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Introduccion: el enfoque de las
relaciones asimétricas

La asimetria de poder entre Cuba y
Estados Unidos (EE.UU.) es el factor
estructural mas importante de sus
relaciones bilaterales (LOpez-Levy,
2016). Una explicacion desde las
Relaciones Internacionales tiene que
incluir variables politicas, econémi-
cas, culturales e ideoldgicas. Pero
esas variables y sus configuraciones
causales quedan en el aire sin los
condicionantes de la asimetria del
poder y de la geografia. Por descon-
tado, la cercania geografica es un
factor permanente: Cuba y EE.UU.
son mas que Vecinos porque ninguno
de los dos paises se puede mudar.
Entre Cojimar y Key West hay ape-
nas 90 millas. En relacién al poder,
la economia de Cuba represento en-
tre 2015 y 2017 un promedio del
0,12% del PIB global®, mientras que
la estadounidense es doscientas veces
mas grande. Si se comparan los pre-
supuestos militares o diplomaéticos, la
brecha es todavia mayor.

1 96.851 millones de délares en 2017 (Na-
tional Office of Statistics, Cuba, 2018).
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La sociedad internacional —segun la
escuela inglesa de Hedley Bull—
opera desde la premisa de la igualdad
soberana entre los Estados, recogida
en el Derecho Internacional, pero
también desde el juego de equilibrios
entre Estados grandes y pequefios;
incluso en la Carta de Naciones Uni-
das se reconoce que existen jerar-
quias en asuntos de seguridad. La
asimetria apunta al hecho de que la
mayoria de las relaciones internacio-
nales no se produce entre grandes
potencias, sino entre Estados dispa-
res. Actores como EE.UU. o la
Unidn Europea (UE) malgastarian un
importante capital econémico y poli-
tico si administrasen mal sus relacio-
nes bilaterales con Estados pequefios,
creando conflictos y fricciones inne-
cesarios. Es pertinente, por tanto,
pensar la normalidad diplomatica
desde la asimetria. Ademas, el enfo-
que de la asimetria explica cémo la
disparidad de fuerzas no se traduce
en imposiciones de las grandes po-
tencias hacia los Estados pequefios.
La disparidad condiciona los célculos
estratégicos y establece patrones dis-
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tintos de atencion entre los Estados.
Ante Estados pequefios, las grandes
potencias analizan sus retos y opor-
tunidades desde enfoques de suba-
tencion, lo que tiene importantes
consecuencias para las dinamicas
diplomaticas.

En el &mbito bilateral, la subatencion
de una gran potencia ofrece ventajas
para los Estados mas pequefios, pero
también concede oportunidades des-
proporcionadas a grupos intensamen-
te motivados dentro de la potencia.
Esto es lo que sucede con la politica
estadounidense hacia Cuba, en virtud
de la influencia de la comunidad cu-
bano-estadounidense. Dado el peso
de Florida como estado bisagra en las
elecciones, la comunidad cubano-
estadounidense desempefia un papel
desproporcionado en su politica exte-
rior, no solo en la interaccion con
Cuba, sino también con terceros pai-
ses sobre el tema. En contraposicion,
los Estados pequefios tienden a cal-
cular beneficios, costes y riesgos
desde un angulo de sobreatencion
hacia la gran potencia. Es el caso de
Cuba, en el que, ademas, su so-
breatencion hacia EE.UU. condicio-
na las relaciones con terceros paises.
De este modo, en todas las embaja-
das cubanas en Europa hay funciona-
rios que monitorean la relacion entre
el pais europeo y Washington, lo que
seria irracional que sucediese en las
embajadas estadounidenses con Cu-
ba. Asi, en términos estratégicos, la
valoracion cubana de sus relaciones
con Europa esta filtrada por el tamiz
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de las relaciones de Europa con
EE.UU.

Con todo, Cuba es un actor revolu-
cionario en el campo internacional,
lo cual dificulta su consideracion
como actor asimétrico. La Habana ha
expresado consistentemente una opi-
nion contraria a las jerarquias del
sistema internacional, como el veto
de las principales potencias en el
Consejo de Seguridad o su estatus
especial en las instituciones financie-
ras internacionales. Desde 1959, Cu-
ba concibe la politica exterior desde
una idea de soberania y orden refiida
no solo con la hegemonia estadouni-
dense, sino también con los princi-
pios del orden liberal aceptados por
Europa.

Dicho esto, en la actualidad cabe
preguntarse acerca de la socializa-
cién internacional de la revolucion
cubana. ¢(Qué busca la Cuba post-
Fidel?: ¢“Un mundo seguro para la
revolucion” (Dominguez, 1989)? ;O
un mundo de reformas hacia la eco-
nomia mixta? En escenarios ajenos a
sus relaciones con EE.UU., hay
muestras de moderacion de la politi-
ca exterior cubana hacia Estados
ideoldgicamente diferentes, que re-
fleja los retos que el pais afronta con
su reforma econdmica y la liberaliza-
cion politica en curso?. Sin embargo,

2 Sobre el tema de la relacién entre la refor-
ma economica y el ajuste de la politica exte-
rior, consultese el nimero 45 de Pensamien-
to Propio, coordinado por Andres Serbin,
con trabajos de Antonio Romero, Ricardo
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seria un error asumir que falta el im-
pulso revolucionario: este impulso en
politica exterior pervive en tanto el
régimen politico deba su legitimidad
de origen a una revolucién (Halliday,
1999). No obstante, también hay que
tener en cuenta el patrén de atenua-
cién en el activismo revolucionario,
generalmente asociado a las transi-
ciones intergeneracionales de los
lideres histdricos a nuevos dirigentes
cuya legitimidad depende maés de la
gestidn del bienestar en escenarios de
menor movilizacion.

Ahora bien, desde el enfoque de la
asimetria y aun dada la peculiaridad
de la politica cubana, el embar-
go/bloqueo de EE.UU. hacia Cuba
no es facil de explicar. Existe un re-
chazo abrumador por parte de la co-
munidad internacional hacia esta
imposicion, que se tacha de inmoral,
ilegal y contraproducente, y rebasa
las diferencias ideoldgicas. Ademas,
se trata de un caso de paradoja he-
gemonica, que socava los pilares
institucionales y normativos (orien-
tados al multilateralismo, el libre
comercio y la democracia) del propio
liderazgo de la gran potencia. Desde
este punto de vista, se puede enten-
der el cambio que propuso el go-
bierno de Barack Obama hacia Cuba.
Y es que la opcidn por el didlogo no
se concibié en clave de apacigua-

Torres, Carlos Alzugaray, José Antonio
Sanahuja y Wolf Grabendorff. El articulo de
Antonio Romero, “La politica exterior cuba-
na y la actualizacion del modelo econémico
en un mundo cambiante”, es particularmente
pertinente (Romero, 2017).
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miento ni a partir de factores especi-
ficos de la relacion bilateral. La ar-
gumentacion fundamental de Obama
se basaba en el marco de las dinami-
cas regionales y globales, de modo
que la retirada de las sanciones ope-
raba como un caso test: una medida
de poder blando destinada a trasfor-
mar la imagen de EE.UU. en Améri-
ca Latina y en el mundo.

La dinamica triangular:
implicaciones para Europa

Al analizar las relaciones entre Cuba
y EE.UU., conviene tener presente el
papel que desempefia Europa y su
capacidad de maniobra como actor
supranacional, caracteristica que
complejiza el alcance triangular. Asi,
la lI6gica de un “triangulo romanti-
co”, en el que Europa funciona como
un pivote al que cortejan Cuba y
EE.UU., se descompone cuando se
tiene en cuenta la pluralidad de Esta-
dos del viejo continente. Por tanto,
aunque Cuba y EE.UU. tengan una
relacion con la UE como actor unita-
rio, también construyen triangulos
estratégicos con varios de sus Esta-
dos miembros. Para complicar mas
las cosas, dentro de Europa sobresale
Espafia® como pais que mantiene un
vinculo historico con la isla, y cuya
estructura territorial permite asimis-
mo que las Comunidades Autdbnomas
mantengan relaciones con Cuba, in-

3 Sobre la relacion Europa-Cuba destaca el
libro de Eduardo Perera La politica de la
Unién Europea hacia Cuba (Perera, 2017) y
el documento “Nueva etapa entre Cuba y la
UE: escenarios de futuro” de Susanne
Gratius y Anna Ayuso (Gratius, 2017).
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cluso en periodos de alta conflictivi-
dad como durante la Presidencia de
José Maria Aznar (1996-2004).

De acuerdo con el modelo del profe-
sor Lowell Dittmer, en un tridngulo
romantico, el pivote (en este caso
Europa) tiene mas capacidad para
sentar las pautas triangulares. Sin
embargo, tal dindmica se enrarece
cuando el pivote no es unitario y es
susceptible de recibir un tratamiento
diferenciado hacia sus componentes
por parte de los otros dos actores. Asi
ocurrio con Europa durante el perio-
do de la llamada “Posicion Comun”
de 1996. Lejos de articular una poli-
tica exterior comUn desde sus intere-
ses y valores, esta posicion trazé una
diagonal en la polarizaciéon Cuba-
EE.UU. Europa tuvo la posibilidad
de jugar un papel central —dada su
afinidad con EE.UU. en el rechazo al
statu quo en Cuba, y con Cuba en la
oposicion al embargo/bloqueo esta-
dounidense—, pero fracasé por las
disputas hacia uno u otro bando de
las diferentes diplomacias de la UE.

Ciertamente, la estrategia diplomati-
ca de Obama hacia Cuba goz06 del
elogio de la diplomacia europea. El
nuevo enfoque implicaba no solo la
atenuaciéon de las diferencias sobre
cémo promover cambios en Cuba
desde los valores compartidos, sino
también la reduccion de conflictos
entre Washington y las capitales eu-
ropeas en torno a multas, sanciones y
fricciones diplomaticas en los orga-
nismos multilaterales. La directiva
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presidencial estadounidense de octu-
bre de 2016 y la firma, dos meses
después, del acuerdo Cuba-UE?, ali-
neo los enfoques y desde Bruselas se
pensd que el triangulo podria generar
sinergias aceleradoras para la coope-
racion. No obstante, la llegada de
Trump al gobierno de EE.UU. ha
paralizado esta tendencia. Su politica
exterior tiene proyecciones unilatera-
listas, y no solo con respecto a Cuba,
sino también en relacion con otros
muchos temas, como el uso abusivo
de la preponderancia del dolar y el
cddigo Swift en las transacciones
financieras globales o las sanciones
contra Iran (Deutsche Welle, 2018).

Trump: un presidente peculiar

En sus relaciones con Cuba, el go-
bierno de Trump partié de dos pun-
tos: i) el legado del proceso de nor-
malizacion entre Cuba y EE.UU. que
se habia iniciado en los dos ultimos
afios, y ii) la falta de una politica
propia y definida hacia la isla. En
todo caso, su posicion debe enmar-
carse en una perspectiva mas amplia.
Es dificil hablar de una “Doctrina
Trump” de politica exterior. El presi-
dente lleg6 a la Casa Blanca con una
vision peculiar sobre como gestionar
las relaciones exteriores. En ciertas
areas, como la relacion con las gran-

4 Europa anclé institucionalmente con Cuba
una nueva relacion a través del Acuerdo para
la Cooperacion y Dialogo Politico (PDCA,
por sus siglas en inglés). El acuerdo expresa
un consenso procedimental y de fondo en el
interior de la UE que aboga por un “acom-
pafiamiento” europeo al proceso de reformas
econdmicas y sociales en Cuba.
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des potencias, parece obsesionado
por combatir los déficits comerciales
y denunciar al resto de paises por
aprovecharse supuestamente de la
“generosidad estadounidense”. De
este modo, Trump considera a China
como la principal amenaza al lide-
razgo estadounidense. Asimismo,
critica el sistema establecido en la
Organizacion Mundial del Comercio
(OMC) vy entiende que EE.UU., en
virtud de su tamarfio y la apertura de
su mercado, tiene la capacidad de
renegociar acuerdos mas favorables,
aun entrando en una guerra de aran-
celes frente a otros actores.

En relacion con América Latina, mas
alla de sus criticas al Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte
(TLCAN), cabe recordar que Trump
hizo de la cuestion migratoria la pie-
dra angular de su candidatura, a costa
del consenso republicano y en contra
de las recomendaciones del Comité
Nacional Republicano —que consi-
deraba que las posiciones antiinmi-
gracion explicaban parte de la derro-
ta de Mitt Romney en 2012—. En su
lugar, Trump redoblé la apuesta,
identificando la migracion hispana
como una amenaza a la identidad
estadounidense. No obstante, Trump
es un politico informal, poco com-
prometido con sus propias declara-
ciones y, en politica internacional,
desconcierta su escaso apego a los
precedentes sentados por sus antece-
sores y sus continuos cambios de
orientacion. Esta volatilidad se refle-
jaen las relaciones con Cuba.
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Durante la campafia, el futuro presi-
dente manifestd opiniones contradic-
torias. Al inicio de la postulacion
como candidato, apoyo la politica de
acercamiento con Cuba afirmando
que “50 afios [de embargo] son sufi-
cientes” y que “la apertura con Cuba
estaba bien” aunque sostenia que él
“hubiese negociado un acuerdo mas
fuerte” (Weinstein, 2015). Pero, una
vez ganada la candidatura republica-
na, Trump se desdijo. Acusado en un
articulo de Newsweek (Eichenwald,
2016) de buscar un acuerdo para
construir campos de golf en Cuba,
Trump anuncié en una reunion de
veteranos de Bahia de Cochinos, su
propoésito de revertir “todas” las oOr-
denes ejecutivas y “concesiones” de
Obama “a menos que el régimen de
Castro acepte nuestras demandas”
(Diamond, 2016). Lo que antes pen-
saba que estaba bien (“fine”), se con-
vertia en un acuerdo “totalmente al
servicio de Castro”.

Una vez investido presidente, Trump
rechazo profundizar en las conversa-
ciones periddicas heredadas del go-
bierno de Obama, que habian llevado
a la firma de 19 acuerdos y memo-
randos de entendimiento en multiples
areas de cooperacion: viajes, agricul-
tura, telecomunicaciones e incluso
medidas de confianza en materia
militar. No habia pasado ni un se-
mestre desde su investidura y la poli-
tica de Trump hacia Cuba ya empez6
a sonar al ritmo de la campafa de
2020. Como afirma Susan Rice, ex-
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asesora de Seguridad Nacional, Cuba
es un caso emblematico de una poli-
tica exterior que se utiliza para esti-
mular una base electoral (Rice,
2019). Asi, el 16 de junio de 2017,
Trump anuncié en Miami que iba a
suspender todo lo avanzado durante
el gobierno de Obama (Trump,
2017). En realidad, comenzaba un
proceso por el cual se buscaba man-
tener movilizada a la derecha exilia-
da, pero sin afectar al &mbito donde
se obtienen mas beneficios: los viajes
de los cubano-estadounidenses.

Ciertamente, a lo largo de 2017,
EE.UU. procur6 detener los viajes no
familiares a Cuba y condenar toda
interaccion bilateral que no persi-
guiese el derrocamiento inmediato
del gobierno cubano. No obstante,
apenas se involucrdé en la situacion
de los derechos humanos, utilizando
la cuestién como pretexto, y aunque
se denuncio la influencia de los mili-
tares cubanos en las empresas, no se
propusieron soluciones al estilo de la
de los principios Sullivan en Africa
del Sur. En suma, durante su primer
afio, el gobierno entretuvo a los exi-
liados mas radicales aglutinados en
torno al senador Rubio, al tiempo
que resguardaba los intereses esta-
dounidenses en el altar miamense.

Cabe recordar que, en septiembre de
2017, se produjo el caso de los su-
puestos “ataques sénicos™. Trump,

5 La propia comunidad cientifica de EE.UU.
continda sin entender las causas y naturaleza
de los incidentes, que afectaron también a
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en lugar de trabajar con Cuba para
solventar el impasse diplomatico,
optdé por usar los incidentes pa-
ra reducir el personal de la Embaja-
da. Tal reduccion llevé al incumpli-
miento de los acuerdos migratorios
de 1994 y 1995 sobre el otorgamien-
to de, al menos, 20.000 visas anuales.
En consecuencia, los beneficiados
fueron quienes estaban interesados
en sabotear la logica de dialogo y
acercamiento entre Cuba y EE.UU.
Con todo, ni el secretario de Estado
Rex Tillerson, ni el asesor de Seguri-
dad Nacional H. R. McMaster ni los
encargados de América Latina en el
Consejo de Seguridad Nacional co-
mo Fernando Cutz y Juan Cruz mos-
traron entusiasmo por elevar el perfil
de hostilidad con Cuba (Cutz, 2018).

Este contrapeso ante los excesos de
la politica electoralista de Trump
cesd en 2018, tras los nombramientos
de Mike Pompeo como secretario de
Estado y de John Bolton como con-
sejero de Seguridad Nacional. Bolton
impulso el nombramiento del cabil-
dero Mauricio Claver-Carone como
director para América Latina del
Consejo de Seguridad Nacional. Cla-
ver-Carone ha venido incubando un
profundo resentimiento hacia Europa
y Canada, por su falta de solidaridad
hacia las esperanzas del exilio cu-
bano maés radical. En su visién, los
inversionistas extranjeros en Cuba y

algunos diplomaticos canadienses (Anderson
y Entous, 2018).
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sus gobiernos han saboteado el co-
lapso del gobierno cubano®.

Tras los nombramientos, Bolton pro-
nuncié un discurso en Miami en el
gue anuncid nuevos paquetes de san-
ciones hacia Cuba como respuesta a
sus vinculos con Venezuela (Bolton,
2018). Mas aun, lo que Bolton enun-
ci6 —dando mdusculo al lema de
Trump: “Hacer América grande de
nuevo”— fue una posicion mas in-
tervencionista de EE.UU. hacia el
hemisferio, que incluia la reiteracion
de la Doctrina Monroe y la activa-
cién de una mini Guerra Fria contra
la “troika de la tirania” en la que
agrupaba a Venezuela, Nicaragua y
Cuba (Ordofiez, 2019). El discurso
de Bolton articulaba una politica
hacia Cuba en las antipodas del
anunciado tiempo atras por Trump
(anti-intervencionista, hastiado de las
promesas de promocion democratica
y abierto a negociar acuerdos). Al
retomar la Doctrina Monroe y la
imagen del “patio trasero” de
EE.UU., Bolton volvia a presentar a
Cuba como un factor de desestabili-
zacién regional, ligado a la ideologia
socialista y a las presiones migrato-
rias que amenazan la “identidad es-
tadounidense”. Esta reorientacion,
que ademas secunda los intereses del
senador Marco Rubio (Anderson,

¢ Sobre el tema de la efectividad de las san-
ciones, cabe destacar el libro de Megan
O’Sullivan: Shrewd Sanctions: Statecraft
and  State  Sponsors  of  Terrorism
(O’Sullivan, 2003).
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2018), se ha hecho notar de inmedia-
to en, al menos, cuatro dimensiones:

1. Se han reducido al minimo el dia-
logo y la cooperacién diplomatica.
Sin contactos ni buena fe reciproca,
es dificil dilucidar como Cuba y
EE.UU. pueden llegar a acuerdos,
qué temas son intratables y cudles
podrian favorecer un acercamiento.
De este modo, la relacion bilateral
queda en suspenso y sin mecanismos
para gestionar una crisis sobrevenida.

2. EE.UU. privilegia la comunica-
cion con interlocutores cubanos par-
tidarios del desmantelamiento inme-
diato del gobierno, lo que compro-
mete la credibilidad de independen-
cia de una oposicion cubana renuente
a una intervencion indebida en los
asuntos internos de su pais.

3. Se ha construido una narrativa
sobre las crisis en Venezuela y Nica-
ragua que niega la autonomia de los
factores internos de la isla, y que
atribuye a Cuba gran parte de la res-
ponsabilidad de conflictos que, fun-
damentalmente, tienen una naturale-
za nacional. En este sentido, se pre-
supone la presencia militar cubana en
esos paises como factor clave para la
supervivencia de Maduro y Ortega.
En relacion con Venezuela, EE.UU.
difiere asi de las posiciones del Gru-
po de Lima y del Grupo Internacio-
nal de Contacto y la UE.

4. Se vislumbran fricciones en el
dialogo sobre Cuba con actores como
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Canada y la UE. Trump les demanda
que acepten las mismas posiciones
maximalistas del exilio radical cu-
bano, que también afectan a la Ley
Helms-Burton, una norma que casti-
ga a los empresarios de terceros pai-
ses por actos que no violan ni sus
leyes, ni la ley cubana, ni la ley in-
ternacional, y cuya naturaleza choca
con las concepciones abarcadoras de
los derechos humanos.

A este respecto, el gobierno Trump
ha trastocado de golpe toda perspec-
tiva de predictibilidad al remover la
posposicion de la aplicacion del capi-
tulo 1ll de la Ley Helms-Burton,
ejercida en los ultimos 20 afios por
los presidentes anteriores’. Pues bien,
justo en la vispera del anuncio de
Bolton sobre la activacion del capitu-
lo 111, la Alta Representante de la UE
para Asuntos Exteriores y Politica de
Seguridad, Federica Mogherini, y la
Comisaria de Comercio en la Comi-
sion Europea, Cecilia Malmstrém,
secundadas por el Ministerio de

Asuntos Exteriores espa-
fiol, declararon la  posibilidad de
plantear un litigio legal contra

EE.UU. en la OMC, posicién a la
gue se sumd posteriormente la minis-
tra canadiense de Asuntos Exteriores,

" Frente a la posibilidad de que cubanos
(nacionalizados  estadounidenses) pudiesen
denunciar en tribunales de EE.UU. a empre-
sas beneficiarias del uso de propiedades
expropiadas tras la Revolucién, Europa
amenaz6 con activar una demanda ante la
OMC. No obstante, en 1998, EE.UU acordo
con Europa congelar este capitulo, dado que
se considerd conveniente evitar el choque
institucional.
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Chrystia Freeland. Sin embargo, a
Bolton parecié no importarle nada.

La reforma econémica y los nuevos
sectores emergentes en Cuba

El conflicto que suscita la activacion
del capitulo Il se encuadra en un
marco de visiones enfrentadas entre
Europa y EE.UU. en torno al hori-
zonte 6ptimo de transicién en Cuba y
a la identificacién de sus actores pro-
tagonicos. Segun la perspectiva con-
servadora estadounidense, Europa se
ha aprovechado econémicamente de
las dltimas reformas en Cubay, en el
plano politico, pretenderia acompa-
flar un proceso que incluya al go-
bierno y a la sociedad cubanos hacia
la busqueda de una transicion suave,
“de la ley a la ley”, inspirada en su
propia experiencia, particularmente
en la espafiola. Esto, junto con el
papel que desempefian los nuevos
actores cubanos —empresarios, co-
munidades religiosas, empleados de
corporaciones europeas y canadien-
ses, artistas participantes en el inter-
cambio cultural con EE.UU., disi-
dentes, intelectuales criticos, exilia-
dos moderados y repatriados gracias
a las nuevas leyes migratorias cuba-
nas— estarian entorpeciendo la pola-
rizacion que impulsan los sectores
del exilio intransigente (contra ellos,
precisamente, estan dirigidas las me-
didas de Bolton y Claver-Carone).

En este clima, cabe recordar los epi-
tetos que recibieron el Cardenal Jai-
me Ortega y el espafiol Miguel Angel
Moratinos cuando solventaron el
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atolladero politico creado por las
detenciones de la “primavera negra”.
Segun la vision conservadora —que
lo apuesta todo a crear un vacio de
poder que abra Cuba al grupo politi-
co desplazado por la revolucién—, la
peor pesadilla no es la continuidad
del actual sistema, sino la transicion
a uno mas abierto y viable.

Ahora bien, persiste la incognita so-
bre la capacidad de articulacion de
los nuevos actores para proyectar su
agenda politica dentro y fuera de
Cuba. En la época de Obama, mu-
chos de ellos optaron por una posi-
cién “zen”, de no confrontacion ante
quienes se oponian en EE.UU. al
acercamiento. Pero con el tiempo han
ido recibiendo cada vez mayor apoyo
por parte de la UE y de Espafia, por
medio de becas, capacitaciones, via-
jes y contactos institucionales. En
efecto, una politica europea de res-
paldo a estos actores es estratégica en
la coyuntura actual. El avance de
Cuba hacia un modelo de economia
mixta ofrece la oportunidad de es-
tructurar formas de interaccion pu-
blico-privada, en las cuales la inver-
sion y la cooperacion europeas ob-
tendrian los frutos sembrados durante
décadas de compromiso constructivo.
Europa también puede servir de
puente para conectar a los diferentes
sectores empresariales cubanos con
sus homologos en el resto de Ibe-
roamérica, donde las grandes empre-
sas, pero también la pymes, tienen
una presencia significativa.
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Consecuencias de

la activacion del capitulo III

Segun se ha adelantado, la activacion
del capitulo 111 abre la posibilidad de
que los tribunales estadounidenses
juzguen sobre reclamaciones relati-
vas al “trafico con propiedades roba-
das”, que pueden afectar a entidades
cubanas o de terceros paises que, en
asociacion economica con Cuba,
incluyan entre sus activos o gestio-
nen (“trafiquen”) con propiedades
expropiadas a ciudadanos estadouni-
denses a partir del 1 de enero de
1959. Entre los efectos inmediatos
que estd propiciando esta medida se
cuentan:

1. Una nueva distraccion politica que
puede aprovechar el gobierno cu-
bano. Ante la transicion generacio-
nal, la poblacion cubana demanda
cambios politicos y econémicos para
adaptar el pais al siglo XXI. Pero,
aunque la urgencia de cambio no
desaparece, se impone una narrativa
de amenaza externa, de agrupamien-
to patridtico, que hace que las expec-
tativas se ajusten a la baja.

2. El temor sembrado por la activa-
cion del capitulo 111 golpea funda-
mentalmente a los potenciales inver-
sionistas estadounidenses, ademas de
a los procedentes de Canada, Europa
y América Latina. La medida, por
tanto, abre espacios para una interac-
cion mas activa de actores no com-
prometidos con una reforma com-
prensiva hacia el mercado y adversos
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a un modelo politico abierto, como
Rusia, China o Iran (EFE, 2019).

3. El conflicto de EE.UU. con las
normas del Derecho Internacional.
La posibilidad de llevar ante los tri-
bunales estadounidenses a entidades
que operan en Cuba pero que ni vio-
lan leyes cubanas ni las de sus paises,
y tampoco reglas internacionales,
expresa la paradoja hegemonica de
EE.UU. que actlda en contra del or-
den liberal internacional. De ahi que
las potencias antiliberales estén utili-
zando ya la medida estadounidense
para justificar su propia subversion
de la logica internacional.

Ademas, la activacion del capitulo 111
no afecta solo a quienes eran esta-
dounidenses en el momento en el que
se produjeron las nacionalizaciones
de las propiedades. Urdida a la me-
dida de los grupos exiliados de dere-
cha, la ley también considera esta-
dounidenses a los cubanos nacionali-
zados posteriormente, hasta su pro-
mulgacion el 12 de marzo de 1996.
Esta aplicacion retroactiva de la ciu-
dadania estadounidense es una viola-
cién sin precedente de los principios
fundamentales del Derecho. Incluso
la eleccion de la fecha —el 1 de
enero de 1959— es sintomatica, pues
EE.UU., bajo el gobierno de Eisen-
hower, no protestdé por expropiacion
alguna hasta la promulgacién de la
Ley de Reforma Agraria, de mayo de
1959. Antes de esa fecha, las expro-
piaciones efectuadas por el gobierno
revolucionario de Cuba se limitaron
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a la aplicacion de la Ley de Recupe-
racion de Bienes Malversados, que
castigaba actos reconocidos como
corruptos y a los miembros de la
dictadura derrocada de Fulgencio
Batista.

Por lo demas, los posibles demanda-
dos por la ley engloban no solo al
Estado cubano, a los copropietarios o
a quienes estén directamente a cargo
de los activos. El concepto de “trafi-
co” extiende una amplia red de in-
fracciones, que incluye todas las
transacciones imaginables con el
gobierno cubano, excepto aquéllas
autorizadas por el gobierno estadou-
nidense con una licencia: bancos que
ofrecen créditos a las compafiias que
“trafican” e instituciones financieras
gue aseguran transacciones con ellas,
asi como agencias de viajes que ope-
ran con los hoteles construidos en
esas propiedades (Fox, 2019).

Un ejemplo de cémo el capitulo 11
puede golpear al empresariado euro-
peo lo refleja el caso espafiol. Las
hoteleras espafolas son copropieta-
rias de 11 hoteles, en virtud de las
inversiones mixtas con el sector esta-
tal cubano, y gestionan 77 hoteles,
esto es, la mitad de las habitaciones
en la isla. Ademas, en el marco de su
visita a La Habana en noviembre de
2018, el presidente del gobierno es-
pafiol Pedro Sanchez solicito al pre-
sidente Diaz-Canel impulsar mas la
apertura, en parte también para in-
crementar la presencia empresarial,
en la que destacan comparfiias como
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Melia e Iberostar asi como lberia,
Aena, Telefénica o Air Europa. Evi-
dentemente, detras de muchas de
esas inversiones hay créditos, abaste-
cimientos y contratos —también en
su mayoria europeos—, como el fon-
do britanico Standard Life Aberdeen,
que ha respaldado la inversion de
Melia, de 350 millones de euros, para
ampliar las concesiones al grupo
hotelero hasta 2043 en el balneario
de Varadero (Molina, 2018).

Ya el gobierno de Obama evidencio
que la Ley Helms-Burton imponia un
cerco econémico a Cuba al gusto del
gobierno estadounidense de turno,
con implicaciones discriminatorias
para las compafiias europeas. Cier-
tamente, Obama us6 su autoridad
presidencial al otorgar licencias a
compaiiias estadounidenses para ha-
cer transacciones econdmicas con
Cuba (barcos, bancos, hoteles, aero-
lineas). La novedad que aporta la
activacion del capitulo 111 es que la
vulnerabilidad de las compafiias eu-
ropeas, canadienses y latinoamerica-
nas se extiende a los tribunales. Este
hecho es de enorme importancia
puesto que, dada la separacion de
poderes y la independencia judicial,
el gobierno de EE.UU. ha despejado
el camino a reclamaciones privadas
sobre las que no tiene control.

Por descontado, la situacion en 2019
difiere del momento de la aprobacion
de la Ley Helms-Burton en 1996.
Entonces, cuando el presidente Clin-
ton firmé la ley, obtuvo la autoridad
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para posponer los castigos mas seve-
ros contra los paises aliados. Desde
esa logica se establecié el acuerdo de
1998 entre EE.UU. y la UE, que evi-
taba el conflicto en el marco de la
OMC. No obstante, para Trump, la
preservacion de un orden liberal
mundial de comercio no es una prio-
ridad. El objetivo es alinear la politi-
ca estadounidense con las ansias re-
vanchistas y de reclamacion de pro-
piedades del exilio cubano mas in-
transigente de Florida. Es mas: el
propdsito consiste en internacionali-
zar esta politica y paralizar incluso
los intercambios académicos, educa-
tivos, culturales y, en fin, el didlogo
politico de Cuba con el exterior. Esta
vision ni siquiera apuesta por la de-
mocracia como proceso, Sin0 por
promover una formula especifica de
cambio de régimen que exige san-
ciones secundarias contra los paises
que desafien los dictados de Wa-
shington.

Escenarios: ;hacia una reforma en
Cuba con apoyo de la UE?

Al activar el capitulo Il de la Ley
Helms-Burton, EE.UU. se ubica en
las antipodas del PDCA entre la UE
y Cuba de 2016. Si la UE continta
defendiendo sus valores e intereses,
el conflicto diplomético con la politi-
ca de Washington —disefiada en y
para el Miami intransigente— es
inevitable. La activacién se ha reali-
zado no en contra de Rusia o China,
sino en contra de cualquier tipo de
participaciéon de Europa y Canada en
las reformas politicas y econdmicas
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de Cuba. De hecho, si la exhortacién
del embajador europeo en Cuba, Al-
berto Navarro (Efe, 2019), a redoblar
los esfuerzos de la apertura cubana
tuviese eco, o si la politica enunciada
por Mogherini, encaminada a pro-
fundizar en las reformas en la isla,
fuese exitosa, el conflicto de Bruse-
las con Washington se acentuaria.

Desde 1996 hasta ahora, la politica
exterior de los presidentes Clinton,
Bush y Obama, considerd excesivo,
riesgoso e inapropiado el coste poli-
tico a pagar por un conflicto con Eu-
ropa a propésito de Cuba. Con
Trump ya no es el caso, algo de lo
que han tomado nota los equipos de
politica exterior, cooperacion y co-
mercio europeos, encabezados por
Mogherini y Malmstrém, asi como la
cancilleria espafiola (Ferreira, 2019).
Pero el interrogante que persiste es si
los paises europeos podran estructu-
rar una respuesta adecuada al reto y
si Cuba acepta contribuir a crear una
nueva logica triangular asimétrica.

Imaginar escenarios de futuro supone
un ejercicio que rebasa el objetivo de
este analisis. No obstante, se pueden
apuntar algunas ideas, advirtiendo
que existen incertidumbres sobre la
transicion intergeneracional en el
liderazgo cubano, sobre la politica
del nuevo equipo europeo exterior
(tras las elecciones de mayo de
2019), sobre la deriva que pueda
tomar la crisis en Venezuela y, por
ultimo, sobre el resultado de las elec-
ciones estadounidenses de 2020. Di-
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cho esto, se pueden apuntar tres po-
sibilidades:

1. Europa acepta la imposicién esta-
dounidense bajo la logica de que
Cuba no vale una guerra comercial o
una mayor conflictividad con el go-
bierno de EE.UU. Para Europa, el
coste de esta opcidn se asociaria con
la coyuntura: el momento actual es
bueno para capitalizar sus politicas
de cooperacion, en virtud de los
cambios que estan teniendo lugar en
la isla. Una variante mas ligera de
esta perspectiva consistiria en la
aceptacion por parte de Europa de las
prioridades y la secuencia que pro-
pone la Ley Helms-Burton, en la que
se buscarian concesiones unilaterales
cubanas. En todo caso, este es el peor
escenario para Cuba.

2. Cuba y Europa mantienen el
acuerdo de 2016 como una declara-
cién para tiempos mejores. Cuba se
cerraria en torno a su bandera y Eu-
ropa no ofreceria apoyo a los cam-
bios en Cuba, pero tampoco a la poli-
tica de EE.UU. Europa dejaria a sus
empresarios a merced de los litigios
legales y solo reaccionaria estricta-
mente cuando se viese forzada por
las circunstancias. Los costes para
Europa serian equivalentes a los del
escenario anterior, aunque se agrega-
ria la incomodidad y hasta el posible
castigo estadounidense por su falta
de cooperacion. Este es el peor esce-
nario para Europa.

12
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3. Europa y Cuba convierten el reto
lanzado por la radicalizacion esta-
dounidense en una oportunidad para
redoblar los esfuerzos de coopera-
cion. Cuba y Europa podrian estruc-
turar respuestas coordinadas para
acelerar las reformas en Cuba y hacer
viable la resistencia multilateral ante
los intentos de imposicion de
EE.UU. Este es sin duda el escenario
de mayor complejidad y el que re-
quiere mayores esfuerzos, pero tam-
bién el que ofrece salidas constructi-
vas ante la coyuntura critica actual.
Este escenario podria partir del
acuerdo de 2016 y articular meca-
nismos de resistencia, de proteccion
de transacciones comerciales y fi-
nancieras, y de contraréplicas legales
y castigos frente a aquellos actores
que, dentro del sistema estadouni-
dense —reclamantes individuales,
compafiias y abogados—, pretendan
usar los tribunales estadounidenses
para iniciar litigios opuestos a las
leyes europeas y cubanas, y al Dere-
cho Internacional. Este es el peor
escenario para el gobierno de Trump.

El tiempo es una variable politica en
la que la asimetria cuenta. David no
tiene los mismos tiempos que Goliat.
El gobierno de Raul Castro propuso
realizar cambios significativos, pero
la dilatacion entre la proclamacion de
las nuevas lineas estratégicas y su
implementacion practica ha causado
notables estragos en la viabilidad de
las reformas. La lectura oficial cuba-
na de las experiencias de transicion
se ha decantado hacia una estrategia
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gradual. Sin embargo, sus politicos
no parecen haber percibido que el
excesivo gradualismo de las reformas
en el area postsoviética también ha
producido ineficiencias y ha genera-
do dindmicas de equilibrio parcial,
dando lugar a menudo a un aumento
de la desigualdad, de la pobreza o de
la corrupcion. Este asunto, que afecta
a la dindmica econdmica interna,
también crea cuellos de botella en
politica exterior. Hay cambios que
son interdependientes y complemen-
tarios, como la unificacion monetaria
y la apertura al sector privado y a la
inversion externa. En consecuencia,
politicas que podrian producir bue-
nos resultados si se aplicaran en tan-
dem —como la apertura al sector
privado junto con la creacion de un
mercado de bienes raices— se han
demorado por el exceso de la cautela,
enviando sefiales incorrectas a los
agentes econdmicos. Asi, la rever-
sion de la apertura al sector privado
debido a la preocupacion (legitima)
por mantener el orden —evitando
indisciplinas y controlando précticas
ilegales— transmitid6 un mensaje
equivocado justo en el momento en
el que el pais se abria mas a la repa-
triacion, y el gobierno Obama des-
trababa el envio de remesas®.

Por altimo, si Cuba y Europa quieren
trabajar en la consecucion del tercer

8 Recuérdese que, entre 2015 y enero de
2017, Cuba y EE.UU. crearon una comisién
para gestionar la transformacion de las rela-
ciones bilaterales. Pero la implementacion y
capitalizacion de muchos de los acuerdos fue
lenta y estuvo notablemente centralizada.
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escenario® estan abocados a encon-
trar respuestas expeditas pues el
tiempo es una variable central. Es
cierto que otro presidente en EE.UU.
podria cerrar de nuevo el capitulo 111,
pero no podra revertir las reclama-
ciones que se presenten ante el sis-
tema judicial que ya ha abierto el
gobierno de Trump. Con todo, tres
tipos de factores que pueden disuadir
a posibles reclamantes:

1. Politicos. Una Cuba en vias de
reforma, que transmita sefiales claras
de avance hacia una economia via-
ble, disuadiria a los demandantes de
embrollarse en litigios legales que les
podrian cerrar las puertas de la isla.

2. Legales. La UE, de preferencia
con Canada, puede activar una de-
manda contra EE.UU. ante la OMC y
aplicar con rigor sus leyes, antidotos
y represalias contra los reclamantes.

3. Prudenciales. Pueden darse res-
puestas europeas a las reclamaciones
ante los tribunales estadounidenses.
Esto implica el incremento sustancial
de los costes transaccionales de las
demandas, ademas de que los posi-
bles reclamantes podrian ser presa
facil de abogados sin escrupulos.

De cara a 2020
La narrativa electoral de Trump ha-
cia la comunidad cubano-

® En modo alguno la discusion de este esce-
nario implica que se considere el mas proba-
ble. Ese juicio rebasa las capacidades y es-
pacio de este analisis.
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estadunidense es presentar a EE.UU.
en una batalla frontal contra un
enemigo de doble cabeza: de un lado,
la troika tiranica de Nicaragua y Ve-
nezuela, con Cuba a la cabeza; del
otro, el partido demdcrata, presenta-
do como una continuacion del socia-
lismo en EE.UU. Frente a esa pro-
puesta, los democratas no han or-
questado una narrativa propia que se
proyecte mas alla de la continuacion
de lo que Obama comenzo. El hecho
de que cerca de la mitad de la emi-
graciéon cubana apoye a Trump y no
se haya distanciado de él —ni en su
posicion antiinmigrantes ni en su
politica de retorno a la Ley Helms-
Burton—, profundiza la brecha de
separacion entre la nacion cubana a
ambos lados del estrecho de Florida.

El Departamento de Estado desactivo
la posposicion del capitulo 111 de la
Ley Helms-Burton con el objetivo de
ahuyentar a posibles inversionistas
de otros paises y también cubano-
estadounidenses, que tantean el te-
rreno debido al nuevo plan econémi-
co Yy lasdeclaraciones de Diaz-
Canel sobre la comunidad emigra-
da. A su vez, ha anunciado la aplica-
cién del capitulo 1V, que prevé nega-
tivas de visas y castigos para inver-
sionistas europeos en Cuba y sus
allegados. Todo lo anterior es un
drenaje del capital politico y de los
intereses estadounidenses de largo
plazo, tanto en Cuba como a escala
global. Pero es de esperar, dada la
matriz ideoldgica antiliberal del
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equipo de Trump, que el ciclo de
acrimonia continte.

La existencia de un acuerdo-marco
entre Cuba y la UE es un elemento
nuevo que diferencia la situacion
actual de periodos previos. En con-
traste con la finiquitada “Posicién
Comun”, este acuerdo fue negociado
bilateralmente y expresa un com-
promiso consensuado no solo en
Bruselas, sino también en los parla-
mentos y gobiernos de las capitales
de los Estados miembro. No es el
acuerdo perfecto, pero aglutina los
liderazgos europeos, y da a Cuba
incentivos suficientes para llegar a
acercamientos que faciliten su proce-
so de reforma. En un triangulo en el
que desempefia el papel de pivote,
Europa tiene el reto en gestar su pro-
pia unidad, y esta en condiciones de
activar consecuencias para EE.UU.
por su proceder unilateral, y de de-
mandar a Cuba una actitud méas deci-
dida en materia de reforma econémi-
ca y derechos humanos, acorde con
las realidades del mundo y con su
propia diversidad.

Arturo Lopez-Levy es Doctor en Es-
tudios Internacionales por la Univer-
sidad de Denver y mdster en Econo-
mia y Asuntos Internacionales por
las universidades de Carleton y Co-
lumbia.
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