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I , “un matorraf de arbustos” v no
esfuerzos por promover cambios politicos en Cuba los “frondosos 3rboies que, en realidad, ambhos

$e han dado en las diferentes administraciones de pueblos desean.




La politica de Estados Unidos ha-
cia Cuba desde 1959 ha tenido tres
vertientes principales. Una fue impe-
dir, o por lo menos limitar el alcance
de ias repercusiones politicas, mili-
tares, econdomicas, y culturales del

proceso revolucionario en Cuba, y del gobierno
que surge de ese proceso, mas alla de sus fron-
teras. Otra fue debilitar, socavar y, preferiblemen-
te, derrocar al gobierno instalado en Cuba a partir
de 1959. Y una tercera fue desarrollar relaciones
relativamente normales de Estado a Estado.

La primera vertiente encarné el objetivo priorita-
rio de la politica de Estados Unidos hacia Cuba,
con leves excepciones, desde 1959 hasta comien-
zos de ios 1990s. Ya para esa segunda fecha la
Unién Soviética habia dejado de existir. Estados
Unidos habia triunfado en |a guerra fria. Y Cuba
habia cambiado los rasgos pertinentes de su po-
litica que provocaban la oposicion de Estados Uni-
dos. Esta vertiente, por tanto, fue un factor menor
durante la década de los 1990s.

L.a segunda vertiente encuentra sus raices en
1959. Tiene una primera culminacién en la inva-
si6n a Playa Giron en 1961 y en e! “terrorismo de
Estado” que caracteriza a una parte importante
de |a politica estadounidense hacia Cuba durante
la primera mitad de los 1960s, en particular los
reiterados intentos por asesinar a Fidel Castro.
En esos momentos, su prioridad supera a la de
la primera vertiente. Sin embargo, el peso relativo
de esta segunda vertienle desciende paulatina-
mente desde mediados de los 1960s hasta co-
mienzos de los 1990s. Resurge a comienzos de
esta ultima década por los mismos motivos que
generan la pérdida del peso relativo de la primera
vertiente. Por primera vez desde comienzos de
los 1960s, el derrumbe del gobierno de Cuba
parecia posible y Estados Unidos adopta medi-
das para acelerar lo que muchos consideraban
era la marcha inexorable de la historia. Los prin-
cipales instrumentos para lograr ese fin lo fue-
ron la "Cuban Democracy Act” de 1992 y la
“Cuban Liberty and Democratic Solidarity Act”
de 1996, mejor conocidas por los nombres de
sus principales promotores, la Ley Torricelli
(identificada con el Representante Robert

Torricelli D-N.J.} y |a Ley Helms-Burton {(identifi-
cada con-el Senador Jesse Helms R-N.C. y el
Representante Dan Burton R-Ind.).

La tercera vertiente, es decir, las relaciones “for-
males, correctas, y pacificas” entre ambos gobier-
nos, ha recibido menos atencidn politica y acade-
mica que las dos primeras. Su peso relativo ha
sido casi siempre menor en comparacién con los
grandes conflictos que provocaron las dos prime-
ras vertientes. Hubo poca justificaciéon académica
para estudiar tales procesos. Hubo también poca
justificacién politica. Todos los gobierneos de Esta-
dos Unidos en las Ultimas cuatro décadas procla-
maren su deseo de promover un cambio de régi-
men politico en Cuba, aunque hubo matices im-
portantes entre ellos con relacién a los instrumen-
tos a utilizar. No hahia provecho politico en procla-
mar una intencidn de convivir pacificamente con el
gobierno de Cuba. Y éste, a su vez, e ha brindado
particular atencion a esa retérica oficial de Esta-
dos Unidos; es mas dificil movilizar con credibili-
dad a un “pueblo combatiente” si no hay enemigo
que combatir, No le ha sido (til ni a uno ni al otro
gobierno enfatizar esta tercera verliente.

Esta ponencia llama la atencién a la sorpren-
dente importancia que adquirid esta tercera ver-
tiente de la politica de Estados Unidos hacia Cuba
sobre todo durante la segunda presidencia de
William Clinton. De hecho, la tercera vertiente co-
menzd a adquirir mayor importancia a partir de
1987-88 cuando ambos paises permitieron que el
acuerdo migratorio de 1984 entrase en vigor y ne-
gociaron fa retirada de tropas sudafricanas y cu-
banas de Angola. A pesar de los multiples altiba-
jos en las relaciones bilaterales durante los 1990s,
y en particular la crisis de febrero-marze 1996, esta
tercera vertiente logré un papel fundamental du-
rante la segunda mitad de esta década.

Es preciso sefialar que la apelacion relaciones
“formales, correctas, y pacificas” no implica que
sean relaciones cordiales ni mucho menos rela-
ciones entre aliados. No se excluye el uso de la
coercidon entre gobiernos, la retérica insultante, ni
la velada amenaza del uso de |la fuerza militar siem-
pre y cuando su propésito fundamental fuese la
disuasion del adversario. Si excluye la ejecucion
de medidas concretas, mas alld de meras decla-
raciones simbdlicas o expresiones de deseos




ideoldgicos, de cualquier gobierno por derrocar al
otro, asi como el uso explicito de la fuerza militar.
Exige, ademas, un minimo de colaboracion para
permitir el desarrollo apropiado de relaciones
intergubernamentales. No importa si es o no la
intencion de un gobierno de acercarse a este es-
tito de hacer politica exterior: lo que importa es su
conducta internacional.

Es también un propésito de esta ponencia
extender, complementar, y en parte corregir, un
articulo anterior mio sobre las relaciones hilate-
rales.? Ese articulo ha sido mal leido por algu-
nos como si las instancias de relaciones co-
rrectas y formales carecieran de importancia, y
como si fas motivaciones ideolégicas o de poli-
tica interna® tuvieran primacia en el intenta de
explicar las relaciones bilaterales.

La estructura de la ponencia es sencilla. Co-
mienzo con una narracion de algunos ejemplos
de politicas estadounidenses de esta tercera ver-
tiente desde comienzos de los 1960s hasta co-
mienzos de los 1990s. Describo en mayor detalle
las politicas de esta tercera vertiente que coexis-
tieron con la aprobacion de las leyes Torricelli y
Helms-Burton. Prosigo detaliando la intensifica-
cion de ia tercera vertiente durante el segundo quin-
quenio de los 1990s. Concluyo analizando seis
dimensiones que caracterizan 1a curiosa autonao-
mia de las politicas de la tercera vertiente frente a
las politicas de las otras dos vertientes, lo que
permite comprender por qué ambos tipos de poli-
ticas sobreviven como instrumentos de |a politica

de Estados Unidos hacia Cuba y por qué es im-
probable que la mayor incidencia de |a tercera
vertiente a fines de los 1990s desemboque en un
cambio de mayor envergadura en la politica esta-
dounidense hacia Cuba.

BREVE HISTORIA
DE UNA VERTIENTE OLVIDADA
DE POLITICA EXTERIOR

Un fundador clave de una politica de relaciones
formales y correctas de Estados Unidos hacia el
gobierno revolucionario de Cuba en 1959 fue el
primer y Unico embajador de Estados Unidos en
Cuba en las Uitimas cuatro décadas, Philip
Bonsai.* No fue, por supuesto, Bonsal el Gnico
funcionario de Estados Unidos que apoyo tal en-
foque’de las relaciones bilaterales, ni tampoco es
mi proposito hacer su panegirico. Pero es menes-

‘ter reconocer que, tanto los documentos publica-

dos por el Departamento de Estado de Estados
Unidos sobre los aiios 1959°60° como las memo-
rias de Bonsal, constatan que Bonsal abogb pre-
cisamente por este tipo de palitica estadouniden-
se hacia Cuba. El efemplo mas diafano de su pro-
clividad por las relaciones intergubernamentales
correctas fue su respuesta en Marzo de 1959 a Ia
intervencion de la Cuban Telephone Company.
Bonsal considerd esa medida un error del gobier-
no de Cuba pero, al mismo tiempo, reconocié el dere-
cho soberano de ese gobiemno de adoptarla y decidio
gue no era su funcidn como embajador de Estados
Unidos representar los intereses particulares de esa

Octubre de 1962
J.E.Kennedy discute

con el alto mando del Ejército
de los Estados Unidos

Ia informacién obtenida

a través de los vuclos espias
sobre Cuba,




empresa frente al gobierno revolucio-
nario. Tampoco Washington instruyo
a Bonsal que lo hiciera. Al contrario,
Bonsal tomo ia iniciativa de acercar-

M sc al Ministerio de Comunicaciones
LY e Cuba para poner a sus autoridades

en contacto con especialistas en Estados Unidos
que conocian sobre la regulacion y operacion del
sistema telefonico, para asi garantizar el norrmal fun-
cionamiento del servicio.

Durante Ia crisis bélica de Octubre de 1962, casi
todas las dimensiones de las relaciones bilatera-
les se paralizaban frente a una guerra que parecia
avecinarse. Hasta se interrumpieron, por ejemplo,
los vuelos de aviacion civil internacional por deci-
siones unilaterales de ambos gobiernos. Sin em-
bargo, no se interrumpié la colaboracion meteoro-
lbgica entre los respectivos servicios de ambos
paises.® Si bien es cierto que el nivel o la profundi-
dad de tal colaboracion fue muy limitada, se retu-
vo el nivel existente anterior al estallido de la cri-
sis. Afortunadamente para ambos paises, esta co-
laboracion técnica y profesional ha persistido a
través de los afios y multiples nuevas crisis,

Las relaciones correctas se desarrollaron durante
gobiernos de ambos partidos politicos en Estados
Unidos. Un hito importante en las relaciones de
seguridad entre ambos paises fue al acuerdo lo-
grado durante la presidencia del Republicano
Richard Nixon para evitar la pirateria aérea en el
Caribe. A partir de 1968, aumentd la frecuencia de
los episodios de pirateria aérea entre Cuba y Es-
tados Unides. El nuevo acuerdo se firmé el 15 de
Febrero de 1973. Se dirigio principalmente a evitar
el secuestro de aviones, y tuvo un impacto positi-
vo casi instantaneo. Ambas partes se comprome-
tieron a extraditar o a castigar a los secuestrado-
res, y a devolver la propiedad secuestrada. Desde
entonces constituye una pieza fundacional de un
primitivo, insuficiente, e insatisfactorio aungue im-
prescindible “régimen de seguridad” bilateral que
ha servido bien a los intereses de ambos pueblos.”
(A partir de la solucion de la Crisis de Octubre de
1962, existia un régimen de seguridad trilateral
entre Cuba, Estados Unidos, y la Union Soviética
que se fortatecid paralela y paulatinamente duran-
te estos afios.? Ese régimen trilateral desaparecio

a comienzoes de los 1990s con la desaparicion de
la misma Unian Soviética). .

El gobierno del Presidente Gerald Ford, gracias
a la labor de su Secretario de Estado Henry
Kissinger, dio los pasos iniciales, mediante nego-
ciaciones secretas en 1974-75, para establecer
contactos de alto nivel con el gobierno de Cuba y
para generar cambios en aspectos importantes de
la politica de Estados Unidos hacia Cuba. Esta-
dos Unidos no obstaculizo, por ejemplo, la deci-
sion colectiva del sistema interamericano en 1975
de levantar las sanciones econémicas impuestas
a Cuba durante la década anterior, Ademas, Esta-
dos Unidos unilateralmente modifico 1a parte de
su embargo econémico contra Cuba que intenta-
ba impedir que las sucursales de empresas esta-

Durante la presidencia de Richard Nixon {(1968-1974)
se alcanzaron acuerdos para evitar Iz pirateria aérea.
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dounidenses ubicadas en terceros paises comer-
ciaran con Cuba; el nuevo reglamento emitido en
1975 permitié que muchas de esas sucursales es-
tablecieran relaciones comerciales con Cuba.® Asi
surgié el comercio entre Cuba y sucursales de
empresas estadounidenses, principalmente en
comestibles; el valor de este comercio indirecto
llegé hasta $705 millones en su apogeo en 1990.10
Esta relacion comercial se mantuvo hasta que la
Ley Torricelli anulé ef reglamento de 1975 y nueva-
mente prohibid tal comercio.
El mayor avance en el desarrollo de las relacio-
nes correctas entre ambos gobiernos ocurrio du-
"rante la presidencia de Jimmy Carter, Muchas de
las decisiones adoptadas por ambos gobiernos en
“aguel momento siguen vigentes al comenzar el
siglo xxi. Se establecieron las respectivas Seccio-
-nes de Intereses en ambas capitales y se desa-
rrollaron las medidas pertinentes para el funciona-
miento cotidiano de la representacion diplomatica
y consular sobre temas bilaterales de rutina. Se
llegd a un acuerdo sobre los limites maritimos y
pesqueros entre ambos palses.'! Aunque no haya
sido ratificado por el Senado de Estados Unidos,
este acuerdo de facto ha cumplido su cometido.
Se autorizan vuelos “charter” entre Miami y La
Habana; ambas gobiernas permiten viajes de cu-
banos y de estadounidenses de origen cubano
desde ambos paises. Ocurre un primer “dialogo”
formal entre funcionarios del gobierno cubano y
. algunas figuras de la novedosamente bautizada “co-
- munidad cubana en el exterior.” Los dos gobier-
nos eslablecen los procedimientos que faciliten la
salida de la carcel, y |2 emigracion a Estados Uni-
dos, de personas que el gobierno de Estados Uni-
dos califica como presos politicos o de concien-
cia y que el gobierno de Cuba considera crimina-
les que atentan contra la seguridad del Estado.™
Si bien las relacicnes entre académicos de am-
bos paises nunca se habian interrumpido del todo,
renacieron y se intensificaron a fines de los 1970s,
en parte por iniciativa de entidades no guberna-
mentales en Estados Unidos como la Latin
American Studies Association (LASA), en parte
por iniciativa de instituciones cubanas, e
imprescindiblemente por la decision de ambos go-
biernos de permitir y, de cierta manera, fomentar

esas relaciones (los nuevos viajes charter las fa-
vorecieron, por supuesto). Data de esos momen-

- tos la colaboracién institucional entre entidades. B3

academicas de ambos paises, donde sigue sien:
do fundamental dei lado estadounidense el papel
de LASA. Un detalle notable, por haber sido in-
usual, fue el vigje a universidades de Estados Uni-
dos del Ministro de Educacién Superior de Cuba,
Fernando Vecino Alegret. 3

El siguiente paso trascendental fue la firma en
1984 def acuerdo migratorio entre ambos gobier-
nos, si bien solo entré en vigor en 1987, Era Ronald
Reagan presidente de Estados Unidos.™ El hecho
gue haya sido él quien autorizdé ese acuerdo ha
contribuido a legitimar, a pesar de altibajos, crisis
ocasionales, y mlltiples dificultades, la posterior
evolucion de una relacion migratoria bilateral legal
y paso a paso mas institucionalizada. El acuerdo
de 1984, reiteradamente ratificado y ampliado en
sus incisos fundamentales en afios posteriores,
ha permitido desde 1987 la emigracion, legalmen-
te autorizada por ambos gobiernos, de cubanos a
Estados Unidos. Ha permitido también conceriar
oficialmente la devolucién por parte de Estados .
Unidos a Cuba de personas que ingresaron a Es-
tados Unidos ilegalmente y que fueron caracteri-
zadas por el gobiernc de éste como excluibles.

Por supuesto, este recuento sélo menciona al-
gunos rasgos centrales de una de las tres vertien-
tes de la politica exterior de Estados Unidos hacia_
Cuba.™ Durante la presidencia de Reagan, par ejem-
plo, mucha mas importancia tuvieron las otras dos
vertientes de politica exterior identificadas al co-
mienza de este trabajo. Sin embargo, es preciso
reiterar que estas incidencias de relaciones co-
rrectas entre ambos gobiernos ocurrieron bajo to-
dos los presidentes de Estados Unidos en (as dé-
cadas de los 1970s y los 1980s, tanto Republica-
nos como Deméeratas. Con la excepcién ya cita-
da del impacto de la Ley Tarricelli sobre el comer-
cio con Cuba de sucursales estadounidenses des-
de terceros paises, la evidencia empirica sefiala
que no hubo retrocesos en la tercera vertiente. Las
medidas que establecieren relaciones correctas
entre ambos gobiernos no se anulaban al pasar
de un presidente al ofro, o de un gobierno de un par-
tido al otro. Sigue vigente una relacion profesional




g ©ntre los servicios meteorolégicos y una
politica de disuadir la pirateria aérea,
Siguen funcionando las Secciones de
Interés. Persiste la vigencia de los
acuerdos migratorios vy, en ambos de
estos Oltimos ejemplos, se profundiza

su importancia en la década de los 1990s.

'ENTRE TORRICELLI Y HELMS-BURTON:
(1) PREFERENCIAS DE LA CASA BLANCA

Las leyes “Cuban Democracy Act" y "Cuban
Liberty and Democratic Solidarity Act’ de 1992 y
1996, respectivamente, auspiciadas por Robert
Torricelli, Jesse Helms, y Dan Burton, marcaron
las pautas principales de la politica de Estados
Unidos hacia Cuba en los 1990s. Otorgaron priori-
dad a lo que llamo la segunda vertiente de la poli-
‘tica de Estados Unidos hacia Cuba, es decir, pro-
mover un cambio del régimen politico en Cuba. Sin
embargo, es notable que, en el case de ambos
proyectos de ley, el presidente estadounidense de
turno se opusc a su aprobacion hasta el dltimo
instante. Las preferencias del Ejecutivo no equiva-
len a la politica de un Estado pero si sefalan ia
persistencia de lo que identifico como la tercera
vertiente de la politica estadounidense —las rela-
ciones intergubernamentales correctas— inclusive
en los momentos en que tat vertiente tuvo una prio-
ridad particularmente reducida.

En 1989, el Senador Connie Mack (R-FL) intro-
dujo un proyecto de ley para prohibir el comercio
entre Cuba y las sucursales de las empresas es-
tadounidenses que operaban desde terceros pai-
ses. En 1989, 1890, 1991, y hasta abril de 1992,
el Departamento de Estado, en audiencias de las
comisiones pertinentes del Congreso, se opuso a
la aprobacién de este proyecto porque extendia la
jurisdiccion de la legislacién de Estados Unidos
mas alla de sus fronteras. La posicién del gobier-
no del Presidente George H. W. Bush frente a este
proyecto de ley, propugnade por un Senador del
mismo partide politico del presidente, cambié so-
lamente al calor de la eleccién presidencial.’®

Asimismo, el gobierno del Presidente William
Clinton se opuso a las versiones iniciales de lo
que llegaria mas tarde a ser la ley Helms-Burton.
Esa oposicion a una nueva ley se mantuvo a pe-

@

sar de que Torricelli, fiel aliado politico de Clinton
durante la eleccion presidencial de 1992, encabe-
26 la comision de asuntos del hemisferio occiden-
tal de la Camara de Diputados en 1993 y 1994 A
partir de enero de 1995, Burton reemplazo a
Torricelli a cargo de esta comision y Helms asu-
mié la jefatura de la comision de relaciones inter-
nacionaies del Senado. A pesar de que los Demé-
cratas habian perdido el control de ambas cama-

.fas en el Congreso, la Casa Blanca sostuvo su

oposicién a una nueva ley y, en octubre de 1995,
logré derrotar, en sus elemenios fundamentales, el
proyecto de Helms en el Senado.” El gjecutivo esta-
dounidense decidio apoyar la aprobacion del proyecto
de ley Helms-Burton sélo después que la Fuerza
Aérea de Cuba, el 24 de Febrero de 1998, derribara’
a dos avionetas (desarmadas, y de aviacion civil} es-
tadounidenses sobre aguas internacionales. '

En resumen, la Casa Blanca y el Departamento
de Estado mantuvieron una clara oposicion a la
aprobacién de los proyectos de ley Torricelli y,
Helms-Burton. No fue preferencia presidencial otor-
garle a la politica de Estados Unidos hacia Cuba
una prioridad que obligase al gobierno de ese pais
a intensificar sus esfuerzos por acelerar un cam-
bio de régimen politico en Cuba.

ENTRE TORRICELLIY HELMS-BURTON:
{2) PENTAGONO Y GUARDACOSTAS

Igualmente notable fue el comportamiento del
Departamento de Defensa de Estados Unidos y
de los Guardacostas en los afios entre Ia aproba-
cion de las leyes Torricelli y Helms-Burton. El com-
portamiento de los servicios uniformados de Esta-

-dos Unidos, por supuesto, no es auténomoe. Res-

ponde a las ordenes del presidente de la Repabli-
ca. Sin embargo, podria pensarse que criterios de
“guerra fria” y resistencias burocraticas pudieron
haber provocado un comportamiento de estos ser-
vicios estadounidenses que contradijeran las con-
clusiones apuntadas en la seccién anterior sobre
las preferencias de la Casa Blanca. Al contrario,
el comportamiento de éstos fue perfectamente
consistente con la hipétesis que el poder ejecuti-
vo le concedia alta prioridad a las relaciones co-
frectas entre Estados soberanos; si hay alguna
desviacion, esta fue el particufar entusiasmo de
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los servicios uniformados norteamericanos por es-
tablecer una relacion profesional con sus contra-
partes Guardafronteras y en las Fuerzas Arma-
das Revolucionarias de Cuba.

El gobiernc del presidente Clinton autonzo el
desarrollo y ejecucion de medidas de confianza
mutua militar a partir de 1993, si bien muchas de
estas medidas ya se habian discutido durante la
presidencia de Bush. Un objetive principal fue evi-
tar un accidente, o un malentendido, en las rela-
ciones bilaterales que pudiere desembocar en un
conflicto bélico entre ambos paises."

Guardacostas y Guardafronteras estrecharon
sus relaciones de colaboracién, intercambiando
informacién para facilitar el rescate de naufragos.
Esta colaboracion fue particularmente importante
durante la crisis migratoria del verano de 1994
cuando muchos cubanos arriesgaron sus vidas en
los intentos de cruzar el Estrecho de ia Florida en
embarcaciones fragiles.

La colaboracién se extendié a la lucha contra el
narcotrafico. En diversos casos, los Guardacos-
tas aportaban informacion y los Guardafronteras
arrestaban a los narcotraficantes. El Burd Federal
de Inteligencia (FBIl) de Estados Unidos comenzd
también a proporcionar informacién scbre iniciati-
vas de grupos terroristas que salian de la Florida,
Las instancias federales en Estados Unidos acudie-
ron a los tribunales de justicia para impedir y casti-
gar acciones terroristas contra Cuba en estos afios ®

El mayoer avance en ¢l desarrollo
de las relacienes correctas
entre ambos gobiernos
ocurrié durante !a presidencia
de Jimmy Carter (derecha).
En 1984, durante la presidencia
de Ronald Reagan (izquierda)
s¢ alcanzé ¢l acuerdo migratorio,
aunque su entrada en vigor
fue en 1987.

La relacion militar formal y correcta fue espe-
cialmente notable en el entorno de la base naval
de Estados Unidos en Guantanamo. Siguiendo
instrucciones de Washington, el comandante mi-
litar de la base estadounidense comenzo a comu-
nicar alguna informacién sobre ciertos ejercicios
militares en la base, previa a sus comienzos. Si
bien esta notificacion previa no implicaba riesgos
militares para las fuerzas estadounidenses, ser-
via para establecer un canal de comunicacién for-
mal entre militares de ambos paises. {Las Fuer-
zas Armadas Revolucionarias y las Tropas
Guardafronteras reciprocaron este comportamiento
al mismo nivel profesional.)

Esta novedosa relacion brindd sus mejores fru-
tos durante la crisis migratoria de 1994 que se
desatd cuando, el 12 de Agosto, el gobierno de
Cuba canceld su anterior politica de impedir las
salidas no autorizadas del pais. Los Guardacos-
tas y la Marina de Estados Unidos interrumpieraon
las travesias de decenas de miles de cubanos que
intentaron, casi inmediatamente, ingresar ilegal-
mente a Estados Unidos, cruzando el Estrecho
de la Florida. Después de su capiura, casi 30,000
cubanos fueron transportados a |la base en
Guantanamo. Ademas, un buen nimero de cuba-
nes intentd emigrar cruzando directamente la fron-
tera terrestre entre Cuba y la base estadouniden-
se en Guantanamo. Las autoridades militares de
ambos paises, en Guantanamo y su entorno, de-




MVLEN a

sarrollaron una relacién profesional y
atil para lidiar con una situacién ex-
traordinariamente compleja y peligro-
5a. Ambas partes se comportaron caon
inteligencia, cordura, y eficacia. Los
respectivos jefes militares se reunie-

ron aproximadamente una vez cada seis sema-
nas para discutir los problemas practicos que esta
situacion inusitada provocaba de dia a dia. Aparte
de lograr la resolucion de problemas concretos,
estas relaciones evitaban malentendidos y acci-
dentes. Estas reuniones continuaron aun después
de concluida la crisis migratoria. De la parte de
Estados Unidos, e! militar de mas alto rango que
participd en ellas en 1995 fue el General John
Sheehan, comandante en jefe del Comando At-
lantico de Estados Unidos.?!

Los militares de ambos paises cumplieron sus
ordenes, tal como debia esperarse. Para los ofi-
ciales de las fuerzas armadas de Estados Uni-
dos, esta relacion fue, ademas, parte de un apren-
dizaje: podian tratar a su contraparte cubana con
un alto nivel de profesionalismo y asi cumplirian
sus propias érdenes mas cabalmente. Es posible

En 1992

William Clinten
(izquierda) derroté

en las elecciones
presidenciales

a George Bush
(derecha).

Bajo el gobierno

de Clinten se firmaron
la Ley Torricelli

¥y 1a Ley Helms-Burton.

que esta relacion profesional haya contribuido tam-
bien a persuadir al alto mando militar de Estados
Unidos que deberia evitarse el uso de la fuerza en
la relacion con Cuba. A raiz del incidente aéreo
del 24 de Febrero de 1995, el alte mando militar
no apoyo ia opcion de una represalia militar con-
tra Cuba.®

No hay ninguna evidencia de que las fuerzas
armadas de Estados Unidos hayan sido un factor
en la aprobacion de ley Torricelli o de |a ley Helms-
Burton, Por el contrario, estuviercn entre los prin-
cipales factores de poder que apoyaron la intensi-
ficacién de !a tercera vertiente en las relaciones
bilaterales, es decir, una correcta relacidn entre
Estados. Ademas, a través de la cooperacion mi-
litar, Estados Unidos necesariamente oforga ma-
yor legitimidad al gobierno de Cuba.

ENTRE TORRICELLIY HELMS-BURTON:
(3) LOS ACUERDOS MIGRATORIOS

Los acuerdos migratorios del 9 de septiembre
de 1994 y del 2 de Mayo de 1995 facilitaron una
relacién formal y correcta entre los dos Estados
sobre un tema fundamental.?®* Mediante estos
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acuerdos, Estados Unidos puso fin a varios de
los rasgos fundamentales de su politica migratoria
hacia Cuba desde los 1960s. A partir de estos
acuerdos, Estados Unidos garantizo la inmigra-
cién legal de no menos de 20,000 cubanos por
afo. Ademas, desde entonces los Guardacostas
y la Marina de Estados Unidos operarian sobre la
premisa que los cubanos que intenten cruzar el
Estrecho de la Florida no son automaticamente
refugiados politicos. Si bien se les interroga para
determinar los motivos de su emigracién, se pre-
sumird que carecen del derecho de ingresar a
Estados Unidos como refugiados o de atenerse
al asilo politico. Normalmente serian devueitos a
Cuba. A través de estos acuerdos, Estados Uni-
dos establecia una politica migratoria hacia Cuba
similar a la ya establecida hacia otros paises de
la regién. Durante los cuatro primeros afios de
estos acuerdos, Estados Unidos repatri6 como
promedio unos 600 cubanos por afio.2

Esta politica migratoria, por supuesto, socava
directamente la segunda vertiente de la politica
estadounidense hacia Cuba. Si los inmigrantes
cubanos no merecen automaticamente la desig-
nacion de refugiados, ello necesariamente impli-
ca que no fodos los cubanos son victimas de su
gabierno. Si los balseros capturados en el Estre-
cho de la Florida pueden ser repatriados, enton-
ces no todos los cubanos sufren violaciones de
sus derechos humanos al quedarse en Cuba.
Ambos gobiernos desarrollaron una relacion
migratoria normal y correcta.

CONTRA HELMS-BURTON:
LA POLITICA HAGIA CUBA DE CLINTON I

El hecho mas notable de la politica hacia Cuba

- durante la segunda presidencia de William Clinton

fue la anulacién de facto de la ley Helms-Burton
a pesar de que su contenido formal nunca cam-
bié y a pesar de que, formalmente, siguié siendo
el instrumento legal fundamental que prescribia
la palitica de Estados Unidos hacia Cuba.?s

El primer capitulo de la ley Helms-Burton retie-
ne las prohibiciones que ya se encontraban en
vigor, aunque amenaza & la Organizacion de Es-
tados Americanos, las instituciones financieras
internacionales, y diversos paises para disuadirlos

de posibles futuras conductas que, sin embargo,

todavia no tenian consecuencias practicas. Nin-
guna seccion de este capitulo fue activada por
Ciinton durante su segunda presidencia. El ge-
gundo capitulo de ia ley concierne a la transicién
pofitica futura en Cuba. No ha tenido, por tanto,
resultados inmediatos v practicos mas alla de la
publicacién de un documento general, requerido
por la ley, sobre la cooperacién prevista entre
ambos paises durante la Cuba post-castrista.2®

El tercer capitulo de la ley Helms-Burton fue el
mas internacionalmente conflictivo. Autorizaba que
ctudadanos o empresas estadounidenses deman-
daran en los tribunales de justicia de Estados
Unidos a empresas radicadas en otros paises que
“raficaban” econdmicamente con Cuba mediante
inversion o comercio. La ley autorizaba al presi-
dente a suspender la aplicacién de.este capitulo,
decisién que tenfa que tomar y anunciar cada seis
meses. El presidente Clinton ejercio este dere-
cho presidencial reiteradamente hasta el fin de su
mandato presidencial, anulando asi de hecho el
aspecto mas polémico de I3 ley.

El cuarto capitulo de la ley exigia la negacién
del derecho de entrada a Estados Unidos a los
altos ejecutivos de empresas que traficaban con

Cuba, e inclusive a sus familiares mas cercanos.

Este capitulo de la ley no le otorgaba al presiden-
te el derecho para suspenderla pero el poder gje-
cutivo interpretd estas clausulas en el sentido méas
restrictivo posible. Pocas personas fueron direc-
tamente afectadas durante ei transcurso de [a
segunda presidencia de Clinton a pesar de |las rui-
dosas quejas de los gobiernos cuyos ciudadanos
fueron afectados. En resumen, laley Helms-Burton
sigue teniendo un valor simbdlico en la politica de
Estados Unidos hacia Cuba pero de facte no en-
fré en vigor mientras que Clinton fue presidente.
Una razon importante de esta sorprendente ino-
perancia del supuesto motor de la politica de Es-
tados Unidos hacia Cuba fue la oposicién de la
Unién Europea (UE). El 18 de Mayo de 1998 se
concretd un “entendimiento” sutil y eficaz entre
Estados Unidos y la UE. El goblerno de Estados
Unidos estipuld que era la intencién del presiden-
te Clinton seguir suspendiendo la aplicacion del
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tercer capitulo de Helms-Burton cada
seis meses siempre que persistiese
la politica de la UE, consistente con
su Posicion Comun hacia Cuba adop-
tada el 2 de diciembre de 1996, de
promover la transicién en Cuba hacia

un regimen politico de democracia pluralista. El
entendimiento prevé ademas que el presidente
inicie negociaciones con miembros del Congreso
para obtener el derecho a suspender la aplicacion
del cuarto capitulo de la.ley a las empresas de
paises europeos que cumplan con la obligacion
que simultaneamente asumia la UE. Por su parte,
la UE suspende su queja formal contra Estados
Unidos frente a la Organizacion Mundial del Comer-
Cio y, a su vez, se obliga a fortalecer las disciplinas
contra expropiaciones y contra las inversiones efec-
tuadas en dichos bienes. Elaboraria conjuntamente
listas de reclamaciones de dichos bienes que po-
drian incluir las demandas de cubano-americanos.
Se acordd que estas disciplinas no serian retroacti-
vas,; s6lo se aplicarian en el futuro.?

Este entendimiento logré una tregua entre Es-
tados Unidos y la Union Europea con relacion a
las respectivas politicas hacia Cuba. Era un en-
tendimiento contingente: los europeos no tenian
gue comprometerse a hacer nada hasta que Es-
tados Unidos no modificase el cuarto capitulo de la
ley Helms-Burton, Tanto la Casa Blanca como la
UE comprendian, sin embarge, que era muy impro-
bable que el Congreso de Estados Unidos en esos
momentos aceptase modificar ia ley Helms-Burton.
El escandalo que vinculaba al presidente Clinton con
Monica Lewinsky estaba candente y bajo investiga-
cion en los tribunales de justicia y en el Congre-
s0; ambas camaras estaban bajo control de los
Republicanos. El presidente se encontraba en un
momento de particular debilidad politica. Por tan-
to, la Uniodn Europea podia prometer considerar
cambios de sus disciplinas con relacién a expro-
piaciones a sabiendas que, en verdad, nunca ten-
dria que hacerlo. Lo mas importante de este acuer-
do, por tanto, fue que ambas partes sabian que
no lo cumplirian. Y no lo han cumplido.

La oposicién de la Unidn Europea, y de otros
paises, sin embargo, motivd a la Casa Blanca a
adoptar la politica que describimos, es decir, Ia

«Todos los
gobiernos

de Estados
Unidos

en las hltimas
cuatro décadas
proclamaron
su desea

de promover
un cambio

de régimen
puelitico

en Cuban,
afirma el autor,

anulacion de facte de la ley Helms-Burton. Esta
anulacidn protegid los intereses de Estados Uni-
dos frente a posibles represalias de otros paises,
inclusive el riesgo de ser sancionado por la Orga-
nizacién Mundial del Comercic. Pero tuvo como
consecuencia quizas sorprendente impedir que
Helms-Burton afectase en la practica las relacio-
nes entre Cuba y Estados Unidos. Era imposible
simultaneamente aplicar y anular la Helms-Burton,
Curiosamente, por tanto, se fortalecieron paulati-
namente algunas relaciones formales y correc-
tas entre Cuba y Estados Unidos durante los afios
de la Helms-Burton aungue a pesar de ella,

COOPERACION ENTRE CUBAY ESTADOS UNIDOS
DURANTE CLINTON Il

La adopcién de la Helms-Burton provocé gran
incertidumbre. Cuba no sabia a qué atenerse. ; Im-
plicaria Hetms-Burton un conflicto cada vez més
agresivo? De ahi que ambos gobiernos le otor-
guen prioridad a los temas de seguridad en los
afios que siguen a la aprobacion de la Helms-
Burton. La limitada pero creciente cooperacion
entre los gobierncs de Cuba y Estados Unidos
durante la segunda presidencia de Clinton se cen-
tr6 por tanto sobre temas de seguridad. Una pie-
za fundacional de esta colaboracién es la conclu-
sion de militares y guardacostas estadouniden-
ses que tratan los asuntos cubanos de que Cuba
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Segiin el
académico de
Harvard, «es
probable que

en los
préximos

aiios solo
observemos
un matorral
de arbustos

Y no un bosque
de frondosos
arboles».

no representa una amenaza a la seguridad na-
cional de su vecino del norte. Al contrario, la
cooperacion con Cuba, segln ellos, sirve los
intereses de Estades Unidos.

En junio de 1998, la Defense Intelligence Agency
(DIA) — la agencia del Departamento de Defensa
que obtiene, coordina, ¥ analiza la inteligencia mili-
tar — emitié sus conclusiones sobre la “amenaza”
que Cuba podria representar para la seguridad na-
cional de Estados Unidos. Segan la DIA, “actual-
mente Cuba no representa una significativa amena-
za militar para Estados Unidos u otras paises de la
region. Cuba tiene pocos motivas para involucrarse
en acciones militares mas alla de la defensa de su
territorio y de su sistema politico."?®

Consecuente con esta conclusion, se siguen
ampliando las instancias de cooperacién en el
entorne de la base naval estadounidense en

" Guantanamo. Se establece una comunicacién bi-

lateral y directa por computadoras y se usa esta
comunicacion como pracedimiento de rutina. Con-
tindan las reuniones ocasionales entre militares
de ambas fuerzas segin sean necesarias. Co-
operan para facilitar las operaciones de aviacién
civil y militar en el espacio agrec de Guantanamo.?

Ademas, en la primavera de 1996, Estados Uni-
dos decidi6 unilateralmente remover las minas que
circundaban su base naval en Guantanamo. En
1961, Estados Unidos instalé unas 50,000 minas

en el entorno de su base; Cuba correspondid ins-
talando otras minas en su territorio rodeando la
base. En 1996, Estados Unidos retenia 14,000
minas alrededor de la base. La iniciativa de elimi-
nar tas minas que quedaban provino del General
Sheehan quien llegé a la conclusion que las mi-
nas eran ya innecesarias para la seguridad de Ia
base. Esta decision respondia directamente a la
situacion de la base en Guantanamo, y fue toma-
da independientemente de las negociaciones in-
ternacionales sobre minas o de presiones sobre
Estados Unidos para que firmase e} tratado inter-
nacional que requeria la eliminacion de todas las
minas en todos los paises.

La decision de la Casa Blanca de remover las
minas a lo largo del perimetro externo de la base
en Guantanamo fue anunciada el 16 de mayo de
1996, dos meses después de la aprobacion de
Helms-Burton; debe considerarse como una me-
dida para promover la “confianza” en ese momen-
to. El ndmero de minas se redujo a 3,000 para
fines de 1997. Todas las minas estadounidenses
habian sido removidas para comienzos de 1999,
Fueron reemplazadas por detectores que indica-
rian algun movimiento sospechoso del lado cuba-
no hacia la base (Las minas dei lado cubano no se
han removido). Esta decisién unilateral de Estados
Unidos tiene notable trascendencia militar y politica,
y por supuesto coincide con la percepcién que Cuba
ne representa una amenaza militar.>°

En mayo de 1999, ademas, el General Bairy
McCaffrey, director de la politica contra el
narcotrafico del gobierno de Estados Unidos, de-
claré que, durante los 1990s, el gobierno cubano
no fue comptice de los narcotraficantes cuando
estos cruzaron su espacio aéreo o maritimo; esos
cruces representaron alrededoer del 9 por ciento de
la cocaina detectada en la zona entre Jamaica,
Cuba, y las Bahamas. McCaffrey reconocié los
esfuerzos de Cuba por interceptar ese narcotrafico
pero subrayé que el gobierno cubano carecia de
los recursos para capturar las lanchas rapidas que
penetraban sus aguas jurisdiccionales sin previa
autorizacion. McCaffrey sefialé su preferencia por
intensificar un didlogo oficial con Cuba y recono-
ci6 las ofertas de su gobierno por mejorar la co-
operacion bilateral sobre este tema.?! El Presidente
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Fidel Castro ha reiterado la disposi-
cion de su gobierno de cooperar con
Estados Unidos para combatir al
narcotrafico; su mas detallada presen-
i tacion ocurrid con motivo de la cele-
| bracién del 26 de julio de 1999,2

La relacién contra el narcotrafico rebas¢ los
meros deseos. El 8 de octubre de 1996 ~ a pocos
meses de la aprobacion de la ley Helms-Burton —
Guardacostas y Guardafronteras cooperaron para
capturar 1.7 toneladas de cocaina a bordo de la
embarcacion Limerick. A partir de entonces, ins-
tancias de cooperacion entre ambos gobiernos se
repitieron e intensificaron, en particular a partir de
un acuerdo bilateral concertado en julio de 1999
que fue indiscutiblemente facilitado por las decla-
raciones ya citadas del General McCaffrey. El
acuerdo establece la comunicacion telefonica (no
solo por fax) entre Guardacostas y Guardafronteras,
coordina las frecuencias de radio para facilitar Ia
comunicacion entre sus buques, y autoriza misio-
nes conjurtas para abordar barcos mercantes. Nor-
malmente, los Guardacostas proveen informacién
y los Guardafronteras ejecutan la captura. Esta
colaboracion parece haber contribuido a la reduc-
cion del uso del territoric cubano por
narcotraficantes en 1999-2000.3

La incertidumbre provocada por el derribamiento
de las avionetas el 24 de febrero de 1996 y por la
adopcion de la Helms-Burton llevaron a los dos
gobiernos a persistir en, ampliar, y profundizar las
medidas de confianza mutua. Guardacostas y
Guardafronteras colaboraron para impedir la repe-
ticién de incidentes como el derribamiento de las
avionetas. La cooperacion entre ambos se desa-
rrolld particularmente a partir de 1986-97 para evi-
tar incidentes de violencla con relacion a las “floti-
Hlas” de lanchas, yates, y pequefos barcos de
cubano-americanos que se acercaban a la fronte-
ra maritima norte de Cuba para protestar contra el
gobierno del presidente Castro. Al aproximarse la
fecha cuando se espera la presencia de una floti-
lla cubano-americana, la Seccion de Intereses de
Estados Unidos en La Habana ceordina una re-
union de alto nivel entre Guardacostas vy
Guardafronteras; altos oficiales de los Guardacos-
tas estadounidenses visitan La Habana para pla-

near todos los detalles de la cooperacion, inclusi-
ve en alta mar. Se intercambia informacién sobre
la ubicacién de la flotilla, y de los servicios unifor-
mados de ambos paises, asi como el tipo de equi-
po de que dispondrén. El dia en que viaja la flotilla
un oficial Guardacostas estadounidense se en-
cuentra presente en La Habana para garantizar |a
fluidez de la coordinacion. Aparte del éxito de evi-
tar la repeticién de incidentes de violencia en alta
mar, esta relacion ha comunicado seriedad,
profesionalismo, e intencion y practica de coope-
racién por ambas partes.® A partir del 2000, un
Guardacostas forma parte de la Seccién de In-
tereses de Estados Unidos en La Habana para
facilitar la colaboracién en estos temas y otros
¢omo la migracién y el narcotréafico,

Guardacostas y Guardafronteras continGan su
colaboracion para cumplir con los acuerdos
migratorios de 1994-95. Cuba intenta impedir sa-
lidas ilegales mientras que Estados Unidos bus-
ca impedir entradas ilegales. Ambos paises han
persistido en la ejecucion de estos compromisos.

Otro importante tema de seguridad ha sido la
investigacién por parte del FBI de! intento de ase-
sinar al presidente Castro durante la Séptima Cum-
bre Iberoamericana, celebrada en la isla Margari-
ta (Venezuela) en oclubre de 1997, La investiga-
cién involucré a algunas personas cercanas a la
Fundacion Nacional Cubano Americana. E| FBI
ha persistido en diversas acciones contra quie-
nes planeen atentados terroristas aunque los fis-
cales federales han tenido poco éxito en conven-
cer a jurados de la Florida que estos actos deben
ser condenados.

Otros cambios amplian y profundizan las rela-
ciones formales y correctas entre ambos paises,
Durante las discusiones relacionadas con los

-acuerdos migratorios de 1994-95, ambos paises

acordaron reestablecer y modernizar Ia relacién
telefénica a larga distancia. Retomo el gobierno
estadounidense esta dimension de su politica en
medidas anunciadas el 20 de marzo de 1998 y el
5 de enero de 1999. Los vuelos directos entre
ambos paises se reestablecieron, ya no limita-
dos a fines humanitarios sino también incluyendo
la investigacion y la docencia académica y las
actividades deportivas, religiosas, periodisticas,
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* humanitarias, y culturales, asi como se autoriza-
ron aeropuertos de partida para estos vuelos en
varias ciudades en Estados Unidos, no solamen-
te desde Miami. Se han permitido viajes de em-
presarios estadounidenses a Cuba, y hasta una
feria de productos farmacéuticos. Se autorizé a
todo ciudadano de Estados Unidos a enviar hasta
$1200 por afo a personas en Cuba {exceptuando

" a las autoridades del gobiemno y del Partido Co-
munista de Cuba). Se facilitd el envio de la ayuda
humanitaria, agilizando el envio de comestibles y

- medicinas (y, mas hipotéticamente, se autoriza-
ron ciertas ventas de comestibles y medicinas,
aunque bajo circunstancias muy restringidas).?

Por supuesto, e! case mas notable de colabo-
racion entre los gobiernos de Cuba y Estados Uni-
dos ocurrié a raiz del caso del nifio Elian Gonzalez.
Naufraga cerca de la costa de la Florida en un
intento por parte de su madre (que muere en |a
travesia) por llegar con él a Estados Unidos. En
violacion de las normas establecidas, el
Immigration and Naturalization Service {INS) ubi-
ca al nifio con sus parientes en Miami. E| padre
de Elidn reclama a su hijo desde Cuba. Poco a
poco, los organismos pertinentes del gobierna es-
tadounidense, comenzando por el INS que rectifi-
ca su error inicial, y los tribunales de justicia apo-
yan el retorno del nifio a su padre cumpliendo asi
con la ley de Estados Unidos y los tratados inter-
nacionales a los que éste se atiene. La defensa
de los intereses del padre en los tribunales de
justicia en Estados Unidos recae sobre uno de
los abogados que defendié al presidente Clinton
frente al Senado de Estados Unidos contra la acu-
sacion constitucional que pudo haber desembo-
cado en su destitucion. Fue la primera vez en
cuatro décadas en que et presidente de Cuba v el
presidente de Estados Unidos coincidieron pibli-
camente, en un tema controversial de interés
binacional y de gran visibilidad, para oponerse a
presiones de politica interna en Estados Unidos,
inclusive oponerse a los criterios expresados por
los candidatos presidenciales de los partidos
Demdcrata y Republicano,

El 5 de agosto de 1999, por primera vez desde
1960, el Senado de Estados Unidos voté a favor
de reducir algin tipo de sancién contra el gobier-

no de Cuba. En este caso, por una votacion de 70
contra 28, el Senado apoyd la eliminacion del
embarge comercial sobre productos agricolas y
médicos a Cuba para permitir sus ventas a Cuba
y la financiacion de estas ventas por bancos es-
tadounidenses. De hecho, por Ia férrea oposicion
de los lideres Republicanos en la Camara de Re-
presentantes, la legislacién aprobada hasta el mo-
mento contiene tantas restricciones que dificilmen-
te auspiciaria un renacimiento del comercio bila-
teral en estos productos. Sin embargo, ésta y otras
votaciones en 1999 y 2000 sefialan que probable-
mente ya existe una mayaria en ambas camaras
a favor de |a eliminacién del embargo comercial
sabre productos agricolas y médicos y que es solo
cuestién de tiempo para que se modifique la le-
gislacién.¥ Tanto es asi que el servicio de investi-
gacion del Departamento de Agricultura ya comen-
26 a trabajar sobre las previsibles exportaciones
a Cuba en las circunstancias a corto y mediano
plazo, y a publicar los resultados preliminares de
sus investigaciones.®

En resumen, durante la segunda presidencia de
Clinton se amplia el “régimen de seguridad” sobre
temas importantes en la relacion bilateral que in-
cluyen pero no se limitan al combate contra el
narcotrafico. Ese régimen de seguridad fue una
respuesta racionai y bilateral frente a la incerti-
dumbre creada a comienzos de 1996. Se desa-
rrallan aspectos relativamente normales de la re-
lacion bilateral que no se percibian desde la pre-
sidencia de Carter, en particular con relacién a
viajes, Se consalida una cooperacion migratoria
que rompe con un tercio de siglo de politica de Es-
tados Unidos hacia Cuba. Y se esbozan las prime-
ras posibilidades concretas de modificar otras as-
pectos fundamentales de la politica estadouniden-
se hacia Cuba mientras que queda marginada la ley
Helms-Burton en sus principales incisos.

ANALISIS

Esta ponencia no es mentira. Parece ser men-
tira porque quien escucha y lee la informacién ofi-
cial procedente de ambos gobiermos no creeria
gue esta tercera vertiente de la relacion bilateral si-
quiera existe. Por tanto repasemos el comienzo de
este trabajo. Ahi se sefiala que esta vertiente siem-




pre ha sido menos importante que las
otras dos, que las relaciones “correc-
tas y formales” entre ambos Estados
no implican cordialidad o alianza, y
que no excluyen los insultos, el uso
A de la coercion, o las amenazas vela-

das para disuadir. Pero si excluyen medidas con-
cretas, mas alla de lo simbélico, por parte de un
gobierno para derrocar al otro, asi como el uso
explicito de la fuerza militar. Exigen un nivel de
cooperacidn bilateral para desarroliar las relacio-
nes intergubernamentales. No importa la intencién
de un gobierno; si importa su conducta. Y la con-
ducta del gobierno de Estados Unidos hacia Cuba
cambid durante el segundo lustro de los 1990s,
Ese cambio no impide pensar gue el objetivo prin-
cipal de la politica de Estados Unidos hacia Cuba
sigue siendo, segun la posicién oficial, facilitar una
‘ransicion pacifica hacia la democracia en Cuba”.
Pero la evolucién de los Gltimos cinco afios subra-
ya la importancia que adquirié la palabra “pacifi-
ca”. Es por eso que el “régimen de seguridad” bila-
teral es la pieza fundamental sobre la gue se cons-
truye esta relacion. No en balde se le concede
también importancia a cumplir con los acuerdos
migratorios. Este régimen de seguridad combate
la incertidumbre en las relaciones bilaterales y
exige que Estados Unidos ctorgue una mayor cuo-
ta de legitimidad al actual gobierno de Cuba.
. Comparemos, como ejemplo, las consecuencias de
este analisis para las relaciones entre Estados Uni-
dos-México y Estados Unidos-Cuba. Precisamente
porque las relaciones entre México y Estados Unidos
ya son normalmente buenas y crecientemente
institucionalizadas, Estados Unidos se puede permitir
et lujo de insistir sobre sus diferencias restantes con el
gobiemo de México en temas como el narcotrafico yla
migracion. Y precisamente porque las relaciones entre
Cuba y Estados Unidos son normalmente pésimas y
casi carecen de institucionalizaclén, Estados Unidos
liene que concentrarse en la creacién de un incipiente
y débif pero imprescindible régimen de seguridad que
privilegie la cooperacion sobre los temas de la migra-
cion y del narcotrafico. Los resultados para ambas re-
laciones bilaterales son exactamente opuestos. Esta-
dos Unidos coopera con Cuba sobre los temas de
sus peleas con México,

Muchos en el gobierno estadounidense Nlegan a
la conclusion que, ademas de los genuinos de-
seos de favorecer una fransicion democratica en,
Cuba, Estados Unidos tiene otros tres importan-
tes y concretos intereses relacionados con el fu-
turo de Cuba. Ellos requieren el cierto nivel de co-
laboracion ya evidente entre ambos gobiernos, v
dejan prever que esta limitada colaboracién podria
inclusive intensificarse en afios venideros. Los in-
tereses a mediano y largo plazo son: '

a) Cualquier transicién que ocurra debe ser ver-
daderamente pacifica sin involucrar a las fuer-
zas armadas de Estados Unidos ni implicar he-
chos de violencia que afecten a ciudadanos de
Estados Unidos.

b) Disuadir emigraciones masivas desde Cuba
tanto durante el actual régimen politico como des-
pues de un posible cambio de tal régimen.

¢) Impedir qgue Cuba sea usada, con o sin la co-
laboracioén de sus gobernantes actuales o futuros,

' por narcotraficantes que busquen transitar hacia

el mercado nortefio.

Estos intereses adquieren un mayor peso du-
rante los 1990s, en comparacioén con décadas
anteriores, por razones estructurales y coyuntura-
les. Cambia la estructura de! sistema internagio-
nal con el derrumbe de la Unién Sovigtica y el fin
de la guerra fria. Estados Unidos no teme ya una
alianza soviético-cubana, que deja de existir sin
ser reemplazada por una alianza ruso-cubana. Sin
esa alianza, Cuba es incapaz de sostener los ele-
mentos principales de lo que habifa side sy politi-
ca exterior. Se repliegan sus tropas de todas las
latitudes. Cancela su politica de apoyo material y
directo a movimientos insurgentes. Estos cambios
le permiten a Estados Unidos considerar cusles
serfan sus otros intereses en Cuba. Plerde rele-
vancia la primera vertiente de la politica exterior de
Estados Unidos hacia Cuba: Cuba deja de repre-
sentar una amenaza que hay que contrarrestar en
diversas partes del mundo. Cobran importancia la
segunda y tercera vertientes. El peso propio de la
segunda vertiente —el deseo de facilitar el cambio
de régimen polilico en Cuba- en la politica interna
estadounidense lleva a algunos a reflexionar sobre
otros intereses de Estados Unidos en Cuba: &im-
plicaria esa transicion una participacion militar

.
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estadounidense? En el contexto de la post-gue-
rra fria, pocos en Estados Unidos, fuera de ele-
mentos de la derecha cubanoc-americana, apoyan
una opcidn de intervencion militar.

Hay tambign un cambio estructural en Cuba. Tan-
to se debilita su economia a comienzos de los 19903
que analistas y funcicnarios del gobierno de Esta-
dos Unidas comienzan a temer una ruptura violenta
del regimen politico cubano; temen también que una
debil economia aumente la tentacién de participar
en el narcotrafico o sirva como detonante para una
emigracion masiva y desenfrenada.

Los factores coyunturales son también pertinen-
tes. El presidente Clinton encara una crisis
migratoria en la relacién entre Estados Unidos y
Haiti desde el mismo instante de su toma de po-
sesion. El tema migratorio se impone como una
de sus prioridades con paises vecinos. Se cons-
truyen barreras y se fortalecen las patrullas fron-
terizas en ta frontera entre México y Estados Uni-
dos. Y se disefia por tanto una nueva politica
migratoria hacia Cuba. Ademas, las experiencias
de Haiti y de algunos paises post-comunistas lie-
van a la Casa Blanca a preocuparse por la posibi-
lidad de un desplome rapido y violento del régi-
men politico en Cuba, por lo que cobra peso la
aseveracion gue le interesa a Estados Unidos que
la transicion en Cuba sea pacifica. Finalmente, el
narcotrafico se convierte en el nuevo “malc de la
pelicula” en aspectos de las relaciones interna-
cionales de Estados Unidos en el contexto de
la post-guerra fria; tarde o temprano cobraria la
importancia en la relacién Cuba-Estados Uni-
dos que se percibid durante el segundo quin-
quenio de los 1990s,

De ahi que sea compleja la definicion de los
intereses de Estados Unidos en Cuba a comien-
zos del siglo xxi, y que tal definicidn sea distinta
de lo que fue durante la guerra fria,

Seria, sin embargo, un error analitico presumir
que la evolucidn de las relaciones de tercera ver-
tiente durante la década pasada implicd una me-
joria mas generalizada de las relaciones bilatera-
les (evidentemente que no fue asi), o que deberia
haber tenido ese efecto (impedido por diversas
razones), o que lo tendria en el futuro. Analice-
mos, para conciuir, las seis caracteristicas

definitorias de las politicas de la tercera vertiente.

1) Desde los1960s las politicas de tercera ver-
tiente se caracterizaron por cierta autonomia fren-
te & las politicas de las dos primeras vertientes.>®
Es decir, se pudo intercambiar informacién sobre
ciclones durante la segunda mitad de 1962 por-
que tal colaboracion no fue impedida por el grave
conflicto de la crisis de Octubre. Asimismo, es
posible mejorar las relaciones entre Guardacos-
tas y Guardafronteras en el 2000 a pesar de que
siga siendo la politica oficial de Estados Unidos
facilitar un cambio del mismo gobierno en Cuba
que autoriza a sus Guardafronteras a coaperar
con los Guardacostas. La existencia de conflic-
tos no impide ni prohibe ciertos espacios para
la cooperacion,

2) Se desprende del comentario anterior que
pueden mejorar |as relaciones de tercera vertiente
sin cambiar otros aspectos de ia relacién bilate-
ral. Los acuerdos migratorios de 1994-95 no difi-
cultaron la aprobacién de la Heims-Burton asi como
la aprobacidn de ésta no condujo a la cancelacion
de los acuerdos migratorios. La cooperacion de
tercera vertiente ha sido posible porque ha sido
“desenchufada” de las otras politicas estadouni-
denses hacia Cuba. La existencia de espacios de
cooperacion no impide ni prohibe la persistencia
de conflictos sobre otros temas.

3) Las politicas de tercera vertiente no presu-
men que las partes merezcan reconocimiento po-
litico o moral por la colaboracion desarrollada, ni
es tampoco un obstaculo para lograr esta colabo-
racion que un gobierno considere que normalmente
la politica del otro es inmaoral.

4) Las politicas de la tercera vertiente casi siem-
pre poseen “sabor técnico”. Las discusiones
migratorias son sobre temas concretos vy cuanti-
tativos. La cooperacion entre Guardacostas y
Guardafronteras es profesional, respetuosa, e igual-
mente técnica, como loshan sido las relaciones
meteorolbgicas y cientificas.

5) Mas sorprendente quizas es que ambas par-
tes han seguido cumpliendo sus compromisos a
pesar de la intervencion de otras crisis o la apari-
cién de nuevos diferendos.

6) Finalmente, las organizaciones cubanc-ame-
ricanas de derecha radical han sido generalmente




incapaces de impedir que se esta-
blezcan estas relaciones, o de can-
celarlas,

La tercera vertiente permite pero no
promete una “normalizacién” de las re-
laciones entre Cuba y Estados Unidos.

Ese cambio no ha ocurrido hasta el momento, ni es

previsible en meses o afios venideros. Su carencia
de impacto mas general no debe llevarnos a pensar
que esta vertiente carezca de importancia — el error
de analisis que provoca esta ponencia. La tercera

" vertiente tiene profundas raices en Ia politica de Es-
tados Unidos hacia Cuba. Hay mas y méas desarro-
lladas raices a partir de mediados de los 1990s, aun-
que por e! momento sélo observamos, y es probable
que en los préximos afios sélo observemos, que brote
de esas raices un matorral de arbustos y no un bos-
que de frondosos arboles.

NOTAPOSTERIOR

Este trabajo se prepars para una conferencia
hacia finales de la presidencia de Clinton, v,
por tanto, ese enfoque, sigue estando vigente,
quizds sorprendentemente ya que no lo pare-
. ceria por la retérica,

1) Se mantiene la colaboracién entre Guarda-
costas y Guardafronteras.

2) Se amplia la colaboracién en el entomo de
Guantanamo con anticipo de la llegada de los
Talibanes,

3) EI Presidente George W. Bush sigue cance-
lando la aplicacion de la ley Helms-Burton exac-
tamente igual que lo habia hecho Clinton.

4) Mas alla del tema estrictamente de seguri-
dad, el nivel de colaboracion se amplia mediante
la venta de medicinas y alimentos como respues-
ta al huracan Michelle.

Harvard, 31 de Julio de 2002,
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