar
y/o expedir autorizaciones en virtud del presente articulo, el Estado Coordinador actuara
en nombre de los Estados Partes en su conjunto y no en su interés propio. Esta accidn en
si no podra ser invocada para reivindicar derecho preferente o jurisdiccional alguno que
no esté reconocido por el Derecho Internacional, incluida la Convencidn de las Naciones
Unidas sobre el Derecho del Mar».

Cabe resaltar lo dispuesto en el parrafo 6 de este articulo. Debe tenerse en
cuenta que, con el procedimiento previsto en los articulos 9 y 10 de la Convencién
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de la UNESCO, al Estado riberefio no se le reconocen expresamente competencias
especificas sobre el patrimonio cultural subacudtico que se encuentre en su zona
econdmica exclusiva o plataforma continental, aunque si se le concede un papel
preponderante como «Estado Coordinador» enmascarado. Si no actia en su con-
dicion de Estado ribereiio, se plantea el problema de la oponibilidad juridica fren-
te a terceros de las medidas de proteccién que se adopten en el proceso de consul-
tas. De ahi que para que tales medidas sean vinculantes para todos los Estados Par-
tes en la Convencion, se tenga que hacer referencia a que el «Estado Coordinador»
actlia «en nombre de los Estados Partes en su conjunto y no en su interé€s propio».
Esta es, en definitiva, y no el cardcter de Estado riberefio «enmascarado», la base
juridica por la que las medidas de proteccién que se acuerden en fase de consultas,
que deberdn ser conformes con las Normas del Anexo, devienen vinculantes y opo-
nibles al resto de los Estados Partes en la Convencién de la UNESCO, incluso para
aquellos Estados Partes que no hayan participado en tales consultas por no tener o
no alegar la existencia de un «vinculo verificable» con el patrimonio cultural suba-
cudtico de que se trate.

Debe también tenerse en cuenta que la Convencion de la UNESCO establece
una prohibicién general importante, que afecta incluso a los supuestos en los que
actie como «Estado Coordinador» el Estado riberefio. Esta prohibicion consiste en
que no se concedera autorizacion alguna para una actividad dirigida al patrimonio
cultural subacuético situado en la zona econdmica exclusiva o en la plataforma
continental que no sea fruto de esas consultas. Sin embargo, esta regla general
tiene dos excepciones importantes.

La primera excepcion consiste en que el «enmascarado» Estado riberefio, sea
o no el «Estado Coordinador», tiene derecho a prohibir o a autorizar cualquier acti-
vidad dirigida a este patrimonio para impedir cualquier intromision en sus dere-
chos soberanos o su jurisdiccion reconocidos por el Derecho Internacional, inclui-
da la CNUDM (art. 10.2)%. Esta disposicion fue objeto de polémica durante las
negociaciones de la Convencién de la UNESCO. Las delegaciones de los Estados
Unidos y de Noruega defendieron la supeditacion explicita de la Convencion de la
UNESCO a la CNUDM, mientras que los paises en vias de desarrollo se opusie-
ron firmemente a ello y exigieron una referencia mas genérica al Derecho Interna-
cional. Esta misma diferencia de opiniones se volvié a repetir al establecerse las
relaciones entre las dos convenciones internacionales, pues el articulo 3 in fine de
la Convencion de la UNESCO afirma que esta Convencidn se interpretard y apli-

¢ Las delegaciones de Espaiia y de los Estados Unidos sostuvieron que toda actividad dirigida
a la proteccion del patrimonio cultural subacudtico «inevitablemente» interfiere con los recursos
naturales existentes en la plataforma continental y en la zona econdmica exclusiva, de donde defen-
dieron que ninguna consideracién especial se le debia dar al Estado ribereiio. Otras delegaciones
(Argentina, Australia, Italia y Pert), aunque afirmaron que esa interferencia no siempre se produce,
criticaron esta excepcidn por suponer que el interés en proteger el patrimonio cultural subacudtico es
secundario en comparacién con el de explotar los recursos naturales.
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card en el contexto de las disposiciones del Derecho Internacional, incluida la
CNUDM, y de conformidad con ellas®.

En todo caso, no queda claro el mayor alcance de las competencias que, por
esta primera excepcion, se conceden al Estado riberefio. Podifa significar que el
Estado riberefio tendria competencias mas amplias que las previstas en el meca-
nismo de consulta si un buque histérico® estuviese enterrado en la arena o tuviese
ostras, moluscos u otras especies sedentarias incrustadas o adheridas al mismo,
recursos sobre los que el Estado riberefio ejerce derechos soberanos en su plata-
forma continental en virtud de la CNUDM. Pero ello implicarfa que las ostras y
demads especies sedentarias son mas importantes que la proteccion del patrimonio
cultural subacudtico. Supondria también el riesgo de que esta disposicién sea inter-
pretada en el sentido de que un salvador se podrfa quedar con los restos de ese
buque histérico si previamente devuelve todas las ostras y demds especies seden-
tarias al Estado riberefio®.

La segunda excepcion estd representada por la adopcion por el Estado ribere-
o, enmascarado como «Estado Coordinador», de medidas provisionales y urgen-
tes, disfrazadas de nuevo, ante el horror jurisdictionis, con el eufemismo de
«medidas viables conformes al Derecho Internacional, con el fin de impedir todo
peligro inmediato para el patrimonio cultural subacuético». Segtn el articulo 10.4:

«Sin perjuicio de la obligacién de todos los Estados Partes de proteger el patrimonio
cultural subacudtico mediante la adopcién de todas las medidas viables conformes al
Derecho Internacional, con el fin de impedir todo peligro inmediato para el patrimonio
cultural subacuatico, incluido el saqueo, el Estado Coordinador podrd adoptar todas las
medidas viables y/o conceder cualquier autorizacién que resulte necesaria de conformidad
con la presente Convencioén y, de ser necesario, con anterioridad a las consultas, con el fin
de impedir cualquier peligro inmediato para el patrimonio cultural subacuiético, ya sea
ocasionado por la actividad humana o por cualquier otra causa, incluido el saqueo. Al
adoptar tales medidas se podrd solicitar la asistencia de otros Estados Partes».

Esta fue, sin duda alguna, la disposicién méas objetada relativa a la zona eco-
ndémica exclusiva y a la plataforma continental por los Estados contrarios a la Con-
vencion de la UNESCO pero fue, sin embargo, la compensacion exigida por las

8 Hasta el tiltimo momento de las negociaciones, varias delegaciones nacionales se opusieron a
esta formula, En el documento UNESCO 31 C/COM.IV/DR.S (Paris, 26 de octubre de 2001): Pro-
yecto de Resoliicion presentado por la Federacion de Rusia y por el Reino Unido, y apoyado por los
Estados Unidos de América: Proyecto de Convencion sobre la proteccion del patrimonio cultural
subacudtico, estos tres Estados propusieron que en el articulo 3 se suprimiese la expresién «Derecho
Internacional, incluida» y que en el articulo 10.2 se sustituyese la expresion «el Derecho Internacio-
nal, incluida» por «el Derecho Internacional, tal y como se establece en».

% TLa Convencién de la UNESCO no utiliza el término «pecio» porque algunas delegaciones
nacionales entendieron que es un término propio del salvamento maritimo.

67 Scovazzl, T., «The 2001 UNESCO Convention on the Protection of the Underwater Cultu-
ral Heritage», op. cit., pag. 127.
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delegaciones nacionales que defendian la plena competencia del Estado riberefio
en estos espacios maritimos para renunciar a tal pretension y aceptar el sistema de
consultas. En mi opinién, esta posibilidad resulta moderadamente razonable.
Dadas las inmensas dimensiones que han adquirido en los tltimos afios el saqueo
y el expolio del patrimonio cultural subacudtico, la adopcion de medidas urgentes
«con el fin de impedir cualquier peligro inmediato para el patrimonio cultural
subacuético, ya sea ocasionado por la actividad humana o por cualquier otra causa,
incluido el saqueo» no es una idea descabellada, sino una necesidad bien real. Es
razonable pensar que estas medidas pueden resultar necesarias incluso antes de que
concluya el proceso de consultas, que puede prolongarse en el tiempo. Sin perjui-
cio de que en las consultas puedan confirmarse, modificarse o levantarse esas
medidas provisionales de proteccion, es obvio que previamente alguien tendrd que
haberlas decidido con cardcter urgente. No parece injustificado considerar que sea
el «Estado Coordinador» de las futuras consultas, sea o no el «enmascarado» Esta-
do riberefio, quien adopte tales medidas urgentes. La opcion alternativa hubiera
sido que la adopcién de dichas medidas dependiera del Estado del pabellén del
buque que quiera realizar actividades sobre ese patrimonio cultural subacuético.
Sin embargo, la posibilidad de que se utilizase el pabellén de Estados no Partes en
la Convencion de la UNESCO o que se enarbolasen pabellones de complacencia,
justifica sobradamente que esta opcién se descartase®®.

La solucién finalmente incorporada en los articulos 9 y 10 de la Convencién
de la UNESCO se diferencia de las concepciones maximalista y minimalista que
se defendieron durante las negociaciones, edificindose a partir de posturas inter-
medias en las que se reconoce un papel preponderante, aunque no exclusivo, al
«enmascarado» Estado riberefio, sin proceder sin mds a una mera extensién de las
competencias del Estado riberefio sobre su zona econdmica exclusiva y su plata-
forma continental. Sin embargo, ni siquiera esta solucién intermedia de compro-
miso pudo ser aprobada por consenso entre las diversas delegaciones negociado-
ras. Las declaraciones realizadas el 29 de octubre de 2001 ante la IV Comisién de
la Conferencia General de la UNESCO, tanto antes como después de la votacion,
evidencian claramente la disconformidad existente en este punto en varias delega-
ciones nacionales, entre las que se encuentran algunas de las titulares de un mayor
patrimonio cultural subacudtico. Asf, entre el grupo de Estados que defendieron
posturas maximalistas, partidarias de la extension de la jurisdiccion del Estado
riberefio a las actividades dirigidas al patrimonio cultural existente en este espacio

% En las propuestas presentadas en el momento final de las negociaciones, la Federacién Rusa, el
Reino Unido y los Estados Unidos se mostraron dispuestos a aceptar la adopcién de medidas urgentes
por el «Estado Coordinador», a condicién de que el «Estado Coordinador» solicitase «la pronta asis-
tencia del Estado Parte bajo cuyo pabellén navegue el buque que realice estas actividades». Documen-
to UNESCO 31 C/COM.IV/DR.S (Paris, 26 de octubre de 2001): Proyecto de Resolucion presentado
por la Federacion de Rusia y por el Reino Unido, y apoyado por los Estados Unidos de América: Pro-
yecto de Convencion sobre la proteccion del patrimonio cultural subacudtico, cit.
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maritimo, dnicamente la delegacién de Grecia declard no estar en condiciones de
aceptar el texto de la Convencion, absteniéndose en consecuencia, dado que:

«(...) Greece’s objections focus on four main points.

First, the protection of underwater cultural heritage found on the continental shelf and
the exclusive economic zone (article 9 and 10), which is based on a system of consulta-
tions with all States Parties, which have declared an interest on the basis of a «verifiable
link, especially a cultural, historical or archaeological link» to the underwater cultural her-
itage concerned. This system leaves to the coastal State only a «coordinating role» on its
own continental shelf and does not ensure its right to be notified of discoveries of under-
water cultural heritage or intended activities directed at underwater cultural heritage found
in the area (see in particular article 9(1)(b)(ii). Despite the fact that throughout the nego-
tiations at UNESCO the majority of governmental experts were in favour of extending
coastal rights over underwater cultural heritage on the continental shelf, the Draft Con-
vention does not even mention the term «coastal State» (...)»%,

Sin embargo, un nimero de delegaciones mds amplio, partidarias de las tesis
minimalistas, es decir, contrarias a reconocer cualquier competencia al Estado
riberefio en esta materia en su zona econémica exclusiva o plataforma continental,
realizaron declaraciones diametralmente opuestas. Como he indicado al comentar
el articulo 3 de la Convencién de la UNESCO, las delegaciones de la Federacion
Rusa, Francia, Noruega, Paises Bajos, Reino Unido y Estados Unidos se abstuvie-
ron o votaron en contra de la Convencién de la UNESCO por considerar que el
contenido de la misma, especialmente el régimen de la zona econdémica exclusiva
y de la plataforma continental, no es conforme con las disposiciones de la
CNUDM, en contra de lo preceptuado en el propio articulo 3 de la Convencidn de
la UNESCO. Con una actitud mds moderada, también la delegacién de Suecia se
abstuvo en la votacion final de la Convencién de la UNESCO, al sefialar lo que sin
duda serd su mayor problema en el futuro:

«Our problem rests with the fact that consensus has not been achieved as regards
coastal States jurisdiction with respect to underwater cultural heritage located on the con-
tinental shelf and exclusive economic zone of the coastal State.

The fact that it has not been possible to reach consensus means that the Convention is
not likely to be ratified by all States. This, in turn, will prevent the rules contained in the
Convention from achieving customary law status. Hence, we will be left with two legal
regimes that are likely to clash with each other. Since the Convention is only valid inter
paites it will be impossible to implement it against the will of non State Parties.

Sweden regrets the fact that consensus has not been achieved, particularly since con-
sensus, in our view, might have been reached, had we had the chance to work on the text
in a more constructive manner»™.

# «Statements on vote during debates in Commission IV on Culture, 29 October 2001, 3 Lst Ses-
sion of the General Conference, UNESCO», cit., pag. 428.

0 Ibid., pag. 431.
220



LA CONVENCION DE LA UNESCO SOBRE LA PROTECCION DEL PATRIMONIO CULTURAL SUBACUATICO. V. Bout Franch

El planteamiento de la «ambigiiedad constructiva», inspirador de la solucién
finalmente alcanzada para la zona econdmica exclusiva y la plataforma continen-
tal presenta, sin embargo, dos inconvenientes importantes. El primero fue expues-
to magistralmente por la delegacién de los Paises Bajos en los siguientes términos:

«Besides that, with regard to specific important elements of the text, like the above
mentioned jurisdictional issue, the expert meeting in Paris last July choose for a so called
«conslructive ambiguity» approach. It was supposed to be desirable and constructive that
this determined ambiguity could give the States Parties the opportunity to interpret ele-
ments of the text on a manner that would be the most suitable for them. However, this is
clearly in contradiction of a primary objective of treaties, like the realization of uniformity
of law. Besides that, an approach like this harms the common striving for apparent treaty
provisions. Considering that the expert meeting choose for this kind of approach to avoid
conflicts during the negotiations as much as possible, it is foreseeable that conflicts still
will occur at the moment of actual application of the Convention»!,

El segundo inconveniente se deriva no tanto de la posible eficacia del plantea-
miento de la «ambigiiedad constructiva», sino del hecho de que el mismo ni siquie-
ra obtuviera el consenso de todas las delegaciones negociadoras por considerar
algunas de ellas que entraba en colision con el régimen de la CNUDM. Como ya he
sefialado, la delegacion de Suecia afirmé claramente que la falta de consenso signi-
fica que la Convencidn de la UNESCO no serd ratificada por todos los Estados, sus
normas no se convertirdn en normas consuetudinarias y sélo serdn vélidas inter pai-
tes, resultando no oponibles frente a terceros Estados. Perspectiva que no es nada
halagiiefia ante un eventual conflicto entre dos regimenes juridicos distintos.

4. LA ZONA INTERNACIONAL DE FONDOS MARINOS

Para la Zona, el régimen del patrimonio cultural subacudtico previsto en la
Convencion de la UNESCO sigue un modelo similar al previsto en la zona econ6-
mica exclusiva y la plataforma continental. El régimen de la Zona, elaborado a par-
tir de una propuesta presentada por el Reino Unido y Canadd’?, comienza afir-
mando la responsabilidad de todos los Estados Partes de proteger el patrimonio
cultural en la Zona «de conformidad con la presente Convencidn y con el Articu-

" «Remarks prior to vote during debates in Commission IV on Culture, 29 October 2001, 31st
Session of the General Conference, UNESCOw, cit., pdg. 424.

2 Working Paper N°. 56 (5 July 2001): Draft articles proposed by the United Kingdom and
Canada. En la Cuarta Reunién de expertos gubernamentales se presentaron dos propuestas sobre la
Zona. La primera fue una propuesta informal presentada por Espaiia en la que se prevefa la notitica-
cién de los descubrimientos o de las actividades planeadas en la Zona al Estado del pabellén, quien
informaria a la UNESCO vy a la Autoridad; la autorizacién por el Estado del pabellén de las activi-
dades en la Zona, de conformidad con las Normas del Anexo; y la consideracién especial a los dere-
chos preferenciales. Véase el documento titulado «Article 12: unofficial draft article by Spain». Se
prefirié la segunda propuesta, presentada por el Reino Unido y Canadd, que se modeld sobre el
esquema negociado para la plataforma continental y la zona econémica exclusiva.
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lo 149 de la Convencién de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar». Al
igual que sucede con la zona econémica exclusiva y la plataforma continental, en
la Zona la Convencién de la UNESCO distingue entre informacién, consultas y
medidas de proteccién. La principal diferencia consiste en que el papel protago-
nista que en la zona econdémica exclusiva y en la plataforma continental tiene el
«enmascarado» Estado riberefio, en la Zona lo asume primero el Director General
de la UNESCO y después el «Estado Coordinador».

Por lo que se refiere al deber de informar, se vuelve a establecer que todos los
Estados Partes exigirdn que, cuando un nacional suyo o un buque que enarbole su
pabellon descubra patrimonio cultural subacudtico situado en la Zona o tenga la
intencion de efectuar una actividad dirigida a ese patrimonio, su nacional o el capi-
tdn del buque le deberd informar de ese descubrimiento o de esa actividad (art.
11.1). El Estado Parte de que se trate notificard la informacién recibida al Director
General de la UNESCO vy al Secretario General de la Autoridad. El primero debe-
rd comunicar sin demora a todos los Estados Partes cualquier informacién de este
tipo que se le haya suministrado (art. 11.2 y 3). Llegado a este extremo:

«Un Estado Parte podrd declarar al Director General su interés en ser consultado
sobre cémo asegurar la proteccién efectiva de ese patrimonio cultural subacudtico. Dicha
declaracién deberd fundarse en un vinculo verificable con ese patrimonio cultural suba-
cudtico, habida cuenta en particular de los derechos preferentes de los Estados de origen
cultural, histérico o arqueolégico» (art. 11.4).

Si se compara esta disposicion con la andloga prevista para la zona economi-
ca exclusiva y para la plataforma continental, se constata que el destinatario de esta
declaracion de interés ya no es el «enmascarado» Estado riberefio, sino el Director
General de la UNESCO. Mids controvertida es la redaccién de esta disposicion
sobre la existencia del «vinculo verificable». Ya no se especifica cudl sera el crite-
rio que sirva para determinar si existe o no tal «vinculo verificable», aunque se
deduce que se presume la existencia del mismo para los Estados de origen cultu-
ral, histdrico o arqueolégico, a los que ademds se les reconoce, al igual que la
CNUDM, derechos preferentes. Sin embargo, la redaccion de esta disposicién
podria ser interpretada en el sentido de que otros Estados Partes, distintos de los
Estados de origen cultural, histérico o arqueoldgico, también podrian alegar tener
un «vinculo verificable» con tal patrimonio. Tampoco se especifica nada sobre si
se puede cuestionar o no la existencia de tal vinculo, ni sobre el plazo temporal en
el que deberia hacerse esta declaracion de interés. Ademds, dada la mayor lejania
de las costas y la mayor profundidad de la Zona respecto de la zona econémica
exclusiva y de la plataforma continental, es de suponer que en la préctica se difi-
cultard mas todavia el que un Estado Parte pueda decidir si realiza o no esa decla-
racion de interés, asi como que los demds Estados Partes puedan comprobar o no
que tal «vinculo verificable» efectivamente exista.

La Convencién de la UNESCO ha establecido que no se concederd autorizacion
alguna para una actividad dirigida al patrimonio cultural subacudtico situado en la
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Zona, a menos que esa autorizacion sea el resultado del mecanismo previsto de con-
sultas. A estos efectos, el Director General de la UNESCO, y tnicamente €l, invita-
rd a todos los Estados Partes que hayan formulado una declaracién de interés, asi
como a la Autoridad, a participar en las consultas «sobre la mejor manera de prote-
ger el patrimonio cultural subacuatico, y a designar un Estado Parte para coordinar
esas consultas como «Estado Coordinador»» (art. 12.1 y 2). En la candidatura a
«Estado Coordinador» ya no hay ninguna preferencia para el Estado riberefio, que
en este caso no existe, e incluso podrfa llegar a desempefiar este cargo, aunque no
necesariamente, el Estado del pabellén del buque naufragado de que se trate.

Las funciones del «Estado Coordinador» son similares a las previstas para esta
figura en la zona econdémica exclusiva y en la plataforma continental. El articulo
12 las define de la siguiente manera:

«4. El Estado Coordinador:

a) pondrd en préctica las medidas de proteccién que hayan sido acordadas por los
Estados que participen en la consulta, que incluyen al Estado Coordinador, a menos que
los Estados que participen en la consulta, que incluyen al Estado Coordinador, acuerden
que otro Estado Parte pondra en practica dichas medidas; y

b) expedird todas las autorizaciones necesarias con respecto a las medidas asi acor-
dadas de conformidad con la presente Convencién, a menos que los Estados que partici-
pen en la consulta, que incluyen al Estado Coordinador, acuerden que otro Estado Parte
expedird dichas autorizaciones.

5. El Estado Coordinador podra realizar toda investigacion preliminar que resulte
necesaria en el patrimonio cultural subacudtico y expedira todas las autorizaciones nece-
sarias a tal fin, y transmitird sin demora los resultados de tal investigacién al Director
General quien, a su vez, comunicard esas informaciones a los demés Estados Partes.

6. Al coordinar las consultas, adoptar medidas, realizar una investigacién preliminar
y/o expedir autorizaciones en virtud del presente articulo, el Estado Coordinador actuara
en beneficio de toda la humanidad, en nombre de todos los Estados Partes. Se prestard
especial atencidn a los derechos preferentes de los Estados de origen cultural, histérico o
arqueoldgico con respecto al patrimonio cultural subacudtico de que se trate».

También el parrafo 6 de este articulo explicita la base juridica por la que las
medidas de proteccion que se acuerden en las consultas tendrdn fuerza vinculante
y serdn oponibles a terceros Estados. En el caso de la Zona, el «Estado Coordina-
dor» ya no actiia «en nombre de los Estados Partes en su conjunto y no en su inte-
rés propio», como sucede en la zona econdmica exclusiva y en la plataforma con-
tinental, sino que actuard «en beneficio de toda la humanidad, en nombre de todos
los Estados Partes». Con ello se pretende salvar el escollo que representa el hecho
de que la Zona, por definicion, abarque «los fondos marinos y ocednicos y su sub-
suelo fuera de los limites de la jurisdiccién nacional» (art. 1.1 de la CNUDM vy art.
1.5 de la Convencién de la UNESCO), tratdndose de un espacio maritimo en el que
ninguin Estado, ni siquiera el «Estado Coordinador», podrd reivindicar o ejercer
soberania o derechos soberanos sobre parte alguna de la Zona y ningin Estado o
persona natural o juridica podrd apropiarse de parte alguna de la Zona, existiendo
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ademas el deber de no reconocer esas reivindicaciones o ejercicios de soberania o
de derechos soberanos ni tal apropiacién (art. 137.1 de la CNUDM). En conse-
cuencia, las medidas de proteccidn adoptadas en estas consultas serdn vinculantes
juridicamente y oponibles frente a los Estados Partes porque se entiende que los
Estados participantes en esas consultas estardn actuando «en beneficio de toda la
humanidad» y en representacion de todos los Estados Partes.

Respecto de las medidas de proteccion del patrimonio cultural subacuético que
se puedan adoptar como resultado de las consultas, también en el caso de la Zona
el articulo 12.4.b) exige que esas medidas tengan que ser conformes a la Conven-
cion, es decir, a las Normas de su Anexo. Esta obligacion vuelve a ratificar lo dis-
puesto en el articulo 2.4 de la Convencién de la UNESCO, que exige este mismo
requisito con cardcter general para todos los espacios maritimos.

En la Zona se ha previsto igualmente la posibilidad de adoptar medidas «pro-
visionales» con cardcter urgente. Segiin evidencia el articulo 12.3 de la Conven-
cién de la UNESCO, también en este caso se sufre del fhiorror jurisdictionis, pues
estas medidas se definen al afirmar que «todos los Estados Partes podrdn adoptar
todas las medidas viables», «con el fin de impedir todo peligro inmediato para el
patrimonio cultural subacudtico, ya sea ocasionado por la actividad humana o por
cualquier otra causa, incluido el saqueo». Las «medidas provisionales y urgentes»
as{ adoptadas, al igual que las medidas acordadas en las consultas (art. 12.4.b),
deberdn ser «conforme a la presente Convencién», lo que implica que deberdn
cumplirse las Normas técnicas del Anexo. Respondiendo a la idea de precaucion,
también se ha vuelto a prever la posibilidad de que estas medidas se adopten inclu-
so «antes de efectuar las consultas».

Sin embargo, esta disposicién no despeja las dudas que suscita su eventual
aplicacién préactica. En el caso de las «medidas provisionales y urgentes» de pro-
teccidn que se adopten para el patrimonio cultural subacudtico que se encuentre en
la zona econdmica exclusiva y en la plataforma continental, el poder de dictarlas
se le reconoce exclusivamente al «Estado Coordinador» que, en las mds de las
veces, serd el Estado riberefio «enmascarado». Una vez dictadas, esas medidas
seran oponibles a todos los Estados Partes, hasta que sean confirmadas, modifica-
das o derogadas por el mecanismo de consultas. Sin embargo, en el caso de la
Zona, la situacion es muy distinta. No existe, por definicidn, Estado riberefio y,
dado el cardcter urgente de estas medidas que, «de ser necesario», podran adop-
tarse incluso «antes de efectuar consultas», es muy probable que tampoco exista
siquiera la figura del «Estado Coordinador». Ante esta situacion, sélo cabian dos
posibilidades tedricas: que las «medidas provisionales y urgentes» fuesen dictadas
por el Director General de la UNESCO o que fuesen dictadas por el Estado de la
nacionalidad del individuo o del pabellén del buque desde el que se planean reali-
zar actividades dirigidas a este patrimonio. Lamentablemente, parece que se ha
optado por la segunda opcidn, ya que se ha establecido que «todos los Estados Par-
tes podran adoptar» tales medidas. Con ello, los peligros de falta de uniformidad y
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de rigor en la aplicacion de esta disposicion resultan evidentes. Estas medidas
urgentes podrdn ser adoptadas «por todos los Estados Partes», aunque no tengan
ningtin vinculo verificable con el patrimonio cultural subacuatico. Tampoco resulta
necesario que esas medidas las pueda adoptar exclusivamente el Estado de la nacio-
nalidad del individuo o del pabellén del buque desde el que se planean realizar acti-
vidades dirigidas a este patrimonio. L.a Convencién de la UNESCO ha dado la maxi-
ma amplitud posible a los sujetos legitimados para adoptar dichas «medidas provi-
sionales y urgentes» en la Zona. Incluso ha ido mds alld de la ya de por si amplia
figura del Estado de la nacionalidad de la persona fisica o del pabellén del buque
desde el que se planeen realizar actividades dirigidas a este patrimonio, pues estas
medidas las podrd adoptar cualquier Estado Parte también en el supuesto de que el
«peligro inmediato» para este patrimonio no esté causado por una actividad huma-
na. Todo ello causa un riesgo evidente de falta de uniformidad legislativa, ya que
cada uno de los Estados Partes conserva su discrecionalidad absoluta para determi-
nar si existe o no un «peligro inmediato» para el patrimonio de que se trate y, en con-
secuencia, obrar con coherencia si asi lo desean, pues no debe olvidarse que esta dis-
posicion habilita, pero no obliga, a adoptar «medidas provisionales y urgentes».
Debe recordarse ademds que se trata de patrimonio cultural subacuatico que se
encuentra en la Zona, es decir, en los fondos marinos existentes mds alld de la juris-
diccién nacional. Por lo tanto, las medidas que cada Estado Parte adopte sélo resul-
tardn obligatorias para sus nacionales o para los buques que enarbolen su pabellén.

La falta de uniformidad legislativa en el caso de la Zona se agrava atin mas, si
se tiene en cuenta que todos los Estados Partes podrén, si consideran discrecional-
mente que existe un peligro inminente, adoptar «todas las medidas viables confor-
me a la presente Convencion». Debe recordarse que la Convencién de la UNES-
CO considera como opcién prioritaria para la proteccion del patrimonio cultural
subacudtico, aunque no tnica ni exclusiva, a la preservacion in situ. Pero no des-
carta, en caso de ser necesario, la extraccién o recuperacion de ese patrimonio?,
Por lo tanto, no se descarta la hipétesis de que, en un caso concreto, algunos Esta-
dos Partes no aprecien la existencia de un «peligro inmediato», no adoptando en
consecuencia ninguna medida de proteccién «provisional y urgente»; que otros
Estados Partes si aprecien la existencia de ese «peligro inmediato» y adopten con
cardcter urgente medidas destinadas a asegurar la preservacion in situ; y que algtin
o algunos Estados Partes también aprecien la existencia de un «peligro inmediato»
y consideren que la Gnica medida viable sea la de la extraccién o recuperacion de
tal patrimonio. Dado que se trata de supuestos extremos, en los que existe un «peli-
gro inmediato» que requiere de la adopcién de medidas urgentes, estos problemas

3 Cabe recordar que la Norma 3 del Anexo afirma lo siguiente: «En caso de emergencia o de
descubrimientos fortuitos, las actividades dirigidas al patrimonio cultural subacudtico, incluyendo
medidas o actividades de conservacién por un periodo breve, en particular de estabilizacién del sitio,
podrén ser autorizadas en ausencia de un plan de proyecto, a fin de proteger el patrimonio cultural
subacudtico».
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de falta de armonizacién o uniformidad legislativa se hubieran solucionado si estas
medidas s6lo las hubiera podido dictar el Director General de la UNESCO.

Resulta interesante la comparacion del régimen del patrimonio cultural suba-
cudtico previsto en los articulos 11 y 12 de la Convencién de la UNESCO con lo
dispuesto en el articulo 149 de la CNUDM. Esta ultima disposicion intenté com-
binar dos principios distintos. En primer lugar, que todos los objetos de caracter
arqueoldgico e historico hallados en la Zona serdn conservados o se dispondra de
ellos en beneficio de la humanidad. Respecto de la opcion entre «conservar» o
«disponer», la Convencién de la UNESCO se ha decantado, no sélo para el patri-
monio cultural existente en la Zona, sino en todos los espacios marinos, por la pre-
servacion in situ como opcion prioritaria. Es més, el término «disponer» referido
al patrimonio cultural subacudtico no se ha utilizado en la Convencién de la
UNESCO, ni siquiera en los articulos relativos a la Zona. En la medida en que
«disponer» de los objetos arqueoldgicos e histéricos hallados en la Zona se pueda
interpretar como refiriéndose a los derechos de propiedad de ese patrimonio, la
Convencién de la UNESCO no ha entrado a reglamentar esta importante cuestion.
Por lo que se refiere al requisito de que el patrimonio cultural subacudtico que se
encuentre en la Zona se «conserve» o «disponga» del mismo «en beneficio de la
humanidad», cabe sefialar que, aunque las medidas de proteccion de este patrimo-
nio en la Zona que resulten de la celebracién de consultas entre los Estados con un
«vinculo verificable» se entiendan adoptadas «en beneficio de toda la humanidad»
(art. 12.6), esta finalidad tampoco se ha definido veinte afios después en la Con-
vencion de la UNESCO. Es més, la Convencién de la UNESCO obliga a los Esta-
dos Partes a preservar todo el patrimonio cultural subacudtico, y no sélo el exis-
tente en la Zona, «en beneficio de la humanidad, de conformidad con lo dispuesto
en esta Convencion» (art. 2.3). Por lo tanto, esta finalidad especifica que en la
CNUDM se referia exclusivamente al patrimonio que se encontrase en la Zona, la
Convencién de la UNESCO la ha extendido a todo el patrimonio cultural suba-
cudtico, con independencia de donde se encuentre. Sin embargo, a diferencia de la
CNUDM, la Convencidén de la UNESCO si que ha reconocido siquiera un papel
minimo a la Autoridad por lo que se refiere al patrimonio cultural subacuético que
se encuentre en la Zona. A partir de la Convencién de la UNESCO, existe la obli-
gacion de los Estados Partes de notificar al Secretario General de la Autoridad los
descubrimientos o actividades dirigidas al patrimonio cultural subacuético exis-
tente en la Zona del que hayan sido informados, teniendo derecho la Autoridad a
participar en las consultas sobre la mejor manera de proteger este patrimonio.

En segundo lugar, la CNUDM reconocié los derechos preferentes sobre los
objetos arqueoldgicos e histéricos hallados en la Zona del Estado o pais de origen,
del Estado de origen cultural o del Estado de origen historico y arqueolégico. Estos
derechos preferentes se han reducido, en la Convencién de la UNESCO, a los Esta-
dos de origen cultural, histérico o arqueoldgico. Han desaparecido, en consecuen-
cia, los derechos del pais de origen como distinto al Estado de origen, y la expre-
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sién «Estado de origen» se ha diluido en las tres categorias de la Convencién de la
UNESCO: Estado de origen cultural, histérico o arqueolégico. En consecuencia,
aunque se ha mejorado la redaccién de los titulares de estos derechos preferentes,
veinte afios después siguen sin definirse de manera auténtica estas categorias de
Estados y sin conocerse a ciencia cierta las diferencias existentes entre las mismas.
El contenido de esos «derechos preferentes» tampoco se ha explicitado totalmen-
te. Es cierto que el articulo 11.4 de la Convencion de la UNESCO permite enten-
der que los Estados de origen cultural, histérico o arqueoldgico tendran, en virtud
de sus «derechos preferentes», el derecho a participar en las consultas sobre la
mejor manera de proteger ese patrimonio. En este sentido, se ha avanzado respec-
to del texto de la CNUDM. Sin embargo, el articulo 10.6 de la Convencién de la
UNESCO dispone que al coordinar las consultas, al adoptar medidas de protec-
cién, al realizar una investigacién preliminar, y/o al expedir autorizaciones, «se
prestara especial atencién a los derechos preferentes de los Estados de origen cul-
tural, histérico o arqueolégico con respecto al patrimonio cultural subacuético de
que se trate». En este supuesto, al igual que sucediera con el texto de la CNUDM,
tampoco se conoce con certeza el significado exacto de la expresion «prestar espe-
cial atencién», ni se ha concretado el posible contenido de esos «derechos prefe-
rentes». Es, sin embargo, facil de concebir que las consultas que para cada caso se
celebren sean las que concretardn estos aspectos. Es decir, la Convencién de la
UNESCO, en lugar de dar una solucién uniforme y general vélida para todos los
casos en las que se concrete el contenido de estos «derechos preferentes» y de la
«especial atencién» que se les va a prestar, lo ha sustituido por un mecanismo de
consultas que debera dar soluciones particulares para cada caso concreto.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

Indudablemente, el constante y creciente saqueo y expolio que el patrimonio
cultural subacuadtico esta sufriendo en los tiltimos lustros en todos los mares y océ-
anos necesitaba imperiosamente de un instrumento juridico internacional vincu-
lante que cubriera la importante laguna juridica que a estos efectos existe. En este
sentido, la Convencién sobre la proteccién del patrimonio cultural subacuatico,
adoptada por la UNESCO el 2 de noviembre de 2001, debe ser bienvenida por
oportuna y necesaria.

No obstante, de momento la labor codificadora realizada por la UNESCO en
relacién con el patrimonio cultural subacuético no puede considerarse mas que un
éxito parcial, que suscita mds interrogantes que respuestas proporciona. Las nego-
ciaciones que finalmente condujeron a la adopcion de la Convencién de 1a UNES-
CO sufrieron del mal de una excesiva politizacion. Pese a que en todo momento
entre las delegaciones nacionales existié el consenso y la conviccién undnime de
la necesidad de proteger este importante patrimonio cultural, las consideraciones
politicas en torno a quién debia tener el privilegio de protegerlo prevalecieron
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sobre la necesidad de su proteccion. La opcidn de los Estados en desarrollo de pre-
ferir una Convencién que protegiera mds sus intereses, aunque fuera al precio de
que su adopcién no fuera por consenso sino por reflejo de su mayorfa mecdnica,
tiene igualmente sus costes politicos y juridicos. Un grupo cualitativamente impor-
tante de Estados, titulares de abundantes patrimonios culturales subacuéticos, reac-
cionaron frente a la mayorfa mecdnica de los votos de los Estados en desarrollo
anunciado que no ratificardn la Convencién finalmente adoptada. En consecuen-
cia, la Convencion de la UNESCO ha nacido con patologias graves, evidenciadas
en el largo tiempo que le ha costado entrar en vigor y en la escasa aceptacion que
hasta el momento ha tenido.

Adn peor, otros males afectan a la Convencién de la UNESCO, al margen del
escaso niimero de Estados que la han ratificado. La insistencia en adoptar el texto de
esta Convencion a cualquier precio, acarrea consecuencias importantes a la hora de
llevarla ala practica. La negociacién de la Convencién de la UNESCO dej6 sin resol-
ver temas importantes, que estdn generando desconfianza entre los Estados hacia la
misma. El hecho de ignorar y, en consecuencia, dejar sin regular la cuestion clave de
los derechos de propiedad del patrimonio cultural subacuatico, impone la cautela,
cuando no frena, la ratificacién de esta Convencion por los Estados. La proteccion
del patrimonio cultural subacudtico, aunque se opte por la preservacion in sifu, es
costosa desde el punto de vista econdmico. Los propietarios de este patrimonio son
reacios a invertir en su estudio, conservacién, vigilancia o extraccién, si corren el
riesgo de ser desposeidos de sus atributos de propietario. A la inversa, lo mismo ocu-
rre con los que no son los propietarios del patrimonio cultural subacudtico del que se
trate en cada caso concreto, pues en este supuesto la incertidumbre deviene del even-
tual ejercicio de una accién posesoria por su presunto propietario.

De la misma manera, el enfoque de las «ambigiiedades constructivas» permitié
superar en relativamente poco tiempo los obstaculos que se plantearon durante las
negociaciones de la Convencién de la UNESCO. Ahora bien, tras su adopcion y
entrada en vigor, ha llegado el momento de aplicar esta Convencion, y es precisa-
mente en este momento cuando se revelan los problemas que generan tanto las nor-
mas de contenido no claro, como las normas que se redactaron permitiendo inter-
pretaciones contradictorias.

Cabe, no obstante, detectar diversos datos que propician el optimismo sobre el
futuro de la Convencién de la UNESCO. Por un lado, es de destacar que incluso
los Estados que manifestaron su oposicion a la adopcion de la Convencién de la
UNESCO, anunciaron que, sobre una base voluntaria y unilateral, aplicarfan de
hecho las Normas técnicas contenidas en su Anexo. Por otro lado, es igualmente
importante recordar que la Primera Reunién de los Estados Partes en la Conven-
cién de la UNESCO ha acordado recientemente que adoptard unas «Directrices
operativas» sobre la misma. Aunque sea por esta puerta trasera, no es de descartar
que por esta via se clarifiquen y complementen las disposiciones de la Convencién
de la UNESCO. El tiempo lo dira.
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