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El Titulo III de Helms-Burton: éabriendo las puertas de la
inundacion?

Peter Fox
Socio de la firma de abogados Scoolidge Peters Russotti & Fox LLP

El 17 de abril de 2019, el secretario de Estado de los Estados Unidos, Mike
Pompeo, anuncié que el presidente Trump no suspenderia por ningun
periodo de tiempo adicional el Titulo III de la Ley de Libertad y Solidaridad
Democratica de Cuba, mejor conocida como Ley Helms-Burton.! El Titulo
ITT de la Helms-Burton permite a los ciudadanos de los Estados Unidos
cuyas propiedades fueron expropiadas por el gobierno cubano a partir del
1 de enero de 1959 presentar demandas en las cortes estadounidenses a
cualquiera, independientemente de su nacionalidad, que a sabiendas o
intencionalmente “trafique” con esa propiedad. Pero en respuesta a la
fuerte oposicion de muchos aliados y socios comerciales de los Estados
Unidos, y a las inquietudes sobre las violaciones del Derecho internacional,
el Titulo III se ha suspendido continuamente, en intervalos de seis meses,
desde que entr6 en vigencia en julio de 1996. El derecho de accién privado
nunca ha sido invocado.

Sin embargo, cuando la suspension actual expire, el 2 de mayo de 2019, el
derecho privado de accidon entrard en vigencia y, por primera vez, los
actuales inversionistas en Cuba, sus afiliados, y posiblemente sus
proveedores y prestamistas se encontraran enfrentando riesgos
potencialmente significativos de litigios en los Estados Unidos. En este
articulo se presentan brevemente la historia y los contornos del Titulo III,

1 Ver U.S. Department of State, Secretary of State Michael R. Pompeo’s Remarks to the Press (Apr. 17, 2019),
https://www.state.gov/secretary/remarks/2019/04/291174.htm.



https://www.state.gov/secretary/remarks/2019/04/291174.htm

sus principales objeciones y algunos factores que pudieran reducir su
impacto.

La Ley Helms-Burton

El presidente Clinton firmo la ley Helms-Burton el 12 de marzo de 1996.2
La legislacion refleja un esfuerzo por aumentar la presion sobre el gobierno
cubano después del colapso de la Unidon Soviética y de la subsiguiente
incertidumbre econdmica en la isla. Ademas de codificar el embargo
comercial contra Cuba,?® el Congreso se enfocd en empresas privadas
extranjeras que podrian invertir en el pais.* El Titulo IV de Helms-Burton
prohibe que las personas ingresen a los Estados Unidos si tienen vinculos
econdmicos con propiedades expropiadas de ciudadanos estadounidenses;
el Titulo III ofrece un derecho privado de accidon contra dichas personas y
organizaciones comerciales similares.

Pero tal vez en respuesta a las preocupaciones de la separacion de poderes,
el Congreso delegd la autoridad en el presidente para suspender el derecho
de accidn bajo el Titulo III durante intervalos de seis meses.> Y eso fue lo
que hizo exactamente el presidente Clinton® y después todos y cada uno
de los presidentes que le siguieron hasta la decision del presidente Trump,
en abril pasado,’ en sentido contrario

Titulo III: El derecho privado de accion

El derecho privado de accion creado por el Titulo III es extraordinariamente
amplio, y las compensaciones que ofrece son extensas. Para empezar, el
derecho a demandar no se limita a los demandantes que eran ciudadanos
estadounidenses cuando se expropid su propiedad. Mas bien cualquier
ciudadano de los Estados Unidos que haya reclamado la expropiacién de
bienes cuando la Helms-Burton se convirtié en ley tiene derecho de accion,
segun el estatuto,® independientemente de si dicha persona tenia o no
conexion con los Estados Unidos en el momento de la confiscacion. En la
practica, esto significa que los cubano-americanos naturalizados
ciudadanos estadounidenses después de emigrar de la Cuba
postrevolucionaria pueden buscar compensacion, segun el Titulo III, por las

2 Congress.Gov, Actions Overview H.R.927 — 104th Congress (1995-1996),
https://www.congress.gov/bill/104th-congress/house-bill/927/actions.

3 Ver22 U.S.C. § 6032.

*Ver id. § 6091.

% Ver 22 U.S.C. 88 6085(c)(1)-(2).

& Ver Jim Lobe, U.S.-CUBA: Clinton Delays Lawsuit Provisions in Helms-Burton, Inter Press Service News
Agency, 16 de julio de 1996, http://www.ipsnews.net/1996/07/us-cuba-clinton-delays-lawsuit-provisions-in-
helms-burton/.

7 Zachary Cohen y Jennifer Hansler, Trump Expected to Become First President to Target Cuba with this
Controversial Policy, CNN.com, 16 de abril de 2019, https://www.cnn.com/2019/04/16/politics/us-cuba-title-iii-
venezuela/index.html.

8 Ver 22 U.S.C. 88 6082(a)(1)(A), 6082(a)(4)(B).
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propiedades que ellos o sus familiares poseian mientras vivieron en la Isla.
La extensidn del derecho de accion del Titulo III a los miembros de la
llamada comunidad de exiliados cubanos amplia enormemente las
reclamaciones basadas en los Estados Unidos por expropiar bienes cubanos
mas alld de los aproximadamente 6.000 certificados por la Comisién de
Liquidacidon de Reclamaciones Extranjeras de los Estados Unidos (la FCSC).?

El Titulo III también incluye una amplia red de posibles acusados. “Una
persona” que “trafica” en una propiedad cubana en la que un nacional de
los Estados Unidos basa una reclamacion puede ser responsable.® Y el
“trafico” estd ampliamente definido. A los fines del Titulo III, una persona
“trafica” en una propiedad confiscada si:

A sabiendas e intencionalmente: (i) vende, transfiere, distribuye,
dispensa, negocia, administra, o de otra manera dispone de
propiedad confiscada, o compra, arrienda, recibe, posee, obtiene
control de, administra, usa, o de otra manera adquiere o posee un
interés en propiedad confiscada, (ii) participa en una actividad
comercial que utiliza o se beneficia de otra manera de propiedad
confiscada, o (iii) causa, dirige, participa o se beneficia del trafico
(como se describe en la clausula (i) o (ii)) por otra persona, o de lo
contrario se involucra en el trafico (como se describe en la clausula
(i) o (ii)) a través de otra persona, sin la autorizacién de ningun
ciudadano de los Estados Unidos que tenga un reclamo de la
propiedad.!!

La extension de la responsabilidad no solo a las personas que controlan
directamente u operan esas propiedades expropiadas, sino también a
aguellas que se “benefician”, “obtienen ganancias” o tienen un “interés” en
la propiedad parece incluir una variedad de jugadores tangenciales. Por
ejemplo, lo mas probable es que los bancos que le prestan a las empresas
que operan propiedades expropiadas estén cubiertos, al menos en la
medida en que mantengan una participacién de seguridad en los ingresos
derivados de la operacién de esa propiedad. También se puede argumentar

con solidez que algunas compafias sin conexidon directa con Cuba se

9 Estas reclamaciones, valoradas en aproximadamente 1.9 mil millones de délares y con 8 mil millones en intereses
adicionales, se presentaron bajo la Ley de Resolucion de Reclamaciones Internacionales de 1949 y reflejan solo
las pérdidas en propiedades de nacionales de los Estados Unidos en el momento de la expropiacion. Ver Richard
E. Feinberg, Reconciling U.S. Property Claims in Cuba: Transforming Trauma into Property, Brookings Inst. 2,
17 n.31 (2015).

10'ver 22 U.S.C. 88 6082(a)(1)(A).

o 1d. 8§ 6023(13)(A) (énfasis afadido). Quedan excluidos de la definicion de “trafico™
la entrega de sefiales de telecomunicaciones internacionales a Cuba; (ii) la negociacion o tenencia de valores
negociados o mantenidos publicamente, a menos que la negociacidn sea con o por una persona que el Secretario
del Tesoro determine que es un nacional especialmente designado; (iii) transacciones y usos de propiedad
relacionados con viajes legales a Cuba, en la medida en que dichas transacciones y usos de propiedad sean
necesarios para la realizacion de dicho viaje; o (iv) transacciones y usos de propiedad por parte de una persona
que es ciudadano de Cuba y residente de Cuba, y que no es un funcionario del gobierno cubano o del partido
politico gobernante en Cuba.



“benefician” o “lucran” si estan estrechamente relacionadas con una filial
corporativa que en sus negocios utiliza propiedades expropiadas. Por
ejemplo, la empresa matriz de una subsidiaria pareceria estar implicada en
ese “trafico”. Finalmente, dado el uso flexible, en inglés, de los verbos
“lucrar”, “beneficiar” y “participar”, es facil imaginar los argumentos que
los proveedores y otras contrapartes ofreceran contra los traficantes, segun
el Titulo III.

La ultima caracteristica del Titulo III, que hace que su derecho de accién
privado sea especialmente poderoso, consiste en la provisién por dafos y
perjuicios. Una vez que se establece la responsabilidad, los demandados
deben compensar a los demandantes por el valor total de la propiedad
expropiada, medida por: (1) el valor asignado a la propiedad por la FCSC,
si la accion se basé en una reclamacioén certificada por la FCSC; (2) el valor
justo de mercado actual de la propiedad; (3) el valor justo de mercado de
la propiedad en el momento de la expropiacion, con intereses compuestos;
0 (4) un valor determinado por el tribunal.1? Estos dafios se triplicaran en
las circunstancias en que la demanda se fundamente en una reclamacion
certificada por la FCSC, o cuando el demandante haya enviado un aviso de
30 dias al acusado antes de iniciar la accion.!® Esto significa que,
tedricamente, en un escenario extremo, una empresa que vende jabdén de
bafio para beneficio del operador de un hotel expropiado podria ser
responsable por tres veces la mayor de las cuatro posibles valoraciones de
la propiedad. Para ponerlo en perspectiva, una reclamacién certificada por
la FCSC basada en una propiedad de un hotel, se valora en mas de 50
millones de délares.14

Objeciones

La promulgacién de la Helms-Burton provoco fuertes objeciones de muchos
aliados y socios comerciales de los Estados Unidos como Canada, México y
la Unidn Europea.!®> Estos paises vieron en el Titulo III una aplicacion
extraterritorial de la ley estadounidense,'® en violacion del Derecho
internacional consuetudinario. Si bien un Estado-nacién puede regular la
conducta de actores extranjeros si esa conducta tiene “un efecto sustancial
dentro de su territorio”,!” se ha sostenido que el uso por parte de
ciudadanos no estadounidenses de las propiedades expropiadas en Cuba
carece de un nexo suficiente con los Estados Unidos.'® Después de todo, el

12 \/er id. 8§ 6082(a)(1)(A)(i).

3 Ver id. § 6082(a)(3).

14 Ver Feinberg, supra nota 9.

15 Ver Press Release, European Commission, European Commission Welcomes Decision to Suspend Title 111
(julio de de1996), disponible en http://europa.eu/rapid/press-release IP-96-650_en.htm.

16 Ver id.

17 Ver Restatement (Third) of Foreign Relations Law of the United States § 402(1)(c) (1987).

18 VVer Andreas F. Lowenfeld, Agora: The Cuban Liberty and Democratic Solidarity (LIBERTAD) Act, 90 Am. J.
Int’1 L. 419, 431 (1996).
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dafo a los ciudadanos estadounidenses que se deriva de la expropiacion de
sus bienes fue causado por el gobierno cubano, no por el comercio
posterior.1® Los opositores también argumentan que en la medida en que
los titulos III y IV de la Helms-Burton obligan a los extranjeros a elegir
entre hacer negocios con los Estados Unidos o con Cuba, el estatuto impone
un boicot secundario.?? Ese boicot --se argumenta-- también influye en una
conducta extraterritorial que carece de una adecuada conexidn
doméstica.?!

Ademas, Canada y México vieron a la Helms-Burton como una posible
violacion de las obligaciones de los Estados Unidos en virtud del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (NAFTA, por sus siglas en inglés).??
La Unién Europea lo considerd una violacion de las normas de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC).23 De hecho, esta comenzd un
procedimiento?* que luego retiré a cambio de las promesas de los Estados
Unidos de limitar la aplicacién de la Helms-Burton.?>

En respuesta a estas percibidas violaciones del derecho internacional y
comercial, Canada, México y la Unién Europea también adoptaron varias
medidas para contrarrestar y obstruir la aplicacion del Titulo III. La Unidn
Europea produjo un conjunto de regulaciones de “bloqueo” que, entre otras
cosas, prohiben que personas y empresas europeas reconozcan los fallos
de Estados Unidos sobre las acciones del Titulo III, y crean causas de accién
en los tribunales europeos para “recuperar” los danos y costos derivados
de los litigios a propdsito del Titulo III.26 Canada, México y Argentina
aprobaron leyes similares.?’

Limitaciones

Las principales limitaciones sobre el alcance y la eficacia del Titulo III se
dividen en tres categorias: legal, prudencial y politica.

19 Ver id.

20 Ver id., 429-30.

2L Ver id, 430.

22 Ver Anthony Depalma, “Canada and Mexico Join to Oppose U.S. Law on Cuba”, N.Y. Times, 13 de junio de
1996, https://www.nytimes.com/1996/06/13/world/canada-and-mexico-join-to-oppose-us-law-on-cuba.html.

2 Ver Stefaan Smis and Kim van der Borght, The EU-U.S. Compromise on the Helms-Burton and D’ Amato Acts,
93 Am J. of Int’1 L. 227, 228 (1999).

24 Request for Consultations by the European Communities, United States — The Cuban Liberty and Solidarity
Act, WTO Doc. WT/DS38/1 (13 de mayo de 1996).

%5 Smis & van der Borght, supra note 23, 231.

% \Jer EU Council Regulation 227/96, Protecting Against the Effect of the Extraterritorial Application of
Legislation Adopted by a Third Country, and Actions Based Thereon or Resulting Therefrom, 1996 O.J. (L 309).
27 \er Canada’s Foreign Extraterritorial Measures Act, R.S.C. 1995, ¢ F-29; Mexico’s Ley de Proteccion al
Comercio y a la Inversion de Normas Extranjeras que Contravengan el Derecho Internacional, Diario Oficial de
la Federacion, 22-10-1996; Argentina’s Law No. 24,871, Sept. 10, 1997.
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Legal

Desde un punto de vista legal, la mayor restriccion en la aplicacién del
Titulo III consiste en la dificultad de los demandantes para encontrar
demandados sobre que los tribunales de los Estados Unidos tienen
jurisdiccién personal. Bajo la Clausula de Debido Proceso de la Constitucidn
estadounidense, los tribunales nacionales ejercen Unicamente una
jurisdiccidn personal limitada. La disputa debe tener una conexién con el
estado en que se encuentra el tribunal, o el acusado debe estar en ese
estado.?® La reciente jurisprudencia de la Corte Suprema ha dejado en claro
que hacer negocios sostenidos o tener una subsidiaria con sede en un
estado no hace que el acusado se quede “en casa”.?? Aunque es posible
imaginar hechos donde el trafico principal --es decir, el control directo o la
explotacién de la propiedad expropiada-- afecta a los Estados Unidos, el
embargo comercial a Cuba significa que la mayoria de los efectos de estas
actividades se sienten al margen del pais. El embargo también garantiza,
esencialmente, que los traficantes principales se encuentren en el
extranjero. Esto deja un subconjunto relativamente pequefio de
demandados potenciales --en su mayoria afiliados corporativos de los
Estados Unidos o socios comerciales de traficantes principales-- que pueden
estar en un estado de la Unién y sujetos a la jurisdiccién personal en los
Estados Unidos. Debido a la relacidon tangencial de estos demandados con
el trafico, parece que para los demandantes los casos mas faciles de invocar
la jurisdiccién personal de la corte son los mas dificiles de ganar
considerando sus méritos.

Ademas, los méritos en si mismos pueden ser un gran obstaculo para
muchos demandantes. La recopilacion de pruebas de que el trafico de un
acusado fue “deliberado e intencional” podria resultar desafiante, sobre
todo porque en muchos casos probablemente la evidencia esté bajo el
control de terceras partes hostiles localizadas en el extranjero, y con
frecuencia en paises cuyas leyes de bloqueo permiten --y de hecho obligan-
- a los locales a obviar las acciones del Titulo III.3° E incluso en los casos
donde los hechos no estan en discusién, el lenguaje del Titulo III resulta
muy amplio y sujeto a interpretaciones divergentes. Aun tiene que decidirse
lo que significa “beneficiarse de” o “participar en”. Cuando las conexiones
de los demandados con la propiedad expropiada son remotas o débiles, es
razonable creer que los tribunales pueden otorgar a estos términos un
significado estrecho.

Finalmente, hay varias posibles defensas afirmativas a las acciones bajo el
Titulo III. Una es su estatuto de limitaciones, que es de dos afios.3! La

28| as personas naturales también pueden estar sujetas a jurisdiccion personal si estan fisicamente presentes en el
estado cuando se les entrega una citacion para comparecer ante el tribunal. Ver Burnham v. Superior Court of
California, 495 U.S. 604 (1990).

2 Ver Daimler AG v. Bauman, 571 U.S. __, 134 S. Ct. 746 (2014).

30 Ver Daimler AG v. Bauman, 571 U.S. __, 134 S. Ct. 746 (2014).

31ver 22 U.S.C. § 6084.



disposicion sirve, esencialmente, para delimitar la responsabilidad de las
personas relacionadas con negocios en curso en Cuba. Otra posible defensa
seria invocar el llamado “acto de la doctrina estatal”, ese que, cuando se
reconoce, evita que los tribunales lleguen a preguntas sobre la validez de
acciones internas de un Estado extranjero.32 El propdsito consiste en evitar
que los tribunales interfieran con la politica exterior de la nacién, llevada a
cabo por los poderes politicos del gobierno.33 Sin la accién del Congreso
sobre el tema, el acto de la doctrina estatal casi seguramente impedira que
los tribunales de los Estados Unidos alcancen los méritos de cualquier
accion en virtud del Titulo III, pero en la Helms-Burton el Congreso
remplazé expresamente la doctrina, ordenando que “ningun tribunal de los
Estados Unidos se negara, en base al acto de la doctrina estatal, a tomar
una determinacion sobre los méritos de una accidén presentada” bajo el
Titulo III.34 Si el acto de la doctrina estatal se plante6 como una defensa,
la cuestion que un tribunal debe resolver seria si el Congreso tiene el poder
de controlar la aplicacion de la doctrina; o si tal poder es exclusivamente
del presidente.

Prudenciales

Varias consideraciones prudenciales pueden dar una pausa a los
demandantes potenciales antes de comenzar una accion bajo el Titulo III.
La primera seria la reaccién del actual gobierno cubano. En caso de que la
politica de los Estados Unidos hacia Cuba retroceda a la de la administracién
Obama o se liberalice aun mas, las oportunidades econémicas para los
ciudadanos de los Estados Unidos pueden abrirse en una Cuba aun
comunista. Es probable que el gobierno cubano tome nota de la identidad
de los demandantes del Titulo III y de que es poco probable que esas
personas reciban concesiones, licencias u otras autorizaciones que puedan
ser necesarias para futuras inversiones en el pais. En segundo lugar, como
se senald antes, los miembros de la Unidon Europea y otros Estados han
creado derechos privados de accidon para recuperar dafios y costos en las
acciones del Titulo III. Debido a estas leyes, la victoria en una accion del
Titulo III en los Estados Unidos significa la exposicién a la responsabilidad
en el extranjero. Los potenciales demandantes estadounidenses con activos
o intereses comerciales en la Unién Europea seguramente consideraran
este factor al sopesar los costos y beneficios de comenzar una accién
conforme al Titulo III.

Politicos

La decisiéon del presidente Trump de no suspender mas el Titulo III ha
provocado una fuerte oposicion de la comunidad internacional y de algunos
demodcratas en el Congreso. Segun informes, la Unidn Europea presiond a

32 Ver Banco Nacional de Cuba v. Sabbatino, 376 U.S. 398 (1964).
3 Ver id.
322 U.S.C. § 6082(a)(6).



la administracion Trump para que continuara con la suspension, advirtiendo
que si no lo hace, se requerira que la Unidn Europea “utilice todos los
medios a su disposicion” para detener las acciones del Titulo III.3> Las
opciones potenciales, aparentemente, incluyen el restablecimiento de un
procedimiento de la OMC contra los Estados Unidos 3% El dia en que el
secretario Pompeo anuncié la intencién del presidente Trump de poner fin
a la suspensién del Titulo III, Canada y la Unidon Europea emitieron una
declaracidon conjunta en la que condenaron la medida;3’ México prometid
tomar medidas para proteger las inversiones de sus nacionales en Cuba.38
A nivel nacional, al menos un senador ha criticado enérgicamente los planes
de poner fin a la suspension.3?

Es imposible predecir qué efecto tendra esta oposicidén en la politica de los
Estados Unidos. Pero dada la creencia generalizada entre los demdcratas y
los expertos en asuntos internacionales de que deben mejorarse las
relaciones con aliados clave como Canada, México y la Unién Europea,
parece plausible que la victoria del candidato demécrata a la presidencia
en las elecciones de 2020 significaria una nueva suspension del Titulo III o
incluso un esfuerzo por revocarlo por completo. Si bien una suspension no
interrumpiria las demandas pendientes, si evitaria la presentacién de
acciones adicionales.

Peter Fox es socio de la firma de abogados Scoolidge Peters
Russotti & Fox LLP, en donde su practica incluye asesoramiento en
conflictos comerciales transfronterizos relacionados con América
Latina.

% Ver Laurence Norman and Vivian Salama,”New U.S. Policy on Cuba Sanctions Threatens EU Ties”, The
Wall Street Journal, 16 de abril de 2019, https://www.wsj.com/articles/new-u-s-policy-on-cuba-sanctions-
threatens-eu-ties-11555421835

36 Ver id.

37 Global Affairs Canada, Joint Statement by EU High Representative/Vice President Federica Mogherini,
Minister of Foreign Affairs of Canada Chrystia Freeland and EU Commissioner for Trade Cecilia Malmstrém
on the Decision of the United States to Further Activate Title 111 of the Helms Burton (Libertad) Act (Apr. 17,
2019), https://www.canada.ca/en/global-affairs/news/2019/04/joint-statement-by-eu-high-representativevice-
president-federica-mogherini-minister-of-foreign-affairs-of-canada-chrystia-freeland-and-eu-commissio.html
38 Secretaria de Relaciones Exteriores de México, Posicionamiento del Gobierno de México Sobre el Anuncio
de la Aplicacion del Titulo 111 de la Ley Helms-Burton, Comunicado No. 088 (17 de abril de 2019),
https://www.gob.mx/sre/prensa/posicionamiento-del-gobierno-de-mexico-sobre-el-anuncio-de-la-aplicacion-
del-titulo-iii-de-la-ley-helms-burton?idiom=es

39 Ver Press Release, Office of Senator Patrick Leahy, Statement of Senator Leahy On The Freedom To Export
To Cuba Act (15 de febrero de 2019), https://www.leahy.senate.gov/press/021519freedomtoexporttocubaact
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