LA CUESTION CUBANA EN
LOS FOROS MULTILATERALES

CLAUDE HELLER

DESDE LA DECADA DFE. LOS SESENTA Y A PARTIR de la evolucién de la Revolu-
ci6én hacia un régimen socialista, la atencién internacional sobre el caso de
Cuba ha figurado de manera notable, en diversos momentos, bajo diferen-
tes coyunturas y con distintos propdsitos, en la agenda de los organismos
multilaterales de vocacién universal y regional, asi como en otros foros de
didlogo y concertacion politica. El propésito del presente ensayo es anali-
zar la consideracion que ha merecido este tema particularmente sensible
para las relaciones interamericanas, en el que convergen y se entrecruzan
intereses de diferentes paises, particularmente de los Estados Unidos, y
que incide en la politica interna de més de un pais latinoamericano.

LA ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS Y EL GRUPO DE RiO

Regionalmente, es bien conocido el papel que desempend la Organiza-
cion de Estados Americanos (OFA) en la estrategia estadounidense de aisla-
miento de Cuba, impulsada particularmente en la VIII y en la IX Reunién
de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores, celebradas respectiva-
mente en Punta del Este y en Washington en 1962 y 1964. Las resoluciones
relativas a la exclusién de Cuba del sistema interamericano y a la ruptura
de relaciones diplomaticas con la nacién caribena por parte de aquellos es-
tados que alin sostenian relaciones formales con ella, con la excepcién de
México, condicionaron la ‘posicién hemisférica de Cuba hasta mediados
de la década de los setenta.

Cabe senalar, sin embargo, que, a raiz de la decisién adoptada en Pun-
ta del Este, se establecié una controversia con el gobierno cubano sobre la
competencia de la organizaciéon regional para seguir tratando asuntos rela-
tivos a ese pais. En efecto, al solicitar la Comisién Interamericana de Dere-
chos Humanos (CIDH) informacién al gobierno sobre la materia de su
competencia, Cuba argument6 que fue arbitrariamente excluida de la OEA
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y que en consecuencia resultaba improcedente la informacién solicitada:
“Ni juridica, ni factual, ni moralmente la Organizacién de los Estados
Americanos tiene jurisdiccién, ni competencia sobre un Estado al que se
ha privado ilegalmente de sus derechos”,! posicién que ha mantenido in-
variablemente el gobierno de La Habana.

La CIDH argumenté en cambio que la medida de suspension, adoptada
por la OFEA, habia sido dirigida al gobierno de Cuba y no al Estado cuba-
no, por lo que ella no podia renunciar a su ineludible obligacién de obser-
var el respeto de los derechos humanos en todos los estados miembros de
la Organizacién.? Este argumento ha sido retomado desde entonces por la
Comisién para llevar el seguimiento de la situacion de los derechos huma-
nos en Cuba y darle el tramite reglamentario a las comunicaciones o recla-
maciones recibidas sobre la misma. Ademas de ello, dicho 6rgano ha
considerado que Cuba, signatario de la Carta de Bogota, lo es también de
la Declaracién Americana de los Derechos del Hombre de 1947, lo cual lo
obliga a respetar los compromisos asumidos en materia de derechos huma-
nos ante los estados miembros de la OFA. Este ha sido de hecho, y hasta la
fecha, el Ginico vinculo institucional procurado por la OFA con Cuba. Debe
recordarse, independientemente de lo anterior, que Cuba es miembro de
la Organizacién Panamericana de la Salud, uno de los organismos especia-
lizados del sistema interamericano, pero s6lo en la medida en que es tam-
bién la oficina regional de la Organizacién Mundial de la Salud.

No fue sino hasta los anos setenta cuando el debate en torno a Cuba
comenz6 a modificarse en el ambito regional, con el surgimiento de go-
biernos en la regién que aspiraban a una mayor independencia en su poli-
tica exterior y que en consecuencia buscaban normalizar sus vinculos con
la nacién caribefia. Fue asi como en la XVI Reunién Extraordinaria de
Consulta, celebrada en 1975 en San José de Costa Rica, se decidié, por una
amplia mayoria, dejar en libertad “a los Estados Parte en el Tratado Intera-
mericano de Asistencia Reciproca para que de acuerdo con la politica e in-
terés nacionales de cada uno, normalicen o conduzcan sus relaciones con
la Repiiblica de Cuba al nivel y en la forma que cada Estado estimare con-
veniente”. Si bien ello permitié la reanudacién de relaciones con varios
paises, las turbulencias en la vida politica del hemisferio, con la irrupcién
de regimenes militares asi como la injerencia cubana en los asuntos inter-
nos de naciones latinoamericanas, imposibilitaron cualquier acercamiento

! Nota del ministro de Relaciones Exteriores de Cuba, Radl Roa, al presidente de la Co-
misién Interamericana de Derechos Humanos, Manuel Bianchi Gundiin, La Habana, 4 de
noviembre de 1964. Informe de la CIDH, OFA, anexo II, Washington, DC, 1967.

2 Nota del presidente de la CIDH al ministro de Relaciones Exteriores de Cuba. Ibid.
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institucional. Mas atin, el gobierno de La Habana, a partir de su amarga ex-
periencia, no dejé de considerar y de denunciar a la OEA como un mero
instrumento de la politica estadounidense en la regién.

A lo largo de la década de los ochenta, la Guerra de las Malvinas, por
un lado, y la crisis centroamericana a raiz del triunfo de la revolucién san-
dinista en Nicaragua, la guerra irregular contra ese pais y las tensiones
fronterizas con sus vecinos, el estallido del conflicto armado interno en El
Salvador, asi como la inestabilidad y la violencia en Guatemala, por el otro,
agudizaron la crisis regional y pusieron en evidencia la incapacidad de la
OEA para enfrentar los desafios que ella representaba. La paralisis de los or-
ganismos internacionales, ademas de la falta de credibilidad y la descon-
fianza en la OFA que generaba su actuacion pasada, alejada del respeto al
derecho internacional, estuvieron en el origen de nuevas iniciativas de la
diplomacia regional como lo fueron el Grupo de Contadora y, posterior-
mente, su Grupo de Apoyo, mismos que precedieron la constitucién del
Grupo de Rio.

En el desarrollo de sus gestiones y dadas las implicaciones internacio-
nales de la crisis, el Grupo de Contadora no ignoré el papel de otros actores
en la trama centroamericana y estimé que la pacificacién de Centroaméri-
ca requeria no sélo de la voluntad politica de los gobiernos directamente
involucrados (Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua),
sino también de la aportacién constructiva, mediante la via diplomatica, de
aquellos otros estados que ejercian una influencia considerable en los
acontecimientos en la zona. Fue asi como, a lo largo de sus gestiones paci-
ficadoras de 1983 a 1987, el Grupo de Contadora otorgd particular impor-
tancia a la contribucién de los llamados “paises con vinculos e intereses
en la region”, eufemismo bajo el cual se designaba en realidad a Cuba y a
los Estados Unidos, y emprendi6é diversas gestiones de alto nivel ante sus
gobiernos.

En el caso de Cuba, sus estrechas relaciones con el gobierno sandinista
en Nicaragua, asi como su influencia y sus vinculos con los movimientos ar-
mados de la regién, particularmente el FMLN en El Salvador y la URNG en
Guatemala, eran uno de los principales factores que considerar. A lo largo
de estos afios, se mantuvieron consultas informales con el gobierno cuba-
no, cuyos representantes seguian asiduamente, igual que los estadouniden-
ses, las deliberaciones del Grupo de Contadora.?

3 En junio de 1983 los presidentes de Colombia, México, Panama y Venezuela decidie-
ron dirigirse al presidente Reagan y al comandante Fidel Castro para informarles de sus ges-
tiones y solicitar su contribucién al proceso de paz. En su respuesta, Castro comunicé el
pleno apoyo de Cuba a Contadora y destacé la disposicién de Nicaragua para negociar los di-



678 CLAUDE HELLER FIXLIILS

Las propuestas de paz promovidas por Contadora incluian en materia
de seguridad, en primer lugar, todos aquellos compromisos que deberian
ser incorporados en la negociacion del instrumento juridico internacional,
la llamada Acta de Contadora para la Paz y la Cooperacion en Centroamé-
rica, y que se referian a la presencia militar extranjera en la region, como
era el caso de las maniobras militares conjuntas en territorios de los paises
centroamericanos, de las bases e instalaciones militares y de los asesores
militares estacionados en el area. El objetivo fundamental consistia en la
climinacién o regulacién de todas aquellas modalidades de la presencia
militar extranjera que, por su caracter intimidatorio, afectaban la estabili-
dad y la confianza en la regién. En segundo lugar, la negociacién abarcaba
compromisos relativos a la prohibicién de apoyos politico, militar, finan-
ciero y logistico a las fuerzas irregulares que utilizaban el territorio de un
Estado para emprender acciones en contra de paises vecinos, asi como a la
erradicacion del trafico de armas y de todo apoyo a actos de terrorismo,
subversion y sabotaje.

Desde la perspectiva de Contadora, se trataba de impulsar una pro-
puesta global que recogiera las preocupaciones legitimas de los gobiernos
centroamericanos y garantizara “un equilibrio razonable de fuerzas” me-
diante concesiones reciprocas entre las partes involucradas, sin vulnerar ni
comprometer su soberania e independencia. Para ello, resultaba indispen-
sable el concurso de Cubay de los Estados Unidos. Ademas de sostener un
contacto constante con sus gobiernos, Contadora propuso que el acuerdo
de paz contara con un protocolo adicional, de naturaleza similar a los pro-
tocolos adicionales del Tratado de Tlatelolco, que consagra la voluntad de
respetar los acuerdos incluidos en el Acta de Contadora, instrumento juri-
dico que deberia contener el fruto de las negociaciones entre los cinco go-
biernos centroamericanos.

La concertacion latinoamericana sent6 las bases de la pacificacion de
Centroamérica, a la vez que amplié la agenda regional mas alla de la pro-
blematica que le dio origen, lo que desembocé en la constitucion formal
en 1987 del Mecanismo de Consultay Concertacién Politica, mas conocido
popularmente como el Grupo de Rio, y que se retine desde entonces
anualmente en cumbres de jefes de Estado y de gobierno. En diversas oca-
siones el tema de Cuba ha sido motivo de discusion, sin que se alcancen
acuerdos significativos, pues han prevalecido diferencias sustanciales sobre

ferentes temas de la agenda. Asimismo, comprometi6 el respaldo cubano “a toda solucion
que resulte aceptable para Nicaragua, para las fuerzas revolucionarias de El Salvador, para
aquellas que en Centroamérica se esfuercen por transitar el camino definitivo hacia la inde-
pendencia nacional y las transformaciones democraticas”.
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los consensos aparentes de los comunicados conjuntos. Ello fue particular-
mente cierto durante la primera presidencia de Carlos Menem en Argenti-
na, el presidente que mas insistia en que el Grupo de Rio se pronunciara
criticamente sobre la evolucién politica de Cuba. La situacion interna del
pais, los derechos humanos, las medidas unilaterales adoptadas por los Es-
tados Unidos contrarias al derecho internacional han sido debatidos en
algunas ocasiones, sin que se lleguen a formular pronunciamientos publi-
cos y mucho menos sin que de ello se deriven gestiones especialmente con-
certadas.

Sin embargo, en la medida en que el gobierno de los Estados Unidos y
el Congreso de ese pais adoptaron gradualmente, a partir de 1992, mas
disposiciones coercitivas con implicaciones extraterritoriales —con la llama-
da Ley Torricelli, la cual reforzaba el embargo econémico al prohibir a
subsidiarias de companias estadounidenses establecidas en terceros paises
comerciar con Cuba,y sobre todo a raiz de la entrada en vigor, en marzo
de 1996, de la Ley para la Solidaridad Democratica y la Libertad de Cuba,
Ley Helms-Burton, después de la llamada “crisis de las avionetas™,* los pai-
ses de la region se vieron obligados por las circunstancias a pronunciarse
sobre el particular de manera individual o colectiva a través de los organis-
mos regionales y los foros de concertacién.

La Ley Helms-Burton generé una de las mayores controversias interna-
cionales de los Gltimos anos, al poner en tela de juicio la vigencia de prin-
cipios juridicos fundamentales para la convivencia entre los estados y al
sentar un peligroso precedente para el futuro del sistema multilateral de
comercio internacional a fines del siglo XX. Tanto desde una perspectiva
~ politica como del derecho internacional, el tema provocé serias divergen-
cias entre paises amigos, aliados estratégicos y socios comerciales de los Es-
tados Unidos, y afecté de manera inevitable las relaciones interamericanas.

Asi, el Grupo de Rio debi6 pronunciarse a ese respecto expresando su
rechazo a la adopcién de legislaciones nacionales con efectos extraterrito-
riales que obstaculizaran el comercio internacional y la inversion de otros
paises con terceros estados, asi como el libre transito de personas, y que
fueran contrarias al derecho internacional y a los objetivos de la Organiza-
cion Mundial del Comercio. En contravencién del principio de respeto a

4 En febrero de 1996, dos avionetas piloteadas por miembros de la agrupacién anticas-
trista “Hermanos al Rescate” fueron derribadas por el gobierno de Fidel Castro, quien alegd
que sobrevolaban el espacio aéreo cubano. “Hermanos al Rescate” habia violado el espacio
aéreo cubano en ocasiones anteriores para, entre otras cosas, diseminar folletos en contra del
régimen cubano, y este tltimo habia advertido al grupo que de continuar con tales activida-
des las avionetas serian derribadas.
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la soberania de los estados, la nueva legislacién pretendia la aplicacién ex-
traterritorial de normas internas de los Estados Unidos, y la sumisién a la
jurisdiccién de una corte de distrito de ese pais, en controversias resultan-
tes de una accién emprendida por un gobierno extranjero.

En la Cumbre del Grupo de Rio, celebrada en 1996 en Cochabamba,
Bolivia, y a instancias de México, se decidi6 emprender una iniciativa en el
marco del XXVI periodo ordinario de sesiones de la Asamblea General de
la OEA, que se efecturaria unos dias después en Panama. En un hecho sin
precedentes, la Asamblea adopté, con el Gnico voto en contra de los Esta-
dos Unidos, la resolucién denominada “Libertad de Comercio e Inversién
en el Hemisferio”, (AG/RES.1364 XXVI-0/96), en la cual, ademas de reite-
rar las posiciones asumidas por el Grupo de Rio y otros estados, se enco-
mendé al Comité Juridico Interamericano que examinara, de manera
prioritaria en su siguiente periodo de sesiones, y presentara su opinién al
Consejo Permanente sobre la validez conforme a derecho internacional de
la legislacién Helms-Burton. Pocos meses después, dicho Comité llegé a la
conclusién de que la mencionada legislacién no guardaba conformidad
con el derecho internacional.

A partir de entonces, y teniendo en cuenta que los presidentes Bill
Clinton y después George W. Bush decidieron renovar cada seis meses la
suspensién de las disposiciones mas controvertidas de la Ley Helms-Burton
(el titulo tercero mediante el cual ciudadanos estadounidenses pueden re-
clamar legalmente contra empresas extranjeras que “trafiquen” con pro-
piedades confiscadas por el gobierno cubano), la Asamblea General de la
OEA adopta anualmente y sin debate una resolucioén de tramite sobre “Li-
bertad de Comercio e Inversién en el Hemisferio”, en la que solicita al
Consejo Permanente que le informe sobre el desarrollo de la cuestion.

El consenso latinoamericano y caribefio existente en torno a la adop-
ci6on de legislaciones extraterritoriales no se mantiene, sin embargo, en lo
que se refiere al debate sobre el eventual reingreso de Cuba en la OEA, tema
que resurge en ocasiones y sobre el cual se manifiestan opiniones contra-
dictorias y frecuentemente condicionadas por la persistencia del conflicto
bilateral con los Estados Unidos.

. En la década de los noventa, en el nuevo contexto de fin de la Guerra
Fria y del aislamiento internacional de Cuba, el acercamiento con América
Latina se convirtié en uno de los objetivos prioritarios de la politica exte-
rior cubana. A fines de 1995 y principios de 1996, una vez superadas las
mas dificiles etapas a raiz de la disolucién de la Unién Soviética y del blo-
que socialista e iniciado su proceso de gradual apertura econoémica, Cuba,
como parte de su estrategia internacional, inicié gestiones informales con
los paises miembros del Grupo de Rio manifestando su interés en aproxi-
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marse al foro de concertacién politica regional en calidad de observador y
pretendiendo incluso su ingreso al mismo. El tema fue tratado en diversas
ocasiones por el entonces canciller Roberto Robaina con las mas altas au-
toridades de varios paises, entre ellos México, siendo la idea bien recibida
en un principio. La crisis de las avionetas de febrero de 1996 y sus repercu-
siones internacionales pospusieron toda posibilidad de acercamiento con
el Grupo de Rio. En cambio, las gestiones tendientes a promover su poste-
rior ingreso a la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI) cul-
minaron con éxito.

De manera paralela a estos planteamientos y como expresién de un
nuevo clima en la vida politica del hemisferio, la cuestién de Cuba resurgié
en los debates de la OEA al ser planteada por el secretario general, César
Gaviria, en ocasion del XXV periodo ordinario de sesiones de la Asamblea
General celebrado en Montrouis, Haiti, en junio de 1995. En su discurso
de la sesi6n inaugural, el secretario general abordé ampliamente el tema y
se refiri6 al anacronismo de las secuelas de la Guerra Fria al indicar que se
habian convertido “en reliquias de museo las motivaciones que por déca-
das alimentaron los antagonismos” entre los paises del hemisferio y Cuba,
y que, en ese contexto, la comunidad interamericana no podia permane-
cer pasiva ante “la tragedia humana que representaba un pueblo cubano
atrapado en la terquedad de los rencores mutuos”.5 En ese sentido, en pa-
labras de Gaviria, el debate sobre el presente y el futuro de Cuba habia
sido monopolizado por las posiciones mis extremas, y era claro que el pais
merecia una oportunidad. Si bien una solucién del problema tenia sin
duda una dimensién bilateral, a su juicio, la comunidad interamericana
tendria que asumir de manera ineludible sus responsabilidades, lo cual de-
beria expresarse inevitablemente en el ambito multilateral de acuerdo con
lo que llegaran a decidir los estados miembros de la OFA.

El secretario general se refiri6é en concreto a la necesidad de que Cuba
avanzara en la reforma de su sistema econémico y de su sistema politico,
en un proceso que implicara mayores libertades econémicas y un avance
hacia un sistema pluralista y de libertades politicas, y de respeto por los de-
rechos humanos, precisando que algunos de estos cambios ya estaban en
marcha en dicho pais. En ese contexto, Gaviria se preguntaba si no habria
llegado ya el momento de que la comunidad interamericana desempefiara
un papel mas activo en el tema, e invité a los estados miembros a reflexio-
nar sobre la manera en que aquélla podria contribuir a promover los cam-
bios en Cuba y lograr su reinsercion en el sistema interamericano.

5 Discurso del secretario general en la sesién inaugural del XXV periodo de sesiones de
la Asamblea General de la OFA, Puerto Principe, 5 de junio de 1995.
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El discurso de César Gaviria tuvo un fuerte impacto en la Asamblea, y
su conclusién, en el sentido de que los paises del hemisferio tenian objeti-
vos idénticos y solo diferencias en cuanto los medios para alcanzarlos, se
vio de hecho corroborada en las deliberaciones informales que tuvieron
lugar durante la misma reunién: mientras que un grupo de paises, entre
ellos México, se mostraba favorable al reingreso de Cuba a la Organizacién
sin establecer condiciones previas en particular, otros paises, principal-
mente Argentina y los Estados Unidos, desestimaron cualquier posibilidad
recordando las exigencias de celebracién de elecciones libres y de plena vi-
gencia de los derechos humanos en ese pais, lo cual equivalia a anteponer
un cambio de régimen politico. Los acontecimientos ya referidos de febrero
de 1996 enrarecieron otra vez el ambiente y generaron un nuevo periodo de
tensién internacional que alejaba cualquier posibilidad de modificacién
sustancial en el ambito regional.

Sin embargo, a pesar de la persistencia de posiciones encontradas en
torno a Cuba, era claro que, a mediados de la década pasada, el debate
sobre el tema se desarrollaba bajo un nuevo contexto regional con el fin
de la Guerra Fria, coincidiendo ademas con la creciente normalizacion de
las relaciones bilaterales de Cuba con varios paises del hemisferio, y los
signos incipientes de un proceso de reformas econémicas en la nacién ca-
riberia. La visita del papa Juan Pablo II en enero de 1998 contribuy6 a ge-
nerar nuevas expectativas sobre las posibilidades de cambios significativos
en la isla.

Bajo diferentes coyunturas, los gobiernos de México y Canada, asi co-
mo del Caribe angléfono, no dejaron de insistir en la necesidad de la ple-
na reintegraciéon de Cuba al sistema interamericano, con la convicciéon de
que ello contribuiria a la distensién regional y a una nueva etapa de las
relaciones hemisféricas. México fue el pais que se pronuncié de manera
mas clara al favorecer la integracién latinoamericana sin exclusiones ni
condicionamientos. Asi, respaldé el proceso de acercamiento de Cuba con
América Latina mediante la plena participacién cubana en foros de con-
certacién politica y econémica como la Cumbre Iberoamericana, la Aso-
ciaciéon de Estados del Caribe y la ALADI. Con el mismo espiritu alenté la
presencia creciente de Cuba en los flujos econdémicos y comerciales, y
la expansién de sus vinculos con el mundo, convencido de que el turismo,
la inversién, el comercio y la cultura favorecian el cambio social y propicia-
ban el acercamiento y la confianza, lo que aminoraba las tensiones interna-
cionales. En contrapartida, el aislamiento y el asedio generaban reacciones
defensivas por parte de Cuba, agudizaban los conflictos y reducian las posi-
bilidades de entendimiento.



JUL-SEP 2003 LA CUESTION CUBANA EN LOS FOROS MULTILATERALES 683

Por su parte, Canada inicié un proceso de “didlogo constructivo” de
alto nivel a fin de fortalecer la relacién bilateral mas alla del comercio y
de la inversion, siendo de hecho uno de los paises que mas aprovecharon
la apertura de la economia cubana. Se establecié una agenda amplia que
abarcaba, entre otros temas, la cooperacién en materia de derechos huma-
nos. El canciller Lloyd Axworthy y el primer ministro Jean Chrétien viaja-
ron a Cuba. El gobierno canadiense pensaba que su estrategia alentaria al
gobierno de Castro a comprometerse con un proceso gradual de democra-
tizacion y de cambios politicos, lo cual no ocurrié y provocé evidentemen-
te una reaccion de desaliento.

En la XXVIII Asamblea General de la OEA celebrada en Caracas, Vene-
zuela, en 1998, la delegacién de México planteé que si bien existian dife-
rencias evidentes entre los estados miembros en torno al tema de Cuba,
ello no deberia ser obstaculo para abordarlo. Incluso flot6 en el ambiente
la idea de lanzar una iniciativa que, por lo menos, autorizara al secretario
general a establecer un contacto con los gobiernos interesados en la cues-
tién, constituyendo una especie de grupo de paises amigos, a fin de dar se-
guimiento al tema cubano e iniciar alguna aproximacién institucional al
mismo. La idea no llegé a plasmarse en un proyecto de resolucion y la pre-
sencia en Caracas de la secretaria del Departamento de Estado como jefe
de la delegacion estadounidense, hasta entonces poco usual en las asam-
bleas de la OFA, no fue del todo ajena al temor de que una iniciativa sobre
Cuba llegara a prosperar en el foro regional, teniendo en cuenta el antece-
dente de 1996 en Panama, cuando los Estados Unidos se vieron sorprendi-
dos por el desarrollo de los acontecimientos.

Si bien el gobierno cubano ha visto con curiosidad y suspicacia el de-
bate generado en torno a su eventual reincorporacién a la OEA, ha mani-
festado en diversos tonos y de manera informal que no la esta solicitando
“por la puerta chica” y, mucho menos, bajo condicionamientos externos
inaceptables para su soberania. Corresponde en todo caso a la organiza-
ci6n regional reparar el daio provocado con la decision adoptada en Pun-
ta del Este en 1962.

Como ya se indic6 anteriormente, la CIDH no ha dejado de examinar la
situacion de los derechos humanos en Cuba a partir de la informacién de
la cual dispone. En los ultimos aios, dicho érgano ha compartido en gran
medida la visiéon del secretario general, al sefalar que la comunidad inte-
ramericana tiene la responsabilidad de crear condiciones externas que
permitan que la sociedad cubana supere la situacion que la afecta con mi-
ras a lograr una irrestricta vigencia de los derechos humanos. En ese sen-
tido, y sin ambigtiedad alguna, la CIDH ha considerado que los efectos
adversos de las sanciones econdmicas y otras medidas unilaterales dirigi-
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das al aislamiento del régimen cubano constituyen un obsticulo para crear
las condiciones necesarias para lograr una transicién pacifica y gradual ha-
cia un sistema de gobierno democratico.®

Al reconocer que la prolongada politica de embargo econdémico, comer-
cial y financiero ha tenido un grave impacto en el deterioro progresivo de las
condiciones de vida del pueblo cubano a lo largo de las dltimas décadas, y que
ha incidido de manera negativa en el clima politico y en la realidad econé-
mica al inhibir la apertura del sistema en gran medida formado y justificado
por una percibida necesidad de hacer frente a presiones externas, la Comi-
sion ha manifestado que todo programa de reformas, tanto en el campo de
los derechos civiles y politicos como en el de los derechos econémicos y so-
ciales, se veria facilitado mediante la terminacion de las medidas unilaterales
impuestas contra Cuba. En sintesis, a juicio de dicho érgano, sila comunidad
internacional desea contribuir a fomentar una transicién pacifica a la demo-
cracia y el respeto de los derechos humanos, debe replantear su estrategia.

En el marco del Grupo de Rio, si bien se ha establecido que la demo-
cracia representativa es el fundamento de la legitimidad de los sistemas po-
liticos y condicién indispensable para la paz, la estabilidad y el desarrollo
de la region, también se ha apuntado la necesidad de que la OFA, como
foro politico de dialogo, entendimiento y cooperaciéon hemisférica, tenga
total representatividad,’ aludiéndose asi a la ausencia de Cuba que sigue
siendo, por las circunstancias sefialadas, la principal asignatura pendien-
te de la organizacion regional. Como se recordara, uno de los propositos de
la OFA es el de promover y consolidar la democracia representativa pero
dentro del respeto del principio de no intervencién.

En el curso de los altimos anos, el fortalecimiento de las instituciones
democriticas se ha consolidado como un tema preponderante de la agen-
da hemisférica. Se trata de estimular su desarrollo y garantizar su defensa
en situaciones criticas que podrian representar un retroceso politico, y de
desalentar acciones de fuerza que pudieran significar la abrupta interrup-
cion del orden constitucional en detrimento de los gobiernos democratica-
mente electos. A lo largo de la década de los noventa, se construy6 el
andamiaje de la OFA en materia de democracia a través del Compromiso
de Santiago de 1991, la resolucién 1080, la creacién de la Unidad de Pro-
mocion de la Democracia y el Protocolo de Washington de 1992, cuyas ac-
ciones se inscriben en la direccién mencionada.

6 Véase cIDH, Informe anual 2000, situacion de los derechos humanos en Cuba, capitulo
1V, pérrafos 92-97. OrA/Ser.L/VI 11.11. 16 de abril de 2001.

7 Documento “Acta de Veracruz”, sobre la consolidacion de los consensos bésicos del
Grupo de Rio, México, Secretaria de Relaciones Exteriores, 1999.
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Mas recientemente, la adopcion de la clausula democratica por la ter-
cera Cumbre de las Américas, celebrada en Quebec en abril de 2001, y la
suscripcion de la Carta Democratica Interamericana en Lima en septiem-
bre de ese ano, en cuyo articulo I° se senala que los pueblos de América
tienen derecho a la democracia y sus gobiernos la obligacién de promover-
la y defenderla, confirmarian la tendencia de que no hay espacio en la or-
ganizacion regional para los gobiernos no democriticos, de acuerdo con
los parametros establecidos. Se dificulta en consecuencia el reingreso de
Cuba en las actuales circunstancias.

La gran paradoja es que si ello ocurre en el ambito multilateral, por otro
lado, no ha sido el impedimento para que Cuba prosiga con éxito la nor-
malizacién de sus relaciones con América Latina y el Caribe. En la actuali-
dad, Cuba mantiene relaciones diplomaticas con cerca de 30 paises, siendo
Honduras el altimo en establecerlas en enero de 2002. Cabe sefalar, sin
embargo, que las relaciones de Cuba con la gran mayoria de los paises lati-
noamericanos han estado frecuentemente sujetas al padrén de voto de los
gobiernos de la region en la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)
sobre temas que afectan directamente a Cuba. Ello ha provocado de mane-
ra ciclica severas crisis bilaterales, como lo ha ilustrado en 2002 el enfria-
miento con Argentina y México y, en un caso mas extremo, la ruptura de
relaciones diplomaticas con Uruguay.

LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS

Si bien Cuba habia estado en la agenda del sistema de Naciones Unidas
mas por el contexto de la Guerra Fria, en ocasién de la crisis de los misiles
de 1962, que por su evolucién politica interna, fue a fines de los ochenta
cuando los Estados Unidos comenzaron a desplegar una intensa actividad
en el seno del organismo con el propésito de condenar a Cuba y propiciar
su mayor aislamiento internacional. A las exigencias de la Guerra Fria, en
el sentido de que el régimen cubano dejara de intervenir y de promover
la subversién en América Latina, que dejara de constituir una base de la
Unién Soviética en el continente americano, y de que retirara sus tropas
de Angola, la administracién de Reagan fue la primera en introducir nue-
vos condicionamientos asociados a la vida politica interna de la isla. Asi, el
gobierno estadounidense inicié en 1987 una ofensiva diplomdtica pro-
curando introducir en la Comisiéon de Derechos Humanos de Naciones
Unidas (CDH), en Ginebra, una resolucién sobre la situacién que estos de-
rechos guardaban en Cuba para condenar al gobierno de La Habana e
imponer un monitoreo permanente a través de un relator especialmente
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designado. Dicha decisién, estrechamente asociada a la politica interna es-
tadounidense y no a un hecho de excepcional importancia que se hubiese
producido en Cuba y que ameritara la movilizacién de la comunidad in-
ternacional, gener6é de inmediato profundas controversias diplomaticas,
principalmente en América Latina, cuyos gobiernos se vieron sometidos a
intensas presiones para pronunciarse en un sentido o en un otro. A partir
de entonces, el tratamiento del caso de Cuba en la CDH ha sido uno de los
ejemplos mas ilustrativos de la politizacién de dicho 6rgano. La CDH se ha
convertido en un escenario adicional de enfrentamiento cubano-estadou-
nidense.

El primer intento estadounidense por presentar un proyecto de reso-
lucién fracasé en 1987, por un estrecho margen, ante una mocién de pro-
cedimiento presentada por la India a fin de que la CDH no se pronunciara
al respecto. De la misma manera, prosperé una segunda mocién india rela-
tiva a un proyecto de resolucién cubano sobre la situacion de los derechos
humanos en los Estados Unidos.

El gobierno de los Estados Unidos volvié a insistir en el tema al afio si-
guiente ejerciendo mayores presiones por la via diplomatica. En la medida
en que avanzaba el proceso de concertacién latinoamericana iniciado por
el Grupo de Contadora, y profundizado con la creacién del Grupo de los
Ocho, el gobierno de México, junto con otros de la region, promovié la
adopcién de un enfoque constructivo orientado a la cooperacién entre
Cuba y la ONU en materia de derechos humanos. Asi, en 1988, con el im-
pulso de México, Argentina, Colombia y Perd, y como alternativa a un
nuevo proyecto estadounidense que dividia a los gobiernos, se logré la
adopcidén por consenso de una resolucion mediante la cual el gobierno de
Cuba invit6 a una misién de la CDH, encabezada por su presidente e inte-
grada por cinco miembros del buré en representacién de los diversos gru-
pos regionales que la integran, a realizar una visita a fin de observar la
situacién de los derechos humanos en ese pais y recoger toda la informa-
cion relevante en la materia, en contacto con las autoridades, organizacio-
nes sociales y sectores de la sociedad cubana.

El seguimiento del proceso, una vez presentado el informe de la mi-
sion, fue el principal punto de discordia, ya que mientras que los Estados
Unidos y sus aliados mds cercanos procuraron integrar definitivamente el
caso de Cuba en la agenda de la CDH por medio de la designacién de un
relator especial con claros propésitos politicos, para México y otros paises
se trataba de promover un enfoque constructivo garantizando la continui-
dad de la comunicacién y de los contactos directos entre el gobierno de
Cuba y la Secretaria General de la ONU. En esa direccion se adopt6 la deci-
sién 1989/113, por medio de la cual se acogia la voluntad del gobierno de
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Cuba de cooperar con el secretario general en el mantenimiento de sus
contactos directos sobre los asuntos y cuestiones contenidos en el informe,
mismos que serian tratados por el alto funcionario internacional “de ma-
nera apropiada”.

En el curso de los siguientes dos anos, el cambio en la correlacién de
fuerzas en la politica mundial, a raiz de la desaparicion del bloque socialis-
ta, y las presiones ejercidas sobre paises latinoamericanos que habian de-
sempenado un importante papel con el propésito de evitar la politizacion
del tema, obligaron a algunos de éstos, como Argentina, a cambiar radi-
calmente de posicién. Fue asi como, en 1991, los Estados Unidos lograron
enmendar un proyecto latinoamericano inscrito en la linea de la coopera-
cién con el secretario general de la ONU, al proponer la designacién de un
representante especial con un amplio mandato para establecer contactos
con el gobierno y “los ciudadanos de Cuba”, lo cual rebasaba los términos
originales de la decisién 1989/113, al incluir por supuesto a nacionales cu-
banos residentes fuera de su pais, en particular en los Estados Unidos, y al
solicitar a la Comisién la preparacién de un informe en su siguiente perio-
do de sesiones para garantizar la continuidad del tema. La adopcién de la
resolucién 1991/68 por 22 votos a favor, seis en contra y 15 abstenciones,
significé la ruptura del consenso y del fragil equilibrio logrado en los afios
anteriores a lo largo de intensas negociaciones diplomaticas.

Con ello se vino abajo un importante esfuerzo latinoamericano orien-
tado a promover la mejoria de la situacion de los derechos humanos en
Cuba a través de la cooperacién de su gobierno con la ONU, como se habia
logrado en un principio gracias a las gestiones descritas, y a desalentar en-
foques que obedecian mas a la 16gica del enfrentamiento que a una genui-
na preocupacioén por los derechos humanos. Al quebrarse la concertacion
latinoamericana e imponerse una resolucién desfavorable y desproporcio-
nada, el gobierno cubano la rechazé por sus motivaciones politicas con el
argumento adicional de que implicaba un trato selectivo, injusto y discri-
minatorio, y endureci6 su posicién en el marco de la CDH al no permitir,
bajo motivo alguno, la presencia en su territorio del relator especial sueco
que fue designado. No obstante, Cuba expresdé que continuaria colaboran-
do con los mecanismos y procedimientos establecidos de 1a ONU aplicables
a todos los estados miembros.

Al perderse esta oportunidad histérica, el debate sobre la situacién de
los derechos humanos a partir de 1992 se ha convertido en una discusién
estéril y en un circulo vicioso con resultados poco productivos. Todavia
en 1994, el gobierno cubano, preocupado por su imagen, mostro interés en
encontrar alguna fé6rmula que permitiera que los paises latinoamericanos
recuperaran la iniciativa en la materia a fin de superar el enfrentamiento
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bilateral con los Estados Unidos. Fue asi como las autoridades de La Haba-
na llegaron incluso a considerar una férmula distinta de la resolucién de la
CDH, como seria la invitacién a un grupo de personas de renombre inter-
nacional, incluyendo algunos premios Nobel, a que visitaran la isla. Esta
iniciativa no se concretd. En cambio, el gobierno cubano fue el primero en
invitar en ese afo al Alto Comisionado de Derechos Humanos de las Na-
ciones Unidas, José Ayala Lasso, cuyo puesto acababa de ser creado por la
Asamblea General siguiendo las recomendaciones de la Conferencia Mun-
dial de Derechos Humanos celebrada en Viena en junio de 1993.

La situacién parlamentaria no se modificé y afio con ano se ha venido
aprobando una resolucién condenatoria de Cuba, aunque el apoyo a la
misma se ha reducido notablemente. Esto refleja el malestar de un niime-
ro considerable de paises ante la politizacién del debate, las presiones de
alto nivel y el desequilibrio de los textos presentados en los que, entre
otras cuestiones, se ha hecho caso omiso del efecto de las medidas coerciti-
vas unilaterales en el disfrute de los derechos humanos del pueblo cubano,
condenadas por la propia Asamblea General de la ONU en forma abruma-
dora. Ademas se han abordado cuestiones de la estricta competencia del
Estado cubano que rebasan el mandato de la propia Comisién, con el claro
proposito de alentar un cambio de régimen politico de ese pais.

De hecho, alo largo de la década de los noventa, y como podra obser-
varse en el cuadro anexo, al ser considerada la iniciativa impulsada por los
Estados Unidos, el niimero de abstenciones aumenté sensiblemente hasta
1997 (15 en 1991, 21 en 1992, 15 en 1993, 20 en 1994, 23 en 1995, 28 en 1996
y 24 en 1997), y a partir de entonces se incrementaron los votos en contra,
siendo el punto culminante en 1998 cuando el proyecto de resolucién fue
incluso derrotado. La resolucién, presentada en los tres anos posteriores
por paises de Europa Oriental, fue nuevamente aprobada en 1999 (21 a fa-
vor, 20 en contra, incluyendo a México, y 12 abstenciones), en 2000 (21 a
favor, 18 en contray 14 abstenciones, incluyendo a México), y en 2001 (22
a favor, 20 en contra y diez abstenciones, también incluyendo a México).
En 2002, el proyecto presentado por Uruguay, y que cont6 con el copatro-
cinio de varios paises latinoamericanos, fue adoptado nuevamente, con el
apoyo de México, por un estrecho margen de dos votos de diferencia.

En los dltimos anos, la resolucién adoptada ha expresado la preocupa-
cion por la continua violacién de los derechos humanos y las libertades
fundamentales en Cuba, ha exhortado a su gobierno a asegurar el respeto
de tales derechos y a establecer el marco apropiado para garantizar el Esta-
do de derecho, sobre la base de las instituciones democraticas y la inde-
pendencia del sistema judicial, y lo ha invitado a cumplir su compromiso
para con la democracia y los derechos humanos contraido en la Cumbre
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Iberoamericana de Santiago de Chile de 1996 y reiterado en la novena
Cumbre de La Habana en 1999. :

CUADRO 1

Votacion sobre Cuba en la CDH:1991 /2002

Ao 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
A favor 22 23 927 24 22 20 19 16 21 21 22 23
En contra 6 8 10 9 8 5 10 19 20 18 20 2
Abstenciones 15 21 15 20 23 28 24 18 12 14 10 9

Fuente: actas de la Comisién de Derechos Humanos e Informes de la Delegacién de Mé-
xico (1991-2002).

La resolucién adoptada en 2002 pretendié responder a un enfoque
mas constructivo que de enfrentamiento, al reconocer los esfuerzos he-
chos por Cuba en materia de derechos sociales, “pese a un entorno inter-
nacional adverso”, y al invitar al gobierno a avanzar en el campo de los
derechos humanos, civiles y politicos en consonancia con la Declaracién
Universal de Derechos Humanos. En su parte medular, se solicité que la
Alta Comisionada de los Derechos Humanos enviara un representante per-
sonal a Cuba para cooperar en la aplicacién de la resolucién. El gobierno
cubano rechazé la resolucién sefialando que era mas injerencista e interven-
cionista que las aprobadas en los aflos anteriores, al no limitarse a criticar a
Cubay al pretender establecer un mecanismo de monitoreo contrario a las
normas de la CDH. Las acusaciones de L.a Habana, en el sentido de que los
paises latinoamericanos copatrocinadores habian presentado un proyecto
impuesto por los Estados Unidos, suscitaron agrias fricciones bilaterales,
incluso con aquellos que se limitaron a votar favorablemente la resolucién.

Si en materia de derechos humanos ha sido colocada a la defensiva,
Cuba, por su parte, introdujo en la agenda de la Asamblea General de la
ONU, a partir de la adopcién de la Ley Torricelli en 1992, el tema relativo a
la “necesidad de poner fin al bloqueo econémico, comercial y financiero
impuesto por los Estados Unidos de América contra Cuba”. Ello-ha permi-
tido desde entonces la aprobacién anual de una resolucién en la que la
Asamblea, preocupada por la promulgacién y aplicacién de leyes y medi-
das cuyos efectos extraterritoriales afectan la soberania de otros estados y
los intereses legitimos de entidades o personas bajo su jurisdiccion, asi co-
mo la libertad de comercio y navegacién, exhorta a todos los estados a abs-
tenerse de actuar en tal sentido, en cumplimiento de sus obligacionesy de
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conformidad con la Carta de las Naciones Unidas, el derecho internacio-
nal y los compromisos que han contraido al suscribir libremente instru-
mentos juridicos internacionales que consagran la libertad de comercio y
navegacion. En consecuencia, la Asamblea ha instado a los estados donde
existen ese tipo de leyes o medidas a que, en el plazo mas breve posible y
de acuerdo con su ordenamiento juridico, tomen las medidas necesarias
para eliminarlas o anular su efecto.

En la medida en que el Congreso estadounidense aprobé disposicio-
nes tendientes a reforzar y ampliar el bloqueo, la resolucién fue incorpo-
rando los pronunciamientos de las cumbres iberoamericanas relativos a la
necesidad de eliminar la aplicacion unilateral de medidas de caracter eco-
némico y comercial contra otro Estado que afecten el libre desarrollo del
comercio internacional. La preocupaciéon de la comunidad internacional
aument6 sensiblemente a partir de la promulgacién de la Ley Helms-Bur-
ton, en marzo de 1996, por sus severas implicaciones para la vigencia del
derecho internacional.

De 1992 a 2001, y como se podra apreciar en el cuadro siguiente, la co-
munidad internacional se ha pronunciado crecientemente de manera
abrumadora sobre este tema, pasando de 59 votos a 167 a favor en los dos
altimos anos.

CUADRO 2

Votaciones en la Asamblea General de la ONU
sobre el bloqueo a Cuba: 1992-2001

Ao 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
A favor 59 88 101 117 137 143 157 155 167 167
En contra 3 4 2 3 3 3 2 2 3 3

Abstenciones 71 57 48 38 25 17 12 8 4 3

COMENTARIO FINAL

Como se pudo observar a lo largo de este ensayo, el tratamiento del caso
de Cuba en los organismos internacionales ha sido sumamente polémico y
ha tendido a polarizar las posiciones de gran parte de la comunidad inter-
nacional. Ello en gran medida como consecuencia de la politizacién de
una problematica que tiene como teléon de fondo la persistencia del con-
flicto entre Cuba y los Estados Unidos, y su proyeccién en los foros multila-
terales. Independientemente de la carga politica del tema, la posicion de
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numerosos paises ha estado condicionada fundamentalmente por la preo-
cupacion de garantizar la vigencia de los principios del derecho interna-
cional en las relaciones entre los estados y prevenir peligrosos precedentes
que pongan en duda su permanencia.

A lo largo de los tltimos diez anos, las diversas resoluciones adoptadas
en el seno de los organismos internacionales, en las condiciones anterior-
mente descritas, principalmente en la ONU, no han alcanzado el objetivo
que persiguen ni han modificado tampoco de manera sustancial la situa-
ciéon en torno a Cuba. Ni el gobierno cubano ha modificado sus politicas
en materia de derechos humanos, en el sentido deseado por quienes han
patrocinado las iniciativas en la materia, ni tampoco el gobierno de los Es-
tados Unidos ha levantado las medidas coercitivas unilaterales adoptadas
en contra de la isla, a pesar de haberlo solicitado asi una mayoria abruma-
dora de paises. No obstante la adopcién ritual de textos, existe una parali-
sis que refleja el impasse entre La Habana y Washington, y que expresa los
limites de accién de la comunidad internacional.

En el ambito interamericano, las posibilidades de cambio son reduci-
das dado el veto existente en el marco de la OEA inducido por su socio ma-
yor y la evolucién doctrinaria que ha tenido la organizacion en los ultimos
anos, en el sentido de reafirmar claramente la vocacién democritica de sus
miembros y el compromiso de salvaguardar y de promover la democracia
como régimen politico de la regién, lo cual imposibilita en las circunstan-
cias actuales el reingreso de Cuba. En el marco de la ONU, varios de los
paises latinoamericanos asociados en el Mecanismo de Consultay de Con-
certaciéon Politica lograron desempenar inicialmente un papel activo y
constructivo en la consideracién de la problematica de los derechos huma-
nos, hasta que dicho esfuerzo se vio nulificado por la presién estadouni-
dense. Hasta recientemente, América Latina habia sido incapaz de
articular una posicién, si no comun, por lo menos de mayor entendimien-
to entre los paises mas interesados y que eran los protagonistas en la mate-
ria, siendo gobiernos de otra regién, y no necesariamente por intereses
propios, los que asumieron la iniciativa en el foro competente. Este vacio
se explica también porque el tema de Cuba sigue siendo sensible en Ila
agenda interna de la regién y porque frecuentemente los gobiernos, ade-
mas de las presiones externas de las que son objeto a la hora de definir sus
posturas, sufren las presiones de sus partidos politicos, congresos, organi-
zaciones sociales o circulos de opinién. México, entre otros paises, es un
buen ejemplo de la intensidad de este debate y de las pretensiones de in-
fluir en la posicién oficial en uno u otro sentido.

En 2002, varios paises latinoamericanos volvieron a asumir la iniciativa
en la CDH presentando una resolucién cuyos objetivos dificilmente prospe-
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rardn ante el rechazo del gobierno cubano por las razones anteriormente
mencionadas. La desconfianza y la polarizacién siguen dominando el trata-
miento del tema y, en el actual escenario, no existen las condiciones para
propiciar una mayor cooperacion del gobierno cubano. Ello no obsta, sin
embargo, para que Ameérica Latina y el Caribe impulsen, con imaginacién
y espiritu constructivo, acciones multilaterales que, en el marco del respeto
del derecho internacional y en congruencia con las relaciones diplomati-
cas que sostienen con Cuba, favorezcan su reintegracién plena a lavida re-
gional, la normalizacién de sus vinculos con el mundo y el desarrollo de
sus instituciones de acuerdo con valores universalmente reconocidos.



