LAS DOS LEYES HELMS-BURTON: CONTRASTE DE
LA ACTITUD DE LOS ESTADOS UNIDOS ANTE LA
UNION EUROPEA Y ANTE CUBA

JoaQUuIN Roy

INTRODUCCION

EL 16 DE ENERO DE 2002 EL PRESIDENTE BUSH suspendi6 de nuevo el titulo
III de la Cuban Liberty and Democratic Solidarity (LIBERTAD) Act, mejor
conocida como la Ley Helms-Burton, por otros seis meses prorrogables.!
Seis afios después de su aprobacion el 12 de marzo de 1996, en vista de que

! Aparte del panorama general ofrecido en mi libro Cuba, the US and the Helms-Burton
“Doctrine”: International Reactions (Gainesville, University Press of Florida, 2000), las diversas
etapas y aspectos de la repercusién internacional de la ley estin reflejadas en los siguientes ar-
ticulos de mi autoria: “Origen, desarrollo y consecuencias de la Ley Helms-Burton”, Anuario
Toeroamericano ‘96, Madrid, EFE, 1997, pp. 439-447; “Auge y caida de la Ley Helms-Burton”, Le-
viatdn, Madrid, nim. 68, verano de 1997, pp. 33-42 (este mismo en Archivos del Presente, Bue-
nos Aires, abril-junio de 1997, pp. 117-130; y Encuentro, Madrid, nams. 4/5, primavera/verano
de 1997, pp. 68-77); “The Helms-Burton Law: Development, Consequences, and Legacy for
Inter-American and US-European Relations”, Journal of Inter-American Studies and World Affairs,
vol. 39, nim. 3, otofio de 1997, pp. 77-108; “El impacto de la Ley Helms-Burton en la Unién
Europea y Espafia”, Papel Politico, Universidad Javeriana, Bogotd, nim. 6, noviembre de 1997,
pp. 61-90; “La Ley Helms-Burton: origen, desarrollo y consecuencias para las relaciones inter-
nacionales”, Revista de Derecho Comunitario, Universidad de Salamanca, vol. I, nim. 2, julio-di-
ciembre de 1997, pp. 487-510 (también en Relaciones Internacionales, Universidad Nacional
Auténoma de México, ntim. 74, mayo-agosto de 1997, pp. 89-107); “European Alternatives to
the Helms-Burton Law”, Collegium, College of Europe, Brujas, vol. I11, ntim. 10, 1998, pp. 3-7;
“Consecuencias internacionales de la Ley Helms-Burton”, Estudios Internacionales, Universidad
de Chile, Santiago, vol. XXX, niim. 118, abriljunio de 1997, pp. 117-194; “The Helms-Burton
Law: EU’s Perceptions and Reaction”, European Union Review, Associazione Universitaria di
Studi Europei/ Universidad de Pavia, Italia, vol. 3, nim. 2, 1998, pp. 29-50; “La Unién Euro-
peay Espafia ante la Ley Helms-Burton”, Ibero-Amerikanisches Archiv, Ibero-Amerikanisch Insti-
tut, Berlin, niim. 24, 1998, pp. 213-245; “European Perceptions and Approaches on Cuba in
the Context of the US Embargo and the Helms-Burton Law”, en Richard N. Haass (ed.), Tran-
satlantic Tension: The United States, Europe, and Problem Countries, Washington, DC, Brookings
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el 20 de mayo del mismo 2002, aniversario de la fundacion de la Republica
de Cuba,?2 Bush confirmé el condicionamiento de una nueva politica de
los Estados Unidos hacia Cuba a la convocatoria de elecciones en 20033 se
recomienda un somero balance de sus consecuencias. Esto sucedia justa-
mente después de la histérica visita del ex presidente Jimmy Carter a Cuba.*
Recuérdese que la Helms-Burton es un instrumentojjuridico del Congreso
de los Estados Unidos que codifica el embargo estadounidense contra Cu-
ba, una politica que hasta marzo de 1996 dependia exclusivamente de las
decisiones presidenciales. Ademas, la ley considera la aplicacién de medi-
das contra los inversionistas que en los anos recientes han paliado la desa-
paricién de los subsidios soviéticos al régimen de Fidel Castro. Se trata
también de una vuelta de tuerca a la llamada Ley Torricelli que en 1992 im-
puso limitaciones a las subsidiarias de companias estadounidenses que man-
tuvieran relaciones con Cuba, y prohibié a los navios mercantes que
comerciaban con Cuba que recalaran en puertos de los Estados Unidos.
Paradéjicamente, ademas de no haber conseguido el objetivo final (el
colapso del sistema totalitario cubano), las consecuencias negativas de la
Helms-Burton para Washington incluyen disputas con sus aliados comer-
ciales y su progresivo aislamiento en las votaciones celebradas en las Asam-
blea de las Naciones Unidas contra el embargo, donde solamente Israel se
alia sistematicamente con los Estados Unidos.> Temeroso de las conse-

Institution, 1999; “El regreso al tridgngulo: la Ley Helms-Burton”, cap. VI de La siempre fiel: un
siglo de relaciones hispanocubanas (1898-1998), Madrid, Instituto Universitario de Cooperacién y
Desarrollo, Universidad Complutense de Madrid/Los Libros de la Catarata, 1999, pp. 137-166.

2 Para una seleccién de comentarios sobre este aniversario, véase Guillermo Cabrera In-
fante, “La efemérides”, El Pais, 20 de mayo de 2002; Antonio Elorza, “Cuba cumple cien
anos”, El Pais, 14 de mayo de 2002; Carlos Alberto Montaner, “Por qué fracas6 la Republica”,
El Nuevo Herald, 19 de mayo de 2002, 33A; Alberto Muller, “Centenario de la ‘repablica fraca-
sada’”, Diario las Américas, 21 de mayo de 2002, 5A; Ariel Hidalgo, “Hacia una nueva republi-
ca”, El Nuevo Herald, 28 de mayo de 2002, 19A.

3 The Miami Herald, 21 de mayo de 2002, 10A; texto completo en espafiol: “Por la plena
libertad de Cuba”, El Nuevo Herald, 21 de mayo de 2002. Para una muestra de las repercusio-
nes en la prensa, véase Edward Alden, “Bush Rejects Calis”, The Financial Times, 21 de mayo de
2002; ABC, “Cuba mis isla que nunca”, 21 de mayo de 2002.

4 Para el impacto mediatico de la visita, véase The Economist, “Playing Softball in Havana”,
18 de mayo de 2002; Juan Aznérez, “La visita de Carter a Cuba abre una timida esperanza de
reformas”, El Pais, 19 de mayo de 2002; “Carter en Cuba”, El Pais, 15 de mayo de 2002; Max
Castro, “A Tale of two Presidents: Two Approaches to Cuba”, The Miami Herald, 21 de mayo de
2002; Jorge Dominguez, “Decisions to Make: Cuba’s Elite Must Consider Life without Castro”,
The Miami Herald, 29 de mayo de 2002, 7B. Véase también la columna de Carter publicada a
su regreso de Cuba: “Openings to Cuba”, The Washington Post, 24 de mayo de 2002, A35.

5 Esta alianza, sin embargo, no se atribuye exclusivamente a motivos de lealtad, sino co-
mo represalia contra Cuba por su intervencién en el conflicto del Golan.
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cuencias internacionales, aprovechando una clausula convenientemente
negociada con el Congreso en aras de los “intereses nacionales”, el presi-
dente Clinton suspendié semestralmente el titulo III de la ley. Su sucesor
en la Casa Blanca ha seguido la pauta. Este apartado hubiera abierto los tri-
bunales estadounidenses a procesos jjudiciales contra los inversionistas.
Ademas, Washington y la Unién Europea (UE) —que se ha opuesto, al igual
que la totalidad del resto del mundo, a la extraterritorialidad de la medida~
acordaron una tregua en 1998 para evitar la inminente guerra comercial y
el enfrentamiento en el seno de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), en el caso de que dicho titulo se activara.

Por otra parte, el titulo II todavia esta en vigor. Este, por un lado, de-
manda la desaparicién de la dirigencia cubana actual (concretamente, los
hermanos Castro, exigencia que curiosamente Bush no hizo explicitamen-
te el 20 de mayo), el restablecimiento de un sistema politico aceptable pa-
ra los Estados Unidos y la devolucién de las propiedades expropiadas. Por
otro, se presenta como una amenaza no solamente para el régimen actual,
sino para cualquier gobierno en transicién acosado por las gigantescas
urgencias del momento. De esta manera la Helms-Burton le ha proporcio-
nado al régimen cubano dos beneficios. En el terreno econémico, como
ratificacién del embargo, le ha servido de excusa para ocultar carencias
tanto politicas como econémicas. En los seis afios de vigencia de la Ley
Helms-Burton, también indirectamente le puede servir a Castro de excusa
parajustificar el aparente descenso de las propias exportaciones cubanas
que, de dos mil millones de doélares en 1996, se redujeron en una cuarta
parte en los dos Gltimos afios, al tiempo que su deuda externa (que se ele-
va a cinco mil délares per capita) es una de las mas elevadas del mundo. En
el plano politico, la Helms-Burton se ha convertido en la resurreccién de
la Enmienda Platt en su centenario, mediante la. cual los Estados Unidos
se reservaban el derecho a intervenir en Cuba con lo que, como enton-
ces, se hipoteca el desarrollo politico de la nueva y la restablecida republica.

Curiosamente, mientras apenas un par de compaiias extranjeras al pa-
recer han sido sancionadas con la denegacién de visados para ingresar a
los Estados Unidos, por aplicacion del titulo IV, otras han optado por com-
pensaciones pactadas bajo la mesa con los antiguos propietarios estadouni-
denses. De esa curiosa manera se tolera y garantiza el sistema de opresioén
laboral y de “apartheid” que precisamente se denuncia. Todo se reduce,
como los aparentes ohjetivos del titulo III revelan, a pagar un canon. La
democracia y los derechos humanos parecen materia secundaria. Aunque
éste no es el tema central de este trabajo, reflaja también el diferente rase-
ro que los Estados Unidos aplican a sus socios comerciales y politicos, por
una parte, y a Cuba (presente y futura), por otra. Mientras Washington
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transige en cuanto a las condiciones de las inversiones en Cuba con los es-
tados europeos, mantiene sus condicionamientos dréisticos sobre un futuro
gobierno cubano. A pesar de los rumores de un suavizamiento de los tér-
minos del embargo a principios de 2002, aparte de los concretos acuerdos
para la compra de alimentos y medicinas para paliar los danos causados
por el huracan Michelle,® y la positiva actitud de Castro ante el espinoso
tema del uso de la base de Guantanamo,’ no se observan sefiales de un
cambio dréstico de las condiciones generales del embargo. Obsérvese por
otra parte que los términos generales del embargo y la suspensién periédi-
ca del titulo IIT no se han visto alterados por el enfrentamiento causado
por la Seccion 211, otra legislacién irritante de los Estados Unidos, que en
teoria permitiria ignorar la proteccién de marcas registradas contra paises
que hubieran aceptado expropiaciones cuestionables. Incluso cuando la
OMC fallé de nuevo contra los Estados Unidos, en el caso de Havana Club,
el enfrentamiernto no se produjo.?

Entre los enigmas pendientes destaca el todavia confuso contexto de
la aprobacién de la ley, provocada por el derribo de las avionetas de Her-
manos al Rescate el 24 de febrero de 1996. En aquellos meses, la UE y los
Estados Unidos buscaban una agenda conjunta para tratar con Cuba. Deja-
ron de lado el tema espinoso del embargo y se concentraron en una estra-
tegia comin de apoyo a la democratizacién interna de Cuba. Bajo la
presidencia espafola (en los Gltimos meses del gobierno de Felipe Gonza-
lez), se intenté poner en marcha un plan disefiado por el comisario y vice-
presidente de la Comisién Europea, Manuel Marin, quien se reunié con
Castro durante 11 horas y se entrevistd con disidentes. Castro, temeroso de
esta nueva doble pinza entre Bruselas y Washington, pasé a la accion: en-
carceld a la disidencia, como bofetada simbdlica a Marin. Cuba recordaba
de esa manera dramitica que frecuentemente optaba por la senda mas
arriesgada e impredecible, como sefialan acertados comentaristas.’

Mientras tanto, el Congreso estadounidense no se decidia por votar la
ley. En ese contexto, estalld la crisis del 24 de febrero. La posible irrespon-
sabilidad de los exiliados, la incompetencia o connivencia del gobierno de
los Estados Unidos en evitar los vuelos, y el propio interés del gobierno cu-

6 Marc Frank, “Mas alimentos y politicos de Washington llegan a la isla”, El Nuevo Herald,
13 de enero de 2002, p. 23A.

7jefferson Morley, “Cuba Defends Unele Sam”, The Washington Post, 25 de enero de
2002.

8 prE, “La OMC falla en el caso del ron Havana Club”, El Nuevo Herald, 2 febrero de 2002,
p- 21A.

9 Michael Erisman, Guba’s Foreign Relations in a Post-Soviet World, Gainesville, University
Press of Florida, 2000.
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bano en aprovecharlos y provocar una grave crisis son algunos de los facto-
res que en el curso del)juicio contra los espias celebrado en Miami en el
2001 fueron saliendo lentamente a la superficie.!? Algin dia se sabra
de verdad el origen y desarrollo de esta ley. De momento, nos queda la es-
peculacion.

Pero, aparte de la meditacién acerca de las motivaciones de cada parte
en liza y del solapamiento de sus acciones, la dimensién que ha pasado desa-
percibida para la mayoria de los comentaristas es que la Ley Helms-Burton
es, en realidad, dos leyes. Tiene dos autores (probablemente colectivos) en
alianza, con objetivos diferentes y destinatarios bien delimitados. Ademas,
el balance de estos anos revela el doble rasero de los Estados Unidos al
tratar con sus dos contrincantes en el desarrollo de la ley. Se observa una
actitud contrastante con los inversionistas extranjeros en Cuba, con los que
pacta treguas y compromisos, y con el propio gobierno cubano (presente y
futuro), con el que no consiente componendas. Este contraste es mas dra-
matico todavia cuando se observa la reconciliacién que los propios Estados
Unidos han experimentado con Vietnan, pais que los derrot6 en una gue-
rra cruenta, y la otra reconciliacién entre Espana y Cuba, que nunca han
roto el vinculo tras la guerra de 1898, a pesar de los profundos cambios po-
liticos habidos en ambas naciones en el curso del siglo anterior,!! ni siquie-
ra en ocasiones de la mayor gravedad, como sucedi6 al principio de la
Revolucién cubana con el incidente de la expulsiéon del embajador espa-
fiol Lojendio.!2

EL ENTENDIMIENTO ENTRE LA UNION EUROPEA
Y LOS ESTADOS UNIDOS ACERCA DE LAS INVERSIONES EN CUBA!3

La historia de las relaciones entre la Cuba revolucionaria y lo que se llamé
Europa Occidental durante la Guerra Fria proporciona algunas claves para

10 L as autoridades de los Estados Unidos descubrieron que un grupo de cubanos califi-
cados como “espias infiltrados” habia estado suministrando informacién sobre diversas opera-
ciones gubernamentales y privadas. Como detalle curioso, aunque al parecer la conexién
entre este grupo y el gobierno cubano fue confirmada (se traté de héroes para La Habana),
el nivel de vida de los “espias” era mas bien modesto y debian combinar su labor de inteligen-
cia con otro tipo de trabajos. En diversos medios del exilio cubano de Miami se duda de la
efectividad de esa red.

11 Véase mi revisién de estas relaciones en La siempre fiel, op. cit.

12 Manuel de Paz-Sanchez, Zona de guerra: Espatia y la Revolucion cubana (1960-1962), Te-
nerife, Centro de la Cultura Popular Canaria, 2001, y Zona rebelde, la diplomacia espafiola ante la
Revolucion cubana (1957-1960), Tenerife, Centro de la Cultura Popular Canaria, 1997.

13 Esta parte del articulo refieja y amplia fragmentos de Cuba, the US and the Helms-Burton
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explicar la falta de acuerdo entre los Estados Unidos y ciertos paises euro-
peos en la década de 1990 a causa de la Ley Helms-Burton y las inversiones
en Cuba. Durante este periodo, la mayor parte de los paises europeos, en
respuesta a sus necesidades politicas y comerciales, mantuvieron vinculos
diplomaticos y econémicos con Cuba a pesar de las presiones y las adver-
tencias de los Estados Unidos. Al final de los noventa, y todavia hoy, mas
de la mitad de los consorcios establecidos en Cuba incluyen inversiones
europeas.

La percepcion europea del proyecto de Ley Helms-Burton y su apro-
bacion por el Congreso se puede dividir en dos bandos: los paises mas in-
fluyentes y las instituciones de la UE. En cualquier caso, se muestra un
impresionante consenso. Algunas “relaciones especiales” (como es el caso
notorio del Reino Unido) no fueron obsticulo en el momento de gene-
rar mecanismos de proteccion tanto ante la Ley Torricelli como contra la
Helms-Burton. Al mismo tiempo, la UE sistematicamente ha emitido decla-
raciones extremadamente criticas acerca de las violaciones de los derechos
humanos en Cuba. Esta estrategia de pinza ha sido consistente durante va-
rios anos: oposicién ante las medidas unilaterales de los Estados Unidos al
tiempo que se condiciona el tratamiento que Cuba recibe. En este terreno
especifico, Cuba todavia es la excepcion en el continente americano al no
tener un acuerdo de cooperacion con la UE. El perfil de los derechos huma-
nos y la democracia en Cuba es atn el obstaculo basico para la ejecucion
de un programa global de ayuda de la UE, proyecto que fracas6 en marzo de
1996. Sin embargo, la UE ha seguido aplicando un tratamiento simultaneo
dual consistente en la inversién y el comercio, mientras se presiona acer-
ca de los derechos humanos, con la expectativa de que la “zanahoria” ob-
tendra mejores resultados que el “palo” de los Estados Unidos.*

Una vez que los intentos de reaproximacién con Cuba fracasaron, la
linea dura de Bruselas aparecié como un complemento a la critica de la UE
contra la Ley Helms-Burton. Mientras una medida “antidoto” fue siempre
una prioridad, se ensay6 una critica Posicién Comiin en el otono de 1996,
la primera aprobada para un pais latinoamericano, que quedé insertada

“Doctrine”... y del articulo titulado “The Understanding between the European Union and the
United States”, Association for the Study of the Cuban Economy (ASCE), Cuba in Transition,
trabajos y actas de la X Reunién Anual, 2000, pp. 88-97. La investigacién necesaria para actua-
lizar el contenido fue llevada a cabo durante los veranos de 2000 y 2001 en Bruselas, Madrid y
el Caribe, gracias a una beca del North-South Center.

14 Para un repaso del contraste de las politicas de la UE y los Estados Unidos ante Cuba,
véase mi capitulo incluido en el volumen de Richard Haass (ed.), Transatlantic Tensions: The
United States, Europe, and Problem Countries, op. cit.
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en los anales de la incipiente politica exterior de la UE.1? El espiritu y la letra
de la Posicién Comin se han mantenido hasta la fecha, con las consiguien-
tes protestas del gobierno cubano. Esta condicionalidad ha revoloteado so-
bre las negociaciones para la fallida membresia en la nueva convencién de
Cotonou, heredera de Lomé, en abril de 2000, aunque luego Cuba consiguid
ingresar insélitamente en la organizacion de los paises de Africa, Caribe y
Pacifico (ACP). La Habana (segtin un consenso de diversos observadores
en las instituciones de la UE, la ACP y gobiernos individuales) 16 consideraba
que el precio era demasiado alto (requisitos politicos, especialmente en el
terreno espinoso de los derechos humanos), lo que no merecia la pena a
cambio de los beneficios por recibir. En las palabras del propio Fidel Cas-
tro a un grupo de altos dirigentes caribeos, era “demasiado fastidio para
tan poca plata”.!” Sin embargo, Cuba prosigui6é una via indirecta y a insis-
tencia de los paises miembros ingres6 en la ACP, un caso inusitado en la
historia de ésta y otras organizaciones con objetivos precisos y beneficios
delimitados (las concesiones de Cotonou), de los que paradéjicamente, de
momento, el gobierno cubano parece no disfrutar.

Los precedentes del Entendimiento

Bajo la aparente espada de Damocles de la Ley Helms-Burton, la UE deci-
di6 denunciarla ante la OMC y ejecutd otras medidas. En primer lugar, el
Consejo aprobé el 22 de noviembre de 1996 el Reglamento No. 2271/96
que prohibia la aceptacion de los efectos territoriales de la Helms-Burton.
A continuacién, la UE consideraba que las suspensiones periodicas del titu-
lo III no eran suficientes. Al acercarse la fecha tope para formalizar su de-
manda ante la OMC el 12 de abril de 1997, los Estados Unidos reclamaron
que la Helms-Burton no era un tema de comercio, con lo que reconocian
su objetivo politico. La Casa Blanca se comprometié a presionar al Congre-
so para que relajara el titulo III y eliminara el IV. A cambio, la UE se com-
prometia a desincentivar las inversiones en las propiedades cuestionadas y
prometia retirar su demanda ante la OMC.1® El acuerdo revelaba que am-
bas partes tenian intereses comunes en fomentar la democracia en Cuba,

15 {RELA, Cuba y ta Union Europea: las dificultades del didlogo, Madrid, IRELA, 1996.

16 Entrevistas en Bruselas y Madrid durante los meses de junio y julio de 2000 y 2001,

17 Conversacién confidencial.

18 The Washington Post, 12 de abril de 1997; Christopher Marquis, “Europe, US Make Cu-
ba Deal”, The Miami Herald, 12 de abril de 1997; Cynthia Corzo, “EU y Europa pactan sobre
Ley Helms”, El Nuevo Herald, 12 de abril de 1997.
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tal como confirmaba la vigencia de la Posicién Comun de la UE. Ambas
partes se comprometian asimismo a lograr el Acuerdo Multilateral de In-
versiones (AM1).19 El lider de las negociaciones de la UE, el comisario Leon
Brittan, consideré que también se habia logrado la proteccién para las in-
versiones en otros paises (como Libia e Iran).20 El subsecretario estadouni-
dense Stuart Eizenstat destacé que se habia evitado un dafo irreparable a
la omMc.2! Cuando se anunci6 el acuerdo, ambas partes reclamaron el éxito,
pero los patrocinadores de la Helms-Burton en el Congreso lo denuncia-
ron como una “rendicién”.22 Esta actitud seria la base de la oposicién pos-
terior a cualquier intento de suavizar el embargo.?

La nueva tregua

El 18 de mayo de 1998, al concluir la cumbre entre los Estados Unidosy la
UE celebrada en Londres, bajo la presidencia conjunta de Tony Blair (co-
mo presidente semestral de la UE) y Bill Clinton, se anuncié un nuevo
Entendimiento que congelaria la ejecucién de las leyes Helms-Burton y
D’Amato.?* Los negociadores estadounidenses habian conseguido con-
vencer a los europeos de que el “enemigo” era el Congreso de los Estados
Unidos.?5 Béasicamente, el nuevo acuerdo confirmaba la promesa de la UE
de retirar la demanda ante la OMC, a cambio de reconocer sorpresivamente
que algunas de las inversiones podian haber violado el derecho inter-
nacional. Ambas partes se comprometian a establecer un registro de re-
clamaciones, mientras los Estados Unidos aceptaban respetar el statu quo
de las inversiones hechas hasta mayo de 1998. La UE consentia también

19 Entendimiento, 11 de abril de 1997.

20 Xavier Vidal-Folch, “La UE no ha perdido nada”, E! Pais, 27 de abril de 1997.

21 Departamento de Estado, “Multilateral Agreement on Property Rights”, transcrito en
espanol con el titulo de “Enfoque multilateral a los derechos de propiedad”, en Diario las Amé-
ricas, 27 de abril de 1997.

22 Jleana Ros-Lehtinen, “La administracién Clinton se rinde ante las demandas europe-
as”, Diario las Américas, 20 de abril de 1997.

23 “Eurodiputados prevén el Congreso se niegue a suavizar Helms-Burton”, EFE, 18 de
abril de 1997.

24 “Understanding with Respect to Disciplines for the Strengthening of Investment Pro-
tection”, The European Union News, 18 de mayo de 1998. Véase Inside US Trade (1°y 15 de mayo
de 1998) y Americas Trade (15 de mayo de 1998). La Ley D’Amato (1996) pretendia desalentar
la inversién en Irdn y Libia. Se le conoce también como el Acta de Sanciones contra Iran y Li-
bia (ILSA, por sus siglas en inglés).

25 Entrevistas en Bruselas, 5 a 9 de julio de 1998.
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en denegar los incentivos de las inversiones futuras en propiedades que
hubieran sido expropiadas ilegalmente, ademas de prohibir, a partir de
mayo de 1998, las inversiones en propiedades que fueran ilegalmente ex-
propiadas.

El Entendimiento, considerado por los propios funcionarios de la UE
como un ejemplo de “creatividad gerencial de conflictos”,? fue aceptado
con reticencias por los estados miembros,?’ diferentes comentaristas?® y di-
versos observadores en los Estados Unidos.2? Comprensiblemente, Cuba se
opuso al acuerdo.?® La premura generd un documento sujeto a especula-
ciones. La UE resalt6 la naturaleza politica del acuerdo y neg6 su validez
juridica hasta que el titulo IV desapareciera y se relajara permanentemen-
te.3! Algunos observadores apuntaron la contradiccién entre este nuevo
Entendimiento y las estrictas medidas legales de la propia UE, especialmen-
te el Reglamento y la Accién Comin de noviembre de 1996.32 Politica-
mente, algunas voces criticas resaltaron que el nuevo acuerdo violaba el
espiritu del Reglamento porque reconocia el objetivo politico de la Helms-
Burton al imponer medidas econ6micas restrictivas con el fin de provocar
el colapso del régimen cubano.?3

Se revela de esta forma un contraste entre las explicitas declaraciones
del Reglamento de la UE (no interferencia en los asuntos internos de Cu-

26 Horst G. Krenzler y Gunnar Wiegand, “EU-U.S. Relations: More that Trade Disputes”,
European Foreign Affairs Review, vol. 4, nam. 2, pp. 153-180, verano de 1999.

27 AFp, “Francia y Espaiia obstacularizaron trato”, El Nuevo Herald, 18 de mayo de 1998;
Inside US Trade, “Member States Poised in Fight to Accept US-EU Agreement on Helms-Bur-
ton”, 22 de mayo de 1998; José Miguel Larraya, “Duro ataque de los socios del gobierno al
acuerdo UE-Estados Unidos sobre Cuba”, El Pais, 4 de junio de 1998.

28 Hermenegildo Altozano, “Espafia, la Ley Helms-Burton y el Acuerdo Multilateral de
Inversiones”, Expansion, 14 de mayo de 1998.

2 Thomas W. Lippman, “Politicians at Odds on Sanctions as Policy”, The Washington Post,
19 de mayo de 1998; Jonathan Miller, “How Europe Forced Cuba Deal”, The Miami Herald, 24
de mayo de 1998.

%0 “Castro insta a la UE a rechazar el acuerdo sobre la Ley Helms-Burton”, Expansién, 20
de mayo de 1998; AP, “Castro Condemns Agreement”, The Miami Herald, 20 de mayo de 1998;
AFP, “Castro califica el acuerdo entre Estados Unidos y la UE de ‘amenazante y no ético’®, 20
de mayo de 1998; Mauricio Vicent, “Castro advierte que ningiin entendimiento entre la UE y
Estados Unidos puede realizarse a costa de Cuba”, El Pais, 25 de mayo de 1998,

31 Fuentes de la Comisién Europea y documentos reservados, junio-julio de 1998.

32 Hermenegildo Altozano, “Consideraciones sobre el entendimiento UE-Estados Unidos
de 18 de mayo de 1998 respecto a medidas (disciplinas) para fortalecer la proteccién de in-
versiones”. Seminario “Cuba: nuevas perspectivas tras el acuerdo sobre la Ley Helms y el rela-
jamiento del embargo”, Cuba Negocios, Madrid, 3 de julio de 1998.

33 Fuentes: representacién permanente de diversos estados miembros en Bruselas. En-
trevistas, 5 a 9 de julio de 1998.
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ba) y el objetivo explicito de la Ley Helms-Burton (condicionamiento del
final del embargo a la terminacién del régimen castrista). En cuanto a la
estructura legal de la UE, se ha cuestionado la competencia de su principal
negociador, el vicepresidente de la Comision Leon Brittan, para firmar un
acuerdo que trasciende las fronteras de los acuerdos comerciales que per-
tenecen a la soberania compartida y, al contrario, forma parte del ambito
de la politica exterior y de seguridad que todavia es monopolio de los es-
tados, o por lo menos estd minimamente coordinada por el Consejo.34
Los negociadores espanoles en Bruselas admitieron que el acuerdo era
imperfecto. En particular, resaltaban que el nuevo Entendimiento sola-
mente tenia un valor politico y carecia de obligacion ;juridica. Por otro
lado, sefialaban que, aunque la Ley Helms-Burton habia servido para di-
suadir las inversiones espafiolas en Cuba, el Entendimiento era una exten-
sion del congelamiento de las medidas punitivas mas alla de los seis meses
de la dispensa presidencial, con lo que los inversionistas no sufririan ame-
nazas. Mientras se denegaran los incentivos para invertir en propiedades
cuestionadas, las limitaciones solamente se aplicarian a las nuevas inversio-
nes. No obstante, los representantes espanoles insistian en senalar que
Brittan solamente habia negociado en nombre de la Comisi6n, y no repre-
sentaba a la UE en materias que excedian las competencias comunitarias.3®

Balance

Un retrato global de la percepcién critica sobre el Entendimiento3® revela
que los representantes del gobierno espanol y los de la Comision Europea
estaban a la defensiva al reiterar el perfil politico del acuerdo, su impacto
positivo en las inversiones y su potencial para convertirse en un acuerdo
con fuerza legal. Para los antiguos propietarios, el acuerdo indica que tie-
nen esperanzas de ser compensados y conservar sus derechos intactos ante
terceros. Para Cuba, se cree que el Entendimiento es positivo porque redu-
ce la confusion. Otros observadores consideran que los titulos Iy II todavia
estan vigentes. Los opositores espanoles;juzgan que el acuerdo fue nego-
ciado de forma clandestina y sobrepas6 las competencias de los negocia-
dores de la UE en cuanto a la soberania nacional. La distincién entre un

3% Una “side letter” firmada por Brittan muestra que la declaracién acerca de que la UE
estaba representada por la Comisién fue finalmente retirada.

35 Documentacién confidencial de mayo de 1998 y entrevistas de julio de 1998.

36 Cuba: nuevas:perspectivas tras el Entendimiento sobre la Ley Helms, Madrid, Cuba Negocios,
1999.
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acuerdo politico (que no tiene personalidad en el derecho internacional)
y un tratado juridico no es aceptable para algunos. El acuerdo, en fin, legi-
tima la politica de sanciones de los Estados Unidos, con lo que la UE ha
perdido campo de influencia. Los socialistas espanoles consideraron que
el acuerdo era una herramienta de las empresas estadounidenses. En fin,
se considera que, tras dos anos de oponerse a la Helms-Burton, los europe-
os han aceptado sus argumentos basicos. Después de todo, el enfrenta-
miento que se evito es solamente entre la UE y los Estados Unidos, con lo
que el acuerdo comprende tnicamente a estos dos signatarios. Las compa-
nias ajenas a la UE y a las estadounidenses no estan protegidas u obligadas.

Segiin una corriente de opinién, el Entendimiento refleja el cinismo
europeo al reconocer la existencia de inversiones cuestionables y aceptar al
mismo tiempo el rechazo a la protecciéon diplomatica e incentivos, mientras
se aceleraban las visitas oficiales a Cuba para respaldar las inversiones, como se
dramatizé cuando Aznar se alajé en uno de los hoteles de Sol Melia en su
visita con motivo de la celebracion de la Cumbre Iberoamericana en 1999.

A pesar de las imperfecciones, el “Entendimiento” se ha convertido en
un ejemplo de negociaciones diplomaticas. Este acuerdo debe ser conside-
rado como un arreglo exitoso (a pesar de las etiquetas negativas por él re-
cibidas), entre otras razones porque cumplié con el objetivo principal de
evitar un serio enfrentamiento. Como consecuencia, el acuerdo significo la
muerte de la Ley Helms-Burton, aunque no fuera su tinica causa.

El acuerdo fue posible porque Cuba no vale la pena de una guerra co-
mercial entre dos gigantes. La ley nacié muerta en realidad al permitirle al
presidente que suspendiera el titulo III. En cualquier caso, el acuerdo pro-
porcioné a ambas partes la sensacién de haber salido con alguna ganancia.
Cuanto mas tiempo pase desde el arreglo, mayor sera su eficacia.

La primera leccion para el futuro es que las negociaciones secretas
provocan sospecha e invitan al conflicto. Aunque el secreto imper6 en el
inicio y en el final, el resto del tiempo las cartas estuvieron sobre la mesa.
La segunda leccioén es que la frontera legal-politica no puede estar sujeta a
un mero compromiso politico temporal. La tercera leccién revela que, en
toda controversia que implique a los Estados Unidos y Cuba, las lineas
ideologicas se disipan. Cuba se convierte en un simbolo o excusa para en-
frentarse a los Estados Unidos, sobre todo cuando intereses econdémicos
estan en riesgo.

En contraste con el espiritu de negociacion de los Estados Unidos con
la UE, la actitud ante Cuba se ha mantenido incolume.
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LA “DOCTRINA” HELMS-BURTON: ACTUALIZACION
DE LA DOCTRINA MONROE Y LA ENMIENDA PLATT??

Aparte de los aspectos polémicos anteriormente comentados con respecto
a las repercusiones internacionales de la ley, ésta llama la atencion por la
insistencia de los legisladores de los Estados Unidos en imponer condi-
ciones politicas que un futuro gobierno de Cuba deberia cumplir para la
suspensiéon del embargo. Una lectura cuidadosa del titulo II de la Ley
Helms-Burton, que en algin momento estaba destinada a ser el Gnico tex-
to de la ley, revela que el Congreso habia conseguido superarse respecto
de ejemplos anteriores de condiciones impuestas sobre Cuba, como es el
caso histérico de la centenaria Enmienda Platt.

La intuicién revela que la ley es mas que una politica. Se trata de un
apéndice, histéricamente coherente, de una actualizacién de la Doctrina
Monroe y la Enmienda Platt. Es lo que denomino Doctrina Helms-Burton.
Esta dimension confirma la impresion de lo poco que habia cambiado des-
de 1823 cuando el presidente Monroe lanz6 su famosa advertencia a los es-
tados europeos que desearan retornar a las Américas: “Los continentes
americanos [sic] no deben considerarse expuestos a la colonizacion futura
por parte de ninglin poder europeo [...] veriamos la intervencién de cual-
quier poder europeo, cuyo propésito fuera oprimir a las ex colonias, o
controlar su destino de cualquier otra forma, como la manifestacion de
una disposicién hostil hacia los Estados Unidos” (James Monroe, 1823).

De forma mas especifica también, nada que haya cambiado desde 1898,
cuando los Estados Unidos intervinieron en un conflicto entre espanolesy
cubanos. Se cumplia de esta forma la anterior admonicioén de otro presi-
dente de los Estados Unidos: “Nos opondremos, por todos los medios, a la
interposicién por la fuerza de cualquier otro poder, como auxiliar, estipen-
diario, o de cualquier otra forma o bajo otro pretexto y, especialmente, a la
transferencia de Cuba a otro poder mediante conquista, cesion, adquisi-
cién, u otro medio” (Thomas Jefferson, 1823).

La transfiguracion de Cuba

La Ley Helms-Burton no parece ser un documento creado por un solo le-

37 Este fragmento refleja y actualiza parte del contenido de Cuba, the US and the Helms-
Burton “Doctrine” y del articulo titulado “La Ley Helms-Burton: actualizacién de la Doctrina
Monroe y la Enmienda Platt”, Relaciones Internacionales, Universidad Nacional Auténoma de
México, ntims. 80-81, mayo/diciembre de 1999, pp. 135-143.
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gislador. Aunque puede haber sido generado por un reducido grupo de
ellos, es el resultado de un largo proceso de compromiso, de una serie
de enmiendas, correcciones e inserciones.

El formato final refleja un contraste impresionante en lo tematico, en
cuanto atane a los objetivos. También hay diferencias de expresién y estilo.
Mientras el titulo III parece seguir la légica y el lenguaje de mentes legales
bizantinas que requieren explicaciones enterradas en la letra menuda, el
titulo II es muy claro en cuanto a lenguaje y propésito. No se trata de un
esquema de condiciones para ralentizar el proceso de las inversiones extran-
jeras en Cuba (como hace el titulo IV), o de la ejecucién de un procedi-
miento cuasi criminal de compensacion por “traficar” con las propiedades
expropiadas (como el titulo III manda). Mientras que desde una perspecti-
va exterior se puede interpretar que la ley ha quedado practicamente nula
tras los acuerdos de 1997 y 1998 entre los Estados Unidos y la UE, la reali-
dad es que el texto todavia tiene toda su vigencia con respecto a la relacién
directa entre Washington y La Habana: el levantamiento del embargo si-
gue codificado y sujeto al cumplimiento de condiciones precisas. El titulo
II es claramente una exigencia (ordenada por el Congreso de los Estados
Unidos) de una nueva Cuba.3® Es, de hecho, una ley por separado, un de-
talle significativo que ha quedado enterrado en el analisis global de las
consecuencias internacionales de la aprobacion de la ley.

Originariamente, el titulo II fue un documento auténomo, producto
del trabajo de una nueva e influyente personalidad del Congreso, el repre-
sentante Robert Menéndez (D-NJ). Menéndez habia sido el autor de una
propuesta titulada “Support for a Free and Democratic Cuba Act”, que no
fue aprobada por la Comision de Asuntos Exteriores de la Camara Baja. El
resultado de las elecciones de 1994, ganadas por los republicanos, propor-
cionaron un ambiente mas receptivo. La actividad de Menéndez atrajo la
atencién de la Fundacién Cubano-Americana, hasta entonces incapaz de
haberse dejado sentir en ese ambiente legislativo, al tiempo que se mostra-
ba incémoda por el papel que tenian los circulos moderados de la comuni-
dad cubana en el exilio.

Un examen cuidadoso del documento produce un claro mensaje: el
levantamiento de las sanciones del embargo (por la suspension del titulo

38 Véase el trabajo de Richard Nuccio, “Cuba: A US Perspective”, en Richard N. Haass
(ed.) Transatlantic Tensions: The Unites States, Europe, and Problem Countries, Washington, DC,
Brookings Institution, 1999, y Robert L. Muse, “A Public International Critique of the Extra-
territorial Jurisdiction of the Helms-Burton Act (Cuban Liberty and Democratic Solidarity
(Libertad) Act of 1996)”, The George Washington Journal of International Law and Economics, vol.
30, nams. 2-3, 1996-1997, pp. 205-270.
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IIT decidida por el presidente) sobre las companias extranjeras no sera po-
sible a bajo precio. Este privilegio debia rendir un peaje, si bien no en tér-
minos monetarios (como algunos de los procedimientos considerados en
el titulo II harian presumir). El costo seria politico, pero el sujeto que esta-
ria destinado a sufrir las consecuencias no seria simplemente una com-
pania extranjera, ni tampoco el sistema dictatorial cubano, sino la nacién
cubana, un aspecto crucial que ha quedado enterrado en la controversia
internacional entre socios comerciales. A pesar de que las consecuencias
internacionales de la Helms-Burton constituyen la vertiente mas polémica
de su desarrollo, debe prestarse debida atencién a este otro aspecto politico
por la simple razoén de que es la raiz del perenne problema entre los Esta-
dos Unidos y Cuba. El titulo II es una ventana abierta de la “ideologia” de
los Estados Unidos con respecto no solamente a Cuba, sino a toda América
Latina, y quiza el resto del mundo.

Significativamente, con la inclusion de las condiciones impuestas por
el titulo II, los posibles destinatarios de los titulos III y IV se debian pre-
guntar cudles eran en realidad los objetivos finales de todo el documento,
como reflejo de una politica. Los observadores extranjeros que no debian
temer las represalias de los Estados Unidos porque no utilizaban bienes ex-
propiados compartian la misma impresion que las autoridades cubanas: la
meta final de la ley era dictar qué clase de gobierno cubano se estableceria
en el futuro. Como demuestra la exigencia de una compensacién por tra-
tar con algunas de las propiedades expropiadas (en el caso del pago de la
compania italiana STET para hacerse cargo del sistema que habia perte-
necido a ITT), las consideraciones econdmicas estaban abiertas a negocia-
cion. Los fundamentos politicos e ideoldgicos se mantienen inalterables.

Comprensiblemente, el gobierno cubano debia mostrarse irritado por
esta interferencia de los Estados Unidos. Sin embargo, Castro y sus mas ac-
tivos colaboradores se presentaban en privado encantados de poder sena-
lar que esta ley era un ejemplo fehaciente de que la politica de los Estados
Unidos pretendia la destruccion de lo que quedaba de la Revolucion cuba-
na. El titulo II también revela la imposicién de un tipo de gobierno defini-
do y otros requisitos econdmicos antes de que el embargo se levante, lo cual
representaba una pildora demasiado amarga para que la tragaran muchos
gobiernos extranjeros que habian ya experimentado diversos procedi-
mientos en sus propias transiciones politicas, desde el autoritarismo o el
totalitarismo a diversos grados de democracia liberal y de economia mixta.

Los titulos IIl y IV se convertian en fuente de escozor para los inversio-
nistas extranjeros y al mismo tiempo eran bienvenidos por sectores mayori-
tarios del exilio cubano (especialmente los que ahora podian tomar
represalias contra los “traficantes” y recuperar parte del valor de sus pro-
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piedades confiscadas). El titulo II, en contraste, se convirtié en un tema de
conciencia para todo el pueblo cubano, tanto en Cuba como en la comu-
nidad en el exterior. Mientras un sector vociferante de los duros no podia
resistir la tentacién de expresar su beneplacito por la totalidad de la ley, un
doble discurso revelaba que un notable sector del liderazgo de opinién
compartia con el gobierno cubano el sentimiento de haber sido heridos en
su orgullo nacional. Ademas del hecho de que numerosos cubano-estadou-
nidenses admitian en privado que la Ley Helms-Burton beneficiaba a Castro
maés que causarle danos al régimen, el espiritu y contenido del titulo II
eran considerados como una humillacién. En esencia, se les comunicaba a
los cubanos que los Estados Unidos tenian un cédigo impuesto a Cuba
acerca de c6mo se debian gobernar si deseaban que el embargo se levanta-
ra. Revolucionarios, contrarrevolucionarios, moderados y muchos ciudada-
nos cubanos con un minimo de sentido de la historia comprobaban lo
obvio: la Enmienda Platt habia resucitado.

Paradodjicamente, desde el punto de vista de los Estados Unidos, esta
parte de la ley era no sélo consistente con la pauta general de la politica de
Washington hacia Cuba, sino también un reflejo de la continua percep-
cion en la mente politica estadounidense de su liderazgo continental. El
libro de Lars Schoultz, Beneath the United States: A History of the US Policy to-
ward Latin America, revisa de forma impresionante y convincente que las
acciones de Washington no son irracionales ni compulsivas, sino que res-
ponden a una pauta histérica de la percepcién de la élite politica. Schoultz
llega a la conclusién de que tres intereses han determinado el contenido
de la politica de los Estados Unidos hacia el pais mismo: la proteccién de la
seguridad nacional, el deseo de acomodo de las demandas politicas inter-
nasy la promocion de los intereses econémicos.?? Periédicamente los Esta-
dos Unidos han variado sus prioridades, desde el miedo al comunismo a la
alarma ante la violacién de los derechos humanos, desde el Gran Garrote y
la Diplomacia del Délar a la politica del Buen Vecino, desde la atencién al
libre comercio a la preocupacién por el narcotrafico y la inmigracién. Una
mezcla de politicas ha coexistido con la permanencia de esos tres intereses
centrales. La seguridad nacional, la politica interna y la expansién eco-
némica son simplemente propositos dominados por la creencia de que los
latinoamericanos son inferiores.*? Monroe, Adams, McKinley, Theodore
Roosevelt, Franklin Delano Roosevelt, Wilson, Kennedy, Reagan y Bush _
son solamente algunos de los presidentes cuyas acciones y opiniones, al igual

39 Lars Schoultz, Beneath the United States: a History of the US Policy toward Latin America,
Cambridge, Harvard University Press, 1998, p. 367.
O [bid., p. 374.
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que las de sus asesores y los miembros de sus gabinetes, llegan a la conclu-
sién central de que la obligacion primaria de los Estados Unidos es ensenar
a los latinoamericanos a regirse por medio de “gobiernos reales, estables y
honestos”. Los dirigentes estadounidenses anhelan lograr esta meta con
una visién victoriana que los franceses llaman “misién civilizadora”. Esta
mision deberia ejecutarse de acuerdo con las normas dominantes en su
momento y usando diversos medios, como el National Endowment for De-
mocracy.

Ir6nicamente, muchos de los creadores de esta politica nunca viajaron
a América Latina o no tuvieron ninglin conocimiento acerca de la regioén y
su cultura. Significativamente, las encuestas muestran que esta percepcion
negativa de América Latina encaja con la visiéon de un amplio espectro del
publico estadounidense. Los funcionarios, una vez que se les ha encargado
la ejecucion de un nuevo capitulo de la politica de los Estados Unidos ha-
cia América Latina, simplemente se dedican a refinar-o pulir la coleccién
basica de creencias que se identifican mejor con los nuevos intereses.*!
Cuando los derechos de propiedad de los Estados Unidos son violados
(como en el caso de las confiscaciones ejecutadas por Castro), la compen-
sacién es la demanda légica. Cuando la seguridad nacional es la preocupa-
cion, la “inferioridad” latinoamericana es la amenaza que se debe encarar
(como sucedi6é durante las graves crisis entre Cuba y los Estados Unidos
durante la Guerra Fria). Cuando la politica interna (incluso si solamente
atainie a una porcién limitada del electorado) domina la escena, la Helms-
Burton llega al rescate. Cuando los ciudadanos y las compariias extranjeras
soslayan el embargo de los Estados Unidos contra Cuba, y amenazan con
competir en el comercio y las inversiones, se resucita la Doctrina Monroe
bajo la cobertura de los titulos Il y IV de la Helms-Burton.

Sobre el caso especifico de como Cuba se debia gobernar, Schoultz re-
cuerda las palabras del general Leonard Wood, cuando era gobernador de
Cuba en 1902: “No hay desde luego independencia para Cuba bajo la En-
mienda Platt [...] estd enteramente en nuestras manos y creo que ningin
gobierno europeo consideraria otra cosa que lo que es: practicamente una
dependencia de los Estados Unidos” (Leonard Wood, 1903). Como conse-
cuencia, asi rezaba la parte crucial de la hipoteca imperialista: “El gobierno
de Cuba accede a que los Estados Unidos ejerzan el derecho a intervenir
para preservar la independencia de Cuba y mantener un gobierno adecua-
do para la proteccién de la vida, la propiedad y la libertad individual” (En-
mienda Platt, 1901).

4 Ibid.,. p. xvii.
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El senador que introdujo esta condicién en la nueva Constitucién cu-
bana ya habia pontificado que bajo la Enmienda Platt los Estados Unidos
arreglarian los problemas en caso de que la situacién cubana empeorara.?
A la vista del titulo II, el ambiente actual es tan negativo que debe encarar-
se para ensefiar a los cubanos a comportarse decentemente (“behave de-
cently”), como Teddy Roosevelt dijo en 1904.

Jorge Dominguez, experto en las relaciones Estados Unidos-Cuba,
también ha identificado el origen ideolégico de la ley, rastreado a Monroe
y el Corolario de Roosevelt.*? Al discutir el titulo II, sefiala el vinculo con la
Doctrina Monroe como la explicacién de la supervivencia de la actitud de
los Estdos Unidos hacia el régimen de Castro.** Considerando toda la bate-
ria de demandas sobre el perfil de un nuevo gobierno cubano, Dominguez
ofrece este comentario destinado a convertirse en clasico en su género:

Incluso si uno estuviera de acuerdo en que TV Marti deberia ser vista en Cuba,
en que aquellos que perdieron su ciudadania deberian recuperarla, en que las
economias de mercado funcionan mejor, en que no se necesitarian los servi-
cios de Fidel y Ratil Castro en un futuro gobierno en Cuba, y en que se deberia
devolver o indemnizar la propiedad, todos estos deseos van mas alla de cual-
quier criterio reconocido internacionalmente para la determinacién de un go-
bierno como democritico o en transiciéon a la democracia de acuerdo con las
Cartas de las Naciones Unidas y la Organizacién de Estados Americanos.
Incluirlos en la legislacién estadounidense como caracteristicas definitorias
de un gobierno democritico o en transicién resulta una burla de la promesa de
respetar la soberania de Cuba.%®

Perfil de la nueva Platt

El titulo II se dedica a la “asistencia a una Cuba libre independiente”, con
una politica anclada en el futuro. Se pretende apoyar la libre determina-
cién del pueblo cubano, sin interferencia de otros paises. En contraste con
la ausencia de “reformas sustanciales” en el régimen actual, se prevé la pre-
paracion de Cuba para recibir la ayuda humanitaria y econémica.

La seccion 202 instruye al presidente a proporcionar la ayuda econé-
mica a la isla cuando determine que un gobierno de transicién o libremen-

42 Ibid., p. 151.

3 Jorge Dominguez, “US-Cuban Relations: From the Cold War to the Colder War”, Jour-
nal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 39, ntim. 3, 1997, p. 58.

4 Ibid., p. 57.

45 Ibid., p. 58.
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te elegido esta gobernando en Cuba. Los pasos prescritos incluyen la con-
tribucién de otros paises e instituciones financieras internacionales. Ade-
mas, el Congreso requiere que la Casa Blanca envie el mensaje apropiado
al pueblo cubano y ordena al presidente que le suministre informes sobre
el desarrollo de la tarea en general. Entre los detallados requisitos, el Con-
greso insiste en que haya personal dedicado a estos temas. La seccién 203
instruye al presidente a designar un funcionario coordinador, responsable
de la gjecucion de la estrategia de la distribucién de la asistencia, ademas
de un Consejo Estados Unidos-Cuba para coordinar los sectores piiblico y
privado. Comprensiblemente, esta figura es una de las mas dafinas del do-
cumento. Parece ser una especie de virrey, un alto comisario o un embaja-
dor de un antiguo poder colonial en un pais que todavia mantiene
vinculos intimos con el antiguo imperio. La impresionante autoridad in-
vestida en el “coordinador” lo convierte en una especie de “gobernador”,
como el que habia antes de la Constitucién de 1902. Se cumplian de esta
manera las palabras proféticas del embajador de los Estados Unidos en Es-
pafia en 1898: “Aceptar que Cuba sea pricticamente un protectorado me
parece que es como asumir el cuidado responsable de un manicomio”
{Steward Woodford, 1898). Aplicando la misma légica, se ponian al dia las
palabras de Teddy Roosevelt en su Corolario, en su momento la actualiza-
cion de la proclama de Monroe:

Si una nacién demuestra que sabe actuar con eficacia razonable y decen-
cia[...Ino debe temer la interferencia por parte de los Estados Unidos. Un mal
comportamiento crénico o la impotencia que resulte en un relajamiento gene-
ral de la sociedad civilizada, en América u otro lugar, requeriria ultimadamente
de la intervencion de alguna nacién civilizada, y en el Hemisferio Occidental,
la adhesién de los Estados Unidos a la Doctrina Monroe lo forzarfa, aunque re-
nuente, a ejercer el poder de policia internacional en casos flagrantes de tal
comportamiento o impotencia (Corolario Roosevelt, 1904).

Un gobierno de transicion

Como una de las condiciones clave para la suspensién del embargo y, por
tanto, para el cese de los efectos de la ley, los legisladores prescriben que
Cuba debe ser regida por un “gobierno de transicién”. Eso solamente puede
significar que la transicién debe emanar del hecho de cambiar.el gobierno ac-
tual. En otras palabras, en general se entiende que la “transicién” implica un
movimiento desde un punto a otro. En términos de ciencias politicas, se apli-
ca generalmente a la evolucién desde un gobierno autoritario o totalitario a
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un grado diverso de apertura politica con la expectativa de que el resultado
final se asemeje a lo que se conoce como democracia liberal.

Posiblemente para evitar interpretaciones erréneas acerca de la transi-
cién que se espera en el caso de Cuba, los legisladores delegaron en el pre-
sidente la facultad de determinar si es consistente con los requisitos de la
ley, los cuales son pormenorizados y superan una docena de aspectos. Para
el historiador de las relaciones Estados Unidos-América Latina la situacién
resulta familiar. Es lo que los grupos moderados en el exilio habian temi-
do. La realidad es que no puede haber levantamiento del embargo hasta
que el gobierno sea libremente elegido y que haya garantizado la devolu-
cién de todas las propiedades confiscadas, lo cual equivale a que el titulo
III (aunque esté temporalmente suspendido como castigo contra los “trafi-
cantes”) sigue siendo operativo contra la propia nacién cubana, una verda-
dera pesadilla para un nuevo gobierno. El texto es detallado y no pone
reparos en parecerse a otros ejemplos de intervenciéon en los asuntos inter-
nos de otros paises, desde la Enmienda Platt.

La Seccion 205, por ejemplo, decreta que un gobierno en transicion es
el que “ha legalizado la actividad politica”. Sin embargo, la ley no se fia de
la capacidad potencial del nuevo gobierno e insiste en que debe liberar a
“todos los presos politicos”. Si bien esto puede considerarse razonable, se
anade una condicién que implica mayor desconfianza: que el nuevo go-
bierno autorice investigaciones de las prisiones cubanas por parte de las organi-
zaciones internacionales de derechos humanos. Insatisfecho con estas lineas, el
Congreso se muestra todavia mas explicito con las instituciones que no es-
ta dispuesto a tolerar. Cuba debe: disolver el actual Departamento de Seguridad
del Estado en el Ministerio del Interior, al igual que los Comités de Defensa de
la Revolucion y las Brigadas de Respuesta Rapida. Con respecto al proceso
electoral, la ley recuerda a las nuevas autoridades que deben organizar
“elecciones libres y:justas” antes de 18 meses. En el caso de que el nuevo
gobierno se vea tentado a experimentar con soluciones intermedias, se
hace hincapié en que las elecciones sean abiertas, con la participacion de
matltiples partidos politicos independientes. En contraste con las actuales cir-
cunstancias, todos los participantes deberan tener “libre acceso a los me-
dios de comunicacién”. De nuevo se expresan reservas sobre la capacidad
del autogobierno cubano y por tanto se ordena el procedimiento de vota-
cién, ya que debera ser conducido bajo la supervision de observadores interna-
cionales reconocidos, como la Organizacion de Estados Americanos y las Naciones
Unidas. El Congreso incorpora entonces una demanda adicional para el
nuevo gobierno: que cese “la interferencia de Radio Marti o Television
Marti”. Esto sorprende porque no se entiende qué necesidad habra en una
Cuba totalmente democratica para que continden estas transmisiones, a
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no ser que se interprete que competirian con otros medios de comunica-
cién sujetos al control y la censura gubernamental, lo que estaria en abier-
ta contradiccién con la naturaleza democratica del régimen. Finalmente,
la ley manda al nuevo gobierno: “progreso en el establecimiento de un po-
der judicial independiente”. Esto debe ser interpretado no como que se espe-
re un sistema judicial perfecto, sino capaz, con el tiempo, de llegar a
cumplir con las normas indispensables: “libertades basicas y de derechos
humanos, incluidas en la Declaracién Universal de los Derechos Huma-
nos, de la cual Cuba es signataria”.

Como en las obras clsicas de teatro, mas importante es lo que el docu-
mento 7o dice. En un texto tan inclinado a los detalles, resulta sorprenden-
te que el tema de la reestructuracién social esté ausente. Las politicas
sociales s6lo son mencionadas moderadamente mediante la demanda de
que se permita el establecimiento de sindicatos independendientes, segiin
prescribe la OIT, y la organizacién de “asociaciones sociales, econémicas y
politicas”. El resto del tejido social se deja abierto a la discrecién de la diri-
gencia cubana, sin que se hable de conservar algunos de los logros del ré-
gimen actual en los dmbitos de la educacion y la salud. Se especula si los
legisladores dejaron este espacio vacio al reconocer que algunas de las me-
didas sociales implantadas pueden ofrecer una cobertura que equilibre la
tendencia actual de las politicas neoliberales.

El cambio de liderazgo

Las demandas anteriores pueden parecer razonables, mas o menos exigen-
tes, pero otro requisito resulta insélito en cuanto a lo que se aceptaria en
un gobierno en transicion. En contraste con las usuales declaraciones va-
gas emanadas de gobiernos y organizaciones internacionales para evitar re-
ferencias personalistas innecesarias, el Congreso de los Estados Unidos no
tendria remilgos en este caso. Bajo cualquier procedimiento con el que el
pueblo cubano elija a su nuevo gobierno en transicién, una condicion de-
be cumplirse: que no incluya a Fidel Castro.

Este requisito parece ldgico en vista del perfil personalista del texto, te-
niendo en cuenta que Castro estid considerado como el artifice de los lo-
gros y los defectos de la Revolucién. Sin embargo, los legisladores también
quisieron ampliar las condiciones del periodo de transicién referentes a la
sucesion como se establece en las leyes cubanas actuales, ancladas en el ne-
potismo y la endogamia. La Helms-Burton se supera y aflade otro nombre
inaceptable: Ratil Castro. Para satisfaccién de los observadores inclinados al
poder de las estadisticas, el nombre de los Castro se menciona nada menos
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que 32 veces en el texto, un detalle que sin lugar a dudas debié llenar de re-
gocijo al propio comandante.

En otras palabras, esta explicita demanda entra en conflicto con las reco-
mendaciones y los deseos de los disidentes cubanos, ONG y circulos modera-
dos del exilio. Presionados por las circunstancias y tratando de contribuir a
la transicion pacifica, estos sectores han apoyado la conveniencia o la nece-
sidad de que el proceso sea no solamente “monitoreado” sino controlado
(como en otros casos recientes, el de Espana por ejemplo) por la dirigen-
cia actual. Los observadores se preguntan cudl hubiera sido el resultado de
aplicar la logica de la Helms-Burton a la transicién espanola, pues el en-
tonces principe Juan Carlos de Borb6n habria sido inaceptable para presi-
dirla por haber sido nombrado por Franco, de la misma manera que Rail
lo fue por su hermano Fidel. Otro tanto puede decirse de Adolfo Suarez,
quien ejercié importantes funciones en los dltimos anos del franquismo y
luego fue designado por el propio rey Juan Carlos para liderar la efectiva
democratizacion del régimen. En cualquier caso, las condiciones impues-
tas por la Helms-Burton resultan suaves teniendo en cuenta que la in-
tencion original impedia que cualquiera que ocupara una posicioén oficial
pudiera participar en la transicién, lo que seria legal y técnicamente una
prohibicién para la totalidad de la poblacién laboral de Cuba.

La centralidad de la prohibicion del nombre Castro recuerda a los ob-
servadores la crucial dimensién de esta visién derivada de una politica que a
su vez refleja una doctrina. Un simple y rapido remedio parece ser el que
curara todas las enfermedades: la desaparicion del liderazgo actual y la rea-
lizacion de elecciones. Es la misma légica expresada por las etiquetas adhe-
ridas a las defensas de automéviles de Miami en los setenta y los ochenta:
“Sin Castro no hay problema” (No Castro, no Problem). Sin embargo, los
requisitos no se detenian en la mera proscripcion del lider maximo o la
desaparicion de la dinastia Castro.

Enmendando el guion

Dos exigencias destacan con luz propia. La primera se refiere a la devolu-
cion de la ciudadania cubana a sus antiguos beneficiarios que regresen a
Cuba. La segunda demanda a los nuevos lideres cubanos dar “los pasos
apropiados” para la devolucién de las propiedades de ciudadanos estadou-
nidenses (y entidades en las que al menos el 50% sea propiedad de ciuda-
danos de los Estados Unidos) que fueron confiscadas después del 1¢ de
enero de 1959 o, en su defecto, entregar la compensacidn correspondien-
te. Aunque la devolucién de las propiedades injustamente confiscadas pue-
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de parecer razonable y justa a algunos,*0 un examen mas profundo de la
reclamacién revela dos aspectos preocupantes. El primero es la excepcién
de las viviendas usadas como residencia primaria de ciudadanos cubanos
residentes en Cuba, a no ser que estén ocupadas por un funcionario del
gobierno o un miembro del partido, lo que inserta un elemento de ambi-
giiedad, ya que la condicién de funcionario del gobierno puede incluir a
un considerable sector de la poblacién cubana. Ademas, el titulo II insiste
en que, para el levantamiento del embargo, se deben restituir todas las
propiedades. En otras palabras, la contradiccién aparente reside en que
los cubano-estadounidenses no pueden demandar a los actuales inquili-
nos, pero las propiedades debieran ser devueltas a sus propietarios origina-
les para certificar que el nuevo gobierno es democratico y favorable a una
economia de mercado.

En cualquier caso, la tarea a que el nuevo gobierno se enfrente podria
ser monumental. A no ser que las nuevas autoridades planeen una masiva
restitucion, con el resultado de un impacto social considerable, no hay
manera de cumplir con las exigencias del levantamiento del embargo. El
futuro gobierno de Cuba no contara con los necesarios recursos para in-
demnizar equitativamente a los antiguos propietarios. Si la intencién de
los legisladores fue enviar un mensaje populista, el objetivo se consigui6
plenamente. Sin embargo, el cumplimiento de la promesa de compen-
sacion es imposible, incluso si se tiene en cuenta que podria usarse parte
de los fondos de reconstruccién prometidos por el gobierno estado-
unidense. El simple sentido comiin hubiera servido para excluir esta clau-
sula del texto, tal como abogados de los Estados Unidos y economistas
cubano-estadounidenses?’ lo habian sefialado antes de la aprobacién de
la ley.*® Mientras recordaban que toda la propiedad no residencial perte-

46 Nicholas J. Gutiérrez, Jr., “Righting Old Wrongs: A Survey of Restitution Schemes for
Possible Application to a Democratic Cuba”, Association for the Study of the Cuban Economy
(ASCE), Cuba in Transition, trabajos y actas de la VI Reunién Anual, Miami, Florida, agosto de
1996, pp. 406-424; y “The De-Constitutionalism of Property Rights: Castro’s Systematic Assault
on Private Ownership in Cuba”, Yearbook of International Law, University of Miami Law School,
vol. 5, 1996-1997, pp. 51-64.

47 Yéase Robert Muse, “A Public International Law Critique”, The George Washington Jour-
nal of International Law and Economics, vol. 30, nams. 2-3, 1996-1997, pp. 205-270. Del mismo
autor son recomendables: “Legal and Practical Implications of Title IIl of the Helms-Burton
Law”, seminario “The Strengthening of the US Embargo Against Cuba”, Sitges, Barcelona, 8 a
10 dejulio de 1996; “The Nationality of Claims Principle of Public International Law and the
Helms-Burton Act”, Hastings International and Comparative Law Review, vol. 20, nim. 4, verano
de 1997, pp. 777-798.

48 Rolando H. Castafieda y George Plinio Montalban, “Fconomic Factors in Selecting an
Approach to Confiscation Claims in Cuba”, Cuba in Transition, Association for the Study of the
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nece al Estado, otros expertos concluian que los ocupantes actuales son
duerios de las mismas en virtud de la tradicién de la usucapio.?

Balance

La relectura del titulo II de la Ley Helms-Burton refleja una ideologia tradi-
cional de los Estados Unidos hacia Cuba consistente con las medidas, doctri-
nasy corolarios de todo el 1iltimo siglo. Los condicionamientos de esta parte
de la ley no estan suficientemente corregidos por las modestas reformas en
los términos del embargo a raiz de los destrozos producidos por el huracan
Michelle. Aunque la ley en su totalidad sea rescindida algin dia como conse-
cuancia de un cambio notable en la actitud del Congreso y el gobierno de los
Estados Unidos, el texto como tal quedara en los anales de las relaciones inte-
ramericanas como un ejemplo clasico de la percepcién y actitud de la poten-
cia hegemoénica hacia Cuba y el resto del continente. A pesar de que la
declaracién del presidente Bush del 20 de mayo de 2002 no detalla las condi-
ciones de la prescrita transicién, e incluso demanda que las elecciones sean
convocadas por el propio gobierno cubano (se supone que para perderlas),
la actitud basica sigue siendo la misma. De ahi que el régimen castrista con-
testara violentamente, a lo que se consideré como una estrategia de pinza
cumpuesta por el Proyecto Varela y la demanda de Bush, con la recoleccién
de firmas a fin de declarar la Revolucién cubana como “inamovible”.

CONCLUSION COMPARATIVA

El analisis comparativo de la vigencia y suspension parcial, respectivamen-
te, de los titulos 11 y I1I de la Ley Helms-Burton revela que los Estados Uni-
dos tienen un doble rasero en su tratamiento hacia Cuba y la UE, por no
decir el resto del mundo. Mientras el titulo II mantiene el espiritu, si no
es que también la letra, de la Enmienda Piatt, el III es lo suficientemente
confuso, legalmente intricado y problemitico para su aplicacién, para que
amerite lo que ha sido una politica sistematica del gobierno de los Estados

Cuban Economy (ASCE), trabajos y actas de la V. Reunién Anual, Miami, Florida, 10 a 12 de
agosto de 1995, pp. 227-243; y “Cuba: cooperacién internacional de emergencia y para la re-
cuperacién”, Cuba in Transition, 1995, op. cit., pp. 269-287.

9 Juan C. Consuegra-Barquin. “The Present Status Quo of Property Rights in Cuba®, Cu-
ba in Transition, Association for the Study of the Cuban Economy (ASCE), trabajos y actas de la
V Reunién Anual, Miami, Florida, 10 a 12 de agosto de 1995, pp. 207-226.
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Unidos desde su aprobacion, concretamente su suspension. Es cierto que
la condicionalidad del titulo II (el final del régimen cubano actual) auto-
maticamente serviria de base para que la ley se anulara, pero para esto se
requeriria una decisién explicita del Congreso. En contraste, la suspension
temporal del titulo III corresponde a la discrecionalidad del presidente.
Mientras el titulo III cuestiona las inversiones (“trafico”) en algunas de las
propiedades confiscadas o expropiadas, el titulo II demanda la devolucién
de las propiedades a sus antiguos duenos, solamente con la vaga excep-
cion de las que sirven de vivienda a los ciudadanos privados, no asi las de
los funcionarios del Estado cubano. En cualquier caso, debido a su origen
y autoria intelectual diferentes, las contradicciones entre las dos partes de
la ley y la distinta actitud ante los otros dos actores pasivos (la UE y Cuba),
el contenido dual de la ley la convierte en un problematico cuerpo que hay
que tener en cuenta, no solamente ahora, sino en el momento en que se
detecte una clara pauta hacia la transicion definitiva del régimen. Si ésta
no resulta aceptable a los intereses que estan detras de la Helms-Burton
(sobre todo los que inspiraron el titulo II), las dificultades con las otras dos
partes subsistiran. »

El Entendimiento sirvié para que los responsables de la UE vieran la
necesidad de una coordinacién mas estrecha de sus politicas exteriores,
con el fin de evitar en el futuro contradicciones tales como el arreglo esta-
blecido para la compensacién a ITT por parte de la compania STET, y pre-
venir en un marco mas amplio que se dé la impresiéon de que la actitud
ante la problematica de Cuba no es “ni una posicién ni comin”, como reza
una popular expresiéon.’? El tiempo ha demostrado que no se esperaban
cambios sustanciales en la politica estadounidense hacia CGuba como resul-
tado de las elecciones que gan6 George W. Bush. Al contrario, se ha obser-
vado una erosién considerable en las condiciones del embargo, con lo que
la cautelosa politica europea de inversiones y condicionalidad politica se
ha revelado como la mas efectiva en cuanto a rendir resultados en el futu-
ro. De esta manera, ambas partes comparten el objetivo del renacimiento
de la democracia en Cuba, aunque su régimen no da sefiales de evolucio-
nar en esa direccion.

Cuando se procede a una completa evaluacién de las reacciones inter-
nacionales ante la Helms-Burton, al tiempo que se considera el beneficio
politico que la ley ha proporcionado al gobierno cubano, el balance de
esta resurreccién de la Doctrina Monroe (titulo III) y la Enmienda Platt
(titulo II) es altamente negativo. La buena disposicién del gobierno de los

50 1rE1A, informe especial, Revision of European Policy on Cuba? Perceptions and Interests of
EU Member States, Madrid, abril de 2000.
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Estados Unidos para acordar un compromiso con sus socios comerciales
con respecto al titulo III, en contraste con la rigidez del mantenimiento
del titulo II referente a la naturaleza del futuro gobierno de Cuba, delinea
mas claramente las fuerzas histéricas e ideolégicas que han constituido la
médula del desarrollo del embargo y su codificacion.

Las respuestas periédicas del gobierno cubano a todas las variantes del
embargo y las ligeras ofertas (o demandas todavia mas drasticas) de los Es-
tados Unidos han contribuido a la formacién de una “coalicién” de “inte-
reses mutuos”, situacién que ninguna de las partes desea reformar. Esta
pauta tan consistente podria corregir la nocion de que la relacién entre los
Estados Unidos y Cuba ha estado presidida por la irracionalidad. Este epi-
sodio deberia servir de leccion ejemplificadora de una politica de los Es-
tados Unidos para reforzar su hegemonia; también deberia ofrecer un
ejemplo de accién reactiva con respecto a la identidad nacional. Las actitu-
des de los gobiernos latinoamericanos y europeos son muestra de una poli-
tica coherente en la era de la globalizacién y la propuesta de alternativas.
El enfrentamiento entre los Estados Unidos y Cuba en esta dimensién de
la identidad nacional no cesara por el cambio de gobierno en La Habana y
entonces el pasado podria ser una referencia para el futuro.



