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a relacion entre la Unién Europea (UE) y Cuba,

breve en el tempo,’ pero singularmente intensa,
ha estado lastrada por el vinculo entre ambos actores y
los Estados Unidos, hasta el punto de mostrarse,
mas que como una relaciéon bilateral tipica, como
triangular, en la que el peso especifico del tercero es,
proporcionalmente mayor que en otros subsistemas.

En este triangulo no equilatero, las lineas mas cortas
unen a la UE con los Estados Unidos —Ila mas
profunda y extensa relacion entre dos continentes en la
histotia—?y la otra, a los Estados Unidos con Cuba,
por evidentes razones histéricas, geopoliticas y de
seguridad.

No es posible atribuir a la UE una capacidad de
influencia significativa sobre la naturaleza de las
relaciones Estados Unidos-Cuba, lo que obedece ante
todo a sus insuficiencias estructurales y funcionales para
articular una politica exterior comun; ejercer presion
sobre Washington, y superar su propia permeabilidad
y susceptibilidad a las presiones estadounidenses.

La UE no es una entidad monolitica ni homogénea.
Su estructura hibrida se organiza en torno a dos niveles
de soberania interconectados, pero diferenciados: el
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supranacional y el intergubernamental. En este ultimo
opera la llamada Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC) con veintisiete realidades nacionales
distintas,” bajo la regla de la unanimidad para la
adopcion de decisiones, lo que se refleja en su carencia
de resultados a nivel global.

La proyeccion hacia Cuba se construye asi en el
Consejo de la UE, a pattir del acuerdo undnime’ de
sus Estados miembros, que se diferencian por su interés
particular en el asunto, o el grado de prioridad que le
confieren, o su papel en temas transversales que afectan
la relacion con la Isla (derechos humanos, democracia,
anticomunismo), pero cuyo posicionamiento politico
varia en el tiempo por los cambios de gobierno;
circunstancias relacionadas con el ordenamiento
institucional interno; el estado de sus relaciones y las de
Cuba con los Estados Unidos, y los puntos en discusion
dentro de la agenda comunitaria. Resulta en extremo
diffcil establecer «posiciones comunesy reales de los
paises europeos respecto a Cuba, como también a
otros temas, mas alld de ciertos acuerdos minimos. Solo
en esta dimensién encaja la Posicién Comun de 1996,
que los Estados miembros han aplicado ad /fibitum, de



acuerdo con sus intereses nacionales, aunque se
mantiene como el referente de la UE en su politica
hacia Cuba.

No es extrafio entonces que las relaciones UE-Cuba
hayan sido hasta hoy dominadas por un bilateralismo
Estado miembro-Cuba en el cual se ponen de
manifiesto los intereses reales implicados, mientras el
vinculo con la UE tributa a una dimensién ideolégico-
simbdlica que no puede, sin embargo, ser soslayada.

Desde que el Tratado de Roma (1958) dio origen
a la Comunidad Econdémica Europea, la proyeccion
exterior de la UE, en lo que al Tercer mundo se refiere,
se basa en un sistema de ejes y radios (bubs and spokes),
determinados por la preeminencia de unos u otros
Estados miembros en los temas relacionados con paises
o areas especificas fuera de las fronteras de la Unidn,
los cuales trazan la linea y en muchos casos establecen
la politica hacia sus antiguas colonias. Espafia, por
razones obvias, es el eje de la politica de la UE hacia
América Latina y, en especifico, hacia Cuba. El resto
apoya el consenso asi construido o se opone a él
a través de disimiles férmulas de negociacién. La
resultante es un minimo comin denominador muy
variable, sobre todo en casos donde no existe una clara
politica de Estado.

Tanto este aspecto como el anterior explican las
ambigliedades de la «politica» de la UE hacia Cuba y
sus dificultades para competir con la puesta en practica
por diferentes administraciones estadounidenses, y con
la sostenida consistencia de la politica cubana hacia la
UL, basada en las siguientes claves: no aceptar
precondiciones a la relacién; desarrollar relaciones
bilaterales con los Estados miembros sin descuidar el
objetivo de normalizar el vinculo con la UE, pero sin
sacrificarlas a esta perspectiva; un dialogo no
discriminatorio basado en la igualdad soberana, y la
definicién de areas de interés comin en la cooperacion,
a partir de las prioridades del pafs.

El grado de madurez alcanzado por la integracién
econémica entre los miembros de la UE tiene solo un
precario reflejo en la conformaciéon de una politica
exterior comun, por lo que la Unién sigue siendo un
gigante econémico y un enano politico con capacidad
de influencia limitada, especialmente cuando los temas
involucran, de manera especial, los intereses de una
contraparte como los Estados Unidos.

Ha sido persistente, por ejemplo, la incapacidad de
la UE para influir sobre la modificacién de la politica
estadounidense de bloqueo a Cuba, a pesar de su
oposiciéon a las medidas coercitivas de caracter
extratertitorial.’ En la practica, la UE coincide con los
Estados Unidos en considerar el bloqueo como un
tema bilateral.”
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Tampoco logré impedir sendas menciones
especificas a Cuba en las declaraciones de las Cumbres
Trasatlanticas celebradas en 2007 y 2008, impuestas por
la administracién de George W. Bush. En 2008 logré
que esta retirara del borrador de la Declaracion
Trasatlantica una mencion paralela sobre Venezuela, no
asi la referente a Cuba.

Cuba es una variable dependiente de los vinculos
de la UE con los Estados Unidos. La proyeccién de
aquella hacia Cuba, muy vulnerable a la influencia de la
politica de Washington, toma especialmente en
consideracion no solo el estado de las relaciones Estados
Unidos-Cuba, sino las posiciones y sensibilidades
estadounidenses sobre el tema, por lo que puede
afirmatse que es construida «a su sombra».?

El caso del Entendimiento UE-Estados Unidos,
de 1998, sobre la Ley Helms-Burton es paradigmatico.
Algunos autores apuntan que este acuerdo ha
significado, en la practica, el hundimiento de esa ley, en
relacién con las propiedades y las visas.” Esta no es,
légicamente, la lectura que se hace desde Cuba acerca
de una transacciéon que «en la practica significaba la
renuncia europea, a cambio de nada, a su oposicién
a la ley Helms-Burton y su apoyo a la politica de
subversion que dirige Estados Unidos»!? que evitd la
guerra comercial entre ambos —en un tetreno en el
que las consideraciones politicas son evidentes— sin
eliminar los efectos disuasorios de este instrumento
sobre las inversiones europeas en Cuba, y en la que se
evidenci6 la vision sesgada de la UE sobre la Ley
Helms-Burton, al cuestionar como extraterritoriales,
unicamente, sus titulos 111 y IV. El Entendimiento ha
sido para los Estados Unidos una operaciéon de ganar-
ganar: el waiver sobre el titulo 111 era un imperativo en
clave doméstica, no cumplié sus improbables
compromisos con respecto al titulo IV y logté frenar
el panel de la UE ante la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC). El Entendimiento fue posible,
fundamentalmente, porque Cuba no merecia una
guerra comercial entre las dos mayores economias del
mundo.

Cuba es mas importante para la politica
norteamericana —de hecho, es un tema de politica
doméstica— que pata la politica extetior de la UE. La
escasa relevancia de la Isla en la piramide de prioridades
externas de la UE lleva a un célculo de costo-beneficio
cuyo resultado privilegia, como norma, la calidad del
vinculo con los Estados Unidos.

Last but not the least, deben tenerse en cuenta las
coincidencias ideologicas entre los Estados Unidos y
la UE, y sus respectivas divergencias con Cuba. Las
relaciones de la UE con la Isla son un subproducto de
la reestructuracion del sistema internacional generada
por la ruptura de los equilibrios de la Guerra frfa.
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El nuevo contexto afianzo las tendencias globalizadoras
y se estructur6 en torno a un modelo fundamentalista
de democracia liberal y de economia de mercado.
Después de la caida del muro de Berlin, la UE quedd
como el tnico factor de equilibrio en Europa, por
defecto, frente a la hegemonia politico-militar
norteamericana, por lo que sus vinculos con Cuba
nacieron perturbados por exigencias politicas de una
«transiciény» similar a la esteuropea. Ello coincidi6 con
uno de los periodos en los que la Isla recibi6é con mayor
fuerza el impacto negativo de la politica norteamericana,
que desde la segunda mitad de los 80 habia puesto en
practica una estrategia de condena en los organismos
internacionales, y principalmente en la Comisién de
Derechos Humanos de la Organizacién de Naciones
Unidas (ONU). El componente ideolégico y politico
ha desempefiado asi un papel fundamental, con
antecedentes en la vinculacién de Cuba al extinto
Consejo de Ayuda Mutua Econémica (CAME), y
continuidad en la supervivencia de su socialismo. Esto
se ha reflejado en las percepciones reciprocas, y ha
aflorado con intensidad variable en no pocos momentos
de la relacién UE-Cuba, cuando no la ha condicionado.

Aunque no es posible explicar tnicamente la
proyeccion de la UE hacia Cuba a partir de una alianza
estratégica incondicional con los Estados Unidos, que
obedece mucho mas a canones de la Guerra fria y
a una comprensién incompleta del proceso de
integraciéon comunitaria, la alianza existe, y sigue siendo
estratégica, aunque el objeto haya cambiado. Tampoco
es posible justificarla desde el discurso habitual de la
UE sobre democracia y derechos humanos,
deslegitimado por una proyeccién exterior de doble
estandar. Esta falta de coherencia se manifiesta en una
actitud desigual frente a las contrapartes, cuyo referente
son los intereses de la UE. Los ejemplos abundan, y
Cuba es un caso paradigmatico, al que, ademas, se
imponen condicionamientos previos a la negociacién
de cualquier instrumento contractual."

Resulta dificil explicarlo como no sea por
consideraciones ideolégicas. Cuba es el Gnico pais de
América Latina y el Caribe —y uno de los pocos en
el mundo— no vinculado a la UE por un acuerdo, y el
unico de la regién objeto de una Posicién Comun que
establece condiciones para avances futuros en la
cooperacion; aunque sefiala en su punto 3d) que la UE
«evaluara el desarrollo de la politica interior y extetior
cubanas de acuerdo con los mismos criterios que aplica
en sus relaciones con otros paises».'” Esto contrasta
con su cooperacién con paises cuya actuacién
democratica y en materia de derechos humanos es
francamente deplorable. Un elemento adicional es el
cariz sobredimensionado y estentéreo que adquieren
desde la UE —en particular desde el Parlamento

70

Europeo— determinados eventos en Cuba, mientras
se guarda silencio pertinaz ante los mas variados
acontecimientos de la escena mundial.” Ello responde
con toda evidencia a factores politicos.'* Con mds
0 menos matices en cuanto a los medios pata logratlo,
existe una coincidencia en el fin de las politicas respectivas
de los Estados Unidos y la UE. Esta claro que la meta
va mas lejos para los primeros, que persiguen la
reimposiciéon de su hegemonia sobre Cuba y
la recuperacién del poder por el bloque oligarquico
antinacional desplazado por la Revolucién, lo que no
es de esperar que concuerde con los objetivos de la
UE. El punto de convergencia se situa en promover la
modificacién de las bases del sistema politico y
econémico cubano, un «cambio de régimeny,
independientemente de las diversas interpretaciones que
puedan hacerse de la hipotética «transicién pacifica hacia
la democracia».’® El discurso politico de factura
europea, en particular espafiola, tiende a la manida
e insostenible comparacién entre sistemas antagénicos
como la Revolucién cubana y el franquismo, un
tenebroso cliché medidtico convertido en verdad
incontestable,' cuyo corolatio es tomar la transicién
espafiola como paradigma de la propuesta
«transicion pacifica» en Cuba. Como es de suponet, la
contradiccién entre este fin, los respectivos métodos
empleados y los intereses y la voluntad de Cuba, es
insalvable.

¢Oportunidades perdidas?

Al final del periodo 1988-1995, caracterizado por
numerosas oscilaciones en la relacién,!” se vislumbré la
posibilidad de entablar negociaciones con la UE para
la eventual firma de un acuerdo de cooperacién
econémica y comercial. Sin embargo, después de
avanzar aceleradamente entre junio de 1995" y
diciembre del propio afio —mandato del Consejo
Europeo para la elaboracién de las directivas de
negociacién correspondientes—," el proceso se vio
frustrado por una particular confluencia de factores.

Espafia ostentaba la presidencia semestral del
Consejo en los dltimos dfas del gobierno socialista de
Felipe Gonzalez, quien habia desarrollado una politica
exterior muy activa en relacién con Cuba. Su intensa
gestién negociadora en el seno de la UE, permitié que
el dossier avanzara rapidamente. Gonzélez contaba con
la predisposicién favorable de los Estados Unidos:
aunque sin la evidencia de un pacto entre estos y la UE,
«la sintonfa entre Bruselas y Washington entonces era
notable, y se habifan efectuado numerosas consultas
cuidadosas entre los responsables de la politica cubana
de los Estados Unidos, Espaiia, Italia y Francia».®



En febrero de 1996, el comisario europeo para el
Desarrollo y las relaciones con América Latina, Manuel
Marin, realiz6 una visita imprevista a La Habana, cuyo
objetivo fue obtener determinados compromisos
politicos de la parte cubana, antes de la apertura de
negociaciones formales, a pesar de que se habia
asegurado que no habtia precondiciones.” Los requisitos
basicos planteados por la UE inclufan la reforma del
Cédigo penal y el reconocimiento de la oposicion, un
setio obsticulo para la aprobacién cubana.” El intento
de condicionar la negociacién del acuerdo estaba de
origen condenado al fracaso; no obstante, Matin culpd
posteriormente de la inutilidad de sus gestiones
personales al supuesto desinterés de la parte cubana,”
que contrasta con que la UE representaba entonces mas
de un tercio del comercio exterior de Cuba y mas de la
mitad de los flujos de turismo e inversion extranjera.

Richard Nuccio, quien se desplazé6 a Bruselas menos
de veinticuatro horas después de aprobarse la
Comunicacién de la Comision, y poco antes del viaje
de Marin a La Habana, reconocio claramente en la
conferencia de prensa que ofrecié al final de esta
segunda visita la fragilidad del consenso existente entre
los Estados miembros de la UE sobre el tema cubano,
y sus dudas acerca de que el proceso lograra concretarse.
Tiempo después expresd que, en términos estratégicos,
el proyecto fracasé porque fue interpretado como una
oferta hecha en coalicién con los Estados Unidos, algo
que Castro no estaba dispuesto en absoluto a aceptar.®

La suspension del proceso por parte de la UE se
vio favorecida por modificaciones importantes de
contexto durante el primer semestre de 1996: el detribo
por la Fuerza aérea cubana de dos avionetas de la
organizacion Hermanos al Rescate; la aprobacién de
la Ley Helms-Burton, que puso de manifiesto las
«debilidades estructurales» de la UE y la ambigtiedad y
fragilidad presentes en su politica hacia Cuba, y el
cambio de gobierno en Espafia, asf como en Francia.

A finales del afio, el Consejo adopt6 la Posicion
Comun sobre Cuba, basada en el «catilogo de
medidas» presentado por el enviado especial de los
Estados Unidos, Stuart Eisenstadt, a sus socios
europeos durante la gira realizada por varios pafses de
la Unién en septiembre de 1996.% No por gusto, Cuba
ha reiterado que fue aprobada por la UE bajo la presién
de José Marfa Aznar, a partir de un borrador escrito
en el Departamento de Estado norteameticano.® Para
algunos Estados miembros de la UE, esta propuesta
constituyé un mecanismo de presion proporcional,
para otros fue un asentimiento obediente a los Estados
Unidos. Para el Departamento de Estado norteamericano
la Posicién Comin fue motivo de satisfaccion.”

La adopcién de la Posicion Comun ratifico el
alineamiento del gobierno conservador espafiol, no
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solo con la politica de Washington, sino con la
promovida por los sectores mas reaccionarios de
la emigracién cubana en la Florida. La politica espafiola
secuestrd a la de la UE cuando esta adopté la Posicion
Comun, de la cual sigue siendo rehén, y con la que
redujo de manera drastica sus posibilidades de influencia
sobre Cuba. Varios acontecimientos posteriores
sirvieron patra corroborar que el gobierno espafiol se
habia convertido en «punta de lanza de los intereses
norteamericanos en el matco de la UE».® La proyeccién
de la administracién George W. Bush durante su primer
mandato y los efectos de la subordinacién europea a la
hegemonia y el unilateralismo estadounidenses se
conjugaron con la politica desarrollada por el gobierno
del Partido Popular (PP) en Espafia, para dibujar uno de
los periodos mas dificiles y enrarecidos del triangulo
UE-Estados Unidos-Cuba: se transfirié un elevado nivel
de crispacion a las relaciones bilaterales hispano-cubanas,
y una fuerte carga ideoldgica, asi como un sensible
deterioro de los vinculos UE-Cuba, que alcanzaron el
peor momento de su historia.

La ofensiva del gobierno espafiol se verificd en
todas las instituciones comunitatias, y aprovech6 no
solo su ascendiente en el tema Cuba, sino también su
representatividad en los grupos mayoritarios dentro del
Parlamento Europeo, disputandole a Miami el papel
de centro de la contrarrevolucion cubana en el exilio.”
El gobierno de Aznar dejé entre sus mas importantes
secuelas el estancamiento del didlogo politico bilateral
con la UE, reanudado en el semestre anterior bajo la
presidencia de Bélgica; la suspension sine die (promovida
por la comisaria europea Loyola de Palacio) del examen
de la solicitud de adhesién de Cuba a la Convencion de
Cotonou, y las sanciones adoptadas en junio de 2003
por el Consejo de la UE.

Oportunidad aprovechada

Las Conclusiones adoptadas por el Consejo de la
UE el 23 de junio de 2008,”" aun acompafiadas por
la habitual ret6rica sobre Cuba, constituyeron el punto de
giro mas importante en las relaciones UE-Cuba desde
el afio 2003, al incluir la decisién de eliminar
definitivamente las sanciones impuestas a la Isla. De
este modo, se aparto el principal obsticulo para el reinicio
del dialogo politico bilateral y para que pudiera
retomarse la cooperaciéon con la Comisiéon Europea.

El proceso que condujo a la eliminaciéon de las
sanciones tuvo su inicio en el cambio de tendencia
provocado por el retorno del Partido Socialista Obrero
Espafiol (PSOE) a la presidencia en las elecciones de
matzo de 2004. El gobierno de José Luis Rodriguez
Zapatero mostré desde el principio un claro interés
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por desmarcarse a toda costa de la politica anterior,
aunque no pudo superar la ruptura del consenso politico
interno.

Zapatero «realined» a Espafia con los Estados lideres
de la integracion regional —Alemania y Francia— y la
regresé a una Europa sacrificada por el PP en funcién
de la alianza con los Estados Unidos, lo que provocé
reacciones airadas de la derecha, a pesar de que,
paralelamente, puso en practica una politica de «mano
tendida» a Washington e intentos de mejorar las
relaciones bilaterales —dafiadas desde el anuncio de la
retitada espafiola de Irag—, favorecidos por los deseos
y la necesidad de Europa de «tecomponer los platos
rotos».”

El Ministro de Asuntos Exteriores, Miguel Angel
Moratinos, propuso lanzar «una nueva agenda
transatlantica», confiando en que Bush adoptara, en su
segundo mandato, una actitud mas «multilateral».” El
canciller espafiol plante6 igualmente el interés del
gobierno en dialogar con Washington en todas las areas
donde Espafia podia ejercer cierta capacidad de
influencia, como Latinoamérica. Al respecto, dijo que
habia «suficientes canales» patra explicar a los Estados
Unidos cual era, por ejemplo, la vision en las relaciones
con Cuba. Segun Moratinos, Washington «entenderia
plenamente» la posicion espafiola, como habia ocurrido
en el pasado en momentos dificiles con Cuba, Venezuela
u otros pafses de la zona. «Espafia tiene un enorme
prestigio en todo el continente americano. Es un actor
al que se debe respetar y se tiene que escuchar, como
nosotros también queremos escuchar y respetat a los
Estados Unidos».*

En el escenario doméstico hubo intentos fallidos
de construir un consenso con el PP que, en la practica,
se habfa roto durante el segundo mandato de los
populares.” La oposicién conservadora espafiola
comenzd a ejercer la intensa presion que ha desplegado
en los dltimos seis afios, aprovechando cualquier tema
para atacar y descalificar, en particular, la politica que el
gobierno del PSOE ha defendido respecto a Cuba.

Parte de los desencuentros con los Estados Unidos
experimentados por la politica exterior espafiola se
derivaron del contraste con el modelo de subordinacién
a Washington que habia sido impuesto por el gobierno
de Aznar. El distanciamiento no solo se manifest6 en
algunas «sefiales».* El gobierno de Madtid abandoné
la alianza incondicional con los Estados Unidos, que
habia constituido el ndcleo de la proyeccién exterior
del PP. También comenzo a rectificar la proyeccién
bilateral hacia Cuba, y a trasladar a la UE sus
consideraciones sobre la ineficacia de las sanciones de
2003 y la necesidad de un dialogo politico. El ministro
Moratinos visité La Habana sin sostener encuentros
con la llamada disidencia. En 2007, se restablecio
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la cooperacién entre Espafia y Cuba, y se acordd la
celebracion de un didlogo politico bilateral.

Madrid también respondié a las reacciones de
disconformidad del gobierno de Washington en mas de
una ocasion. Durante la visita a Espafia de la secretaria
de Estado, Condoleeza Rice —quien expresé la
oposicién de los Estados Unidos al compromiso
espafiol con Cuba—, las autoridades espafiolas
defendieron el derecho de conducir su propia politica
exterior y opinaron que la confrontacién entre los
Estados Unidos y Cuba era cosa del pasado.

Las estrechas relaciones entre Bush y Aznar se
mantuvieron aun después del cambio de gobierno en
Madrid, en particular alrededor de temas relacionados
con la «seguridad global». Bush contaba con Aznar
también en Iberoamérica, donde el presidente de la
Fundacién para el Analisis y los Estudios Sociales
(FAES) ha querido situar bien a esta institucién. Aznar
comenzd a ser, en cierto modo, un referente de la
comunidad hispana en los Estados Unidos, y nunca ha
ocultado que su firme alianza con Bush tenfa también
como objetivo implantar, con creciente solidez, la cultura
espafiola en la primera potencia del mundo.”

Por otra parte, Aznar y Vaclav Havel, el ex presidente
checo, conformaron la punta de lanza en Europa del
Committee on the Present Danger, un think tank de
gran influencia en la politica exterior estadounidense
bajo la ultima administracion republicana, y al que los
dos antiguos mandatarios se unieron para «la lucha
global contra el terrorismoy. El peso politico de ambos
en los paises del Este incorporados a la UE ha
trascendido los afios que Bush necesitaba para afianzar
ante Bruselas su politica «antiterrorista», manteniéndolos
estrechamente unidos en otros terrenos: ambos integran,
junto con Lech Walesa, el International Committee for
Democracy in Cuba.

Paralelamente, el escenario interno de la UE se
complicé considerablemente, como resultado de la
herencia del aznarismo y de la ampliacién a nuevos
Estados miembros.

El tradicional peso especifico de Espafia en el disefio
de las politicas comunitarias relativas a América Latina
y Cuba sufrié una importante reduccién de su margen
de maniobra e influencia como consecuencia de la
ampliacion de la UE hacia el este. Algunos de los nuevos
Estados miembros procedentes del antiguo campo
socialista europeo buscaron mantener el consenso
construido y legado por el gobierno de José Maria
Aznar. Las particularidades de la transicién politica en
estos paises, sus actitudes en relacién con Cuba, y su
compromiso con los Estados Unidos, mayor y menos
responsable, en muchos casos, que el de algunos de sus
socios occidentales en la UE, se convirtieron en un
factor de influencia negativa sobre las relaciones
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\confrontacion.

(Cuba no acepta que la Posicion Comun se mantenga como el )
referente de sus relaciones con 1a UE, por 1o que 1os escenarios
pueden ir desde el mas positivo y deseable —sustitucion de
1a Posicion Comun por un marco bilateral de relaciones bajo
1a forma de un acuerdo— pasando por el mantenimiento del
statu quo, hasta 1os mas negativos —un nuevo impasse u otra
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bilaterales entre la UE y Cuba, que se hicieron mas
dificiles, mas lentas y mas complicadas. Desaparecido
el socialismo en los nuevos Estados miembros
provenientes de Europa del Este, Cuba perdié
relevancia en sus agendas exteriores, lo que contribuy6
adicionalmente a diluir el ya relativo interés de la UE
por la Isla. El anticomunismo visceral que acompafio
a la transicion y fue el litmotiv de las consignas del
«regreso a Europa» echd mas lefia al fuego y se uni6 al
predominio del conservadurismo en el interior de la
UE, traducido a las politicas comunitatias, y reflejado
en actitudes particularmente intransigentes hacia Cuba.

Este proceso discurrié paralelamente a una etapa
que combind una fuerte introspeccion eurocentrista,
determinada por la amplitud y las complejidades de la
agenda doméstica de la UE, con la necesidad de
recomponer la alianza transatlantica. En el contexto
dominado por el Informe de la Comisién para la
Asistencia a una Cuba Libre (el llamado Plan Bush),
la UE tuvo una constatacion adicional de su incapacidad
para proyectar su politica hacia Cuba mas alla del corto
término: el fracaso de una proyectada Estrategia
a Mediano Plazo para la Democracia en Cuba (Policy
Paper on EU Medium Term Strategy Towards
Democracy in Cuba, de inspiracién alemana), con
algunas concomitancias, no por circunstanciales menos
cutiosas.™

Desde Cuba, la suspension de la cooperaciéon con
la UE y sus Estados miembros como reaccion a las
sanciones de junio de 2003 puso en tela de juicio algunos
fundamentos del poder en las relaciones internacionales.
Adicionalmente, el «congelamiento» sufrido por los
diplomaticos de los gobiernos de la UE que se sumaron
a la politica de invitaciones a la llamada disidencia, le
dio una clara sefial de que habia cometido un error de
calculo en cuanto a las posibilidades de las sanciones, y
de una politica basada en la presion. Para algunos
especialistas, esta situacion fue equiparable a una ruptura
de relaciones, aunque no fue realmente asi. Los Estados
miembros comenzaron paulatinamente a darse cuenta
de cuan contradictoria podia ser, a veces con sus
intereses nacionales, la politica consensuada por sus
capitales en Bruselas.
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Por otra parte, el paso de la presidencia de los
Consejos de Estado y de Ministros de Fidel a Ratl
Castro no supuso un cambio en la naturaleza del sistema
politico cubano ni en la politica de Cuba hacia la UE.
Por el contrario, se inserté en unas relaciones mas
estrechas que nunca con América Latina y el Caribe
favorecidas por el contexto politico conformado
a escala regional durante los ultimos afios. La
incorporacién al Grupo de Rio dej6 a Cuba tnicamente
al margen del sistema interamericano, dominado pot
los Estados Unidos, aunque participando en todos los
niveles de la concertacién intra-regional y con Europa.

La decision del Consejo de eliminar las sanciones
tuvo el valor simbdlico afiadido de producirse antes
del fin de la era Bush, superando ingentes presiones
norteamericanas.”” El desgaste de la administracion
estadounidense, su descrédito entre la mayoria de los
aliados europeos, y la perspectiva de un cambio de
gobierno en Washington fueron decisivos.

La influencia de una suerte de «efecto Obama» debe
entenderse como doble perspectiva de cambio: en la
relaciéon con los aliados y con Cuba. Ello permitié a
la UE disponer de un ambiente y un margen de
maniobra mas confortables en su proyecciéon hacia la
Isla, que se hizo efectivo a lo largo de 2009, al menos
por tres factores: una mejoria en la relacion Washington-
Bruselas, un discurso menos crispado y agresivo hacia
Cuba que el de Bush, y el cumplimiento de sus minimas
promesas electorales de cambio respecto a la Isla. La
nueva administraciéon no cuestiono la decisiéon europea
de eliminar las sanciones a Cuba. Por primera vez en
tres afios, en 2009 no aparecié ninguna mencién
particularizada a Cuba en la Declaracién de la Cumbre
Trasatlantica.

Los resultados de todo este proceso han sido:

o Una relacién no regida atn por acuerdo alguno,
bilateral o multilateral, de los que componen el
sistema de instrumentos que vinculan a la UE con
sus contrapartes internacionales, que es, por lo tanto,
proclive a ser victima de los avatares de la coyuntura,
en especifico de acontecimientos internos en Cuba,
tomados por los gobiernos de los Estados miembros
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o un sector de las fuerzas politicas dentro de la UE
como argumento para desmontar, o montar, lineas
de accién.

o Hsta relacion bilateral se concretd a partir de la
eliminacién de las sanciones que el Consejo impuso
a Cuba en junio de 2003. Si bien estas se habian
«suspendido» en enero de 2005 ante la insistencia de
Espafia y, para algunos, no eran mas que «un
fantasmax, en la practica seguian vigentes y eran
aplicadas discrecionalmente por algunos Estados
miembros. La politica de Cuba era clara al respecto:
no era posible sentarse a la mesa de negociaciones
con la UE como no fuera en igualdad de condiciones;
algo que las sanciones impedian, y que, a la inversa,
la propia UE ni sus pafses miembros, por separado,
hubieran aceptado.

o La relacién actual se basa en tres ejes: un didlogo
politico bilateral, establecido mediante canje de notas
con la presidencia francesa del Consejo (julio-
diciembre de 2008); cooperacién con la Comision
Europea, retomada durante una visita a La Habana,
en octubre de 2008, del entonces comisario europeo
para el Desarrollo y la Ayuda Humanitaria, Louis
Michel, y la firma de una Declaracién Conjunta, y
mantenimiento del acceso, nunca interrumpido, al
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) de la
UE, como férmula de cooperacién comercial.

« Eldidlogo politico acordado se instauté «sobre bases
reciprocas, con cardcter incondicional y no
discriminatorio». Hasta junio de 2010, se habfan
celebrado cuatro encuentros a nivel ministerial entre
Cuba y la troica de la UE, encabezada en cada uno
de ellos por la correspondiente presidencia rotativa
semestral del Consejo: Francia, Republica Checa,
Suecia y Espafia, sin contar otras dos acciones
desarrolladas en el primer semestre de 2009, también
en el marco del didlogo politico.

o La reanudacién de la cooperacion con la Comision
Europea moviliz6 con relativa rapidez unos cuarenta
millones de euros de las lineas tematicas del
presupuesto comunitario para proyectos en areas
especificas de interés prioritario convenidas por
ambas partes, a los que se agregaron posteriormente
otros veinte millones. Este proceso estuvo
acompafiado por la visita a Cuba de varias misiones
técnicas de la Comisién Europea, asf como por
cuatro de comisarios europeos, la mayor proporcion
en toda la historia de las relaciones entre la Isla y la
UE:* el comisario eutopeo para el Desarrollo y la
Ayuda Humanitaria, Louis Michel, en octubre de
2008 y marzo de 2009; la comisaria de Relaciones
Exteriores, Benita Ferrero-Waldner, en julio de 2009,
y el comisario para el Desarrollo y la Ayuda
Humanitaria, Karel De Gucht, en octubre de 2009.
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En marzo de ese aflo, la Comision Europea organizo
en La Habana un evento sobre cooperaciéon con
Cuba, al que asistieron mas de veinte funcionarios
del Ejecutivo comunitario, la mayor presencia
simultinea de oficiales de esta institucién en Cuba
desde que se establecieron las relaciones.

» En este contexto, se reanuda la cooperacion bilateral
con diferentes Estados miembros. A la nunca
interrumpida cooperacion con Bélgica se afiadio, en
2007, 1a recuperacion de la colaboracion con Espafia.
Posteriormente se reinauguré con Austria, Chipre,
Italia y Portugal, con perspectivas de ampliacion
a otros paises.

La asignatura pendiente es aun la existencia de la
Posicién Comun.

Oportunidades futuras

La entrada en vigor del Tratado de Lisboa, el 1 de
diciembre de 2009, introduce una reforma institucional
largo tiempo acariciada dentro de la UE, a la vez que
plantea mds interrogantes que respuestas: ¢se abren
posibilidades para una politica exterior verdaderamente
comin de la UE o, dicho de otra forma, lograra la
UE fortalecer su soberania supranacional en politica
exterior? Hsta claro que mientras esta pregunta no tenga
una respuesta afirmativa la Unién seguira siendo un
terreno de enfrentamiento de los intereses nacionales
de los Estados miembros, en el que se ocultan del resto
del mundo sus mutuas rivalidades, y el ambito en que
muchos de ellos proponen y aplican politicas y
estrategias con las que no son consecuentes en sus
relaciones bilaterales con terceros paises, y que a veces
afectan sus propios intereses.

¢Cual serd, por otra parte, la relacién de la Europa
del Tratado de Lisboa con el poder de los Estados
Unidos, que a pesar del avance mundial hacia la
multipolaridad sigue siendo la unica potencia
«multidimensional»?*! :Cémo se manifestaria la
debilidad europea en su competencia con ella en el
terreno cubano, en un escenario posbloqueor El modo
en que el Tratado redisefia la dinimica interinstitucional
de la UE podria tener relevancia para su capacidad de
redefinir la proyeccién hacia Cuba, de modo tal que
favorezca una normalizacién de las relaciones
bilaterales.*

¢Qué significa, en este contexto, «relaciones
normales»? Significa el mantenimiento de unas no
discriminatorias con respecto a las que la UE mantiene
con cualquier otra parte del mundo, que, sin dejar de
ser conflictuales, estén referidas a la regla o a lo que
tiende a serlo y no sean objeto de un tratamiento de
excepcion. Para Cuba, ello pasa por la eliminacion de



la Posicion Comun, el punto no resuelto de la agenda
bilateral, cuya ineficacia es reconocida. Su sustitucién
por un marco bilateral de relaciones —un acuerdo de
cooperacién econdémica y comercial— parece ser la
via mas apropiada para que este instrumento deje de
ser el referente de la UE en sus relaciones con Cuba.

La gran interrogante es si resulta probable, e incluso
posible, eliminar la Posicion Comun. De hecho, una
vez eliminadas las sanciones diplomaticas de junio de
2003, reanudado el didlogo politico y retomada la
cooperacién con la Comisién Europea, este
instrumento constituye, a simple vista, el inico obstaculo
para una evolucién positiva del entramado bilateral y
su concrecién en un marco contractual que le otorgue
estabilidad y la posibilidad de avanzar hacia nuevos
espacios.

El momento habria parecido especialmente
propicio:

e Desde el dltimo cuarto de 2008 ha habido una
relacién institucional fluida entre la UE y Cuba, que
ha circulado predominantemente por canales
diplomaticos y se ha despojado un tanto del tono
confrontacional a nivel del discurso publico.

o Las adaptaciones institucionales previstas por el
Tratado de Lisboa entraran en vigor progresivamente,
durante un perfodo de transicién, cuyo comienzo
coincide con el semestre de presidencia espafiola,
la cual, por lo que se ha dicho, tiene una especial
importancia en el proceso.

o Ala presidencia espafiola le sucedera, en el segundo
semestre de 2010, la de Bélgica, el unico pais
miembro de la UE con el que Cuba mantuvo la
cooperacion durante el periodo 2003-2008, en
respuesta a su posicién constructiva y su
distanciamiento en el tema de las sanciones. Aunque
menos influyente que Espafia en el tema Cuba, y ya
en un perfodo mas avanzado de aplicacién del
Tratado de Lisboa, la presidencia belga del Consejo
se sumaria a la espafiola para dibujar 2010 como un
«buen afiox, a diferencia de 2009 con las presidencias
checa y sueca.

Sin embargo, aunque el consenso de los Veintisiete
sobre la ineficacia de este instrumento es mayoritario,
cualquier decisién al respecto tiene que ser adoptada
por el voto unanime de los Estados miembros, lo que
no resulta facil. Algunos gobiernos europeos, como el
sueco, manifestaron su desacuerdo desde que Espafia
anuncié su intencién de eliminarlo.*” Cuba no acepta
que la Posicién Comun se mantenga como el referente
de sus relaciones con la UE, por lo que, en dependencia
de los resultados que pueda tener un analisis del tema
en el seno del Consejo y, sobre todo, de la forma en
que estos se manifiesten, los escenarios pueden ir desde
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el mas positivo y deseable —sustitucién de la Posicion
Comun por un marco bilateral de relaciones bajo la
forma de un acuerdo— pasando por el mantenimiento
del statu guno, hasta los mas negativos —un nuevo #zpasse
u otra confrontacién.

Los gobiernos de los Estados Unidos, por su parte,
han apoyado hasta ahora la Posicion Comun. No puede
olvidarse que esta fue adoptada en momentos en que la
administracion democrata de William Clinton presidia
la Casa Blanca, y que se inserta en el contexto diseflado
por la adopcién de la Ley Helms-Burton. Aun cuando
son administraciones y contextos diferentes, la de
Obama no ha defendido la Posiciéon Comun
abiertamente, pero tampoco la ha rechazado, ni parece
apoyar los esfuerzos publicamente declarados del
gobierno de Espafia por promover y lograr su
eliminacion.

Lo mas evidente en la postura de la actual
administracién norteamericana sobre la posibilidad de
su eliminacién han sido las declaraciones del secretario
de Estado adjunto para el hemisferio occidental, Arturo
Valenzuela, quien afirmé a inicios de febrero: «En este
momento, a nuestro juicio, el cambio de la Posicién
Comun no lo vemos necesariamente positivo, pero
depende mucho de cémo se plantee al buscar como
cambiarla». Subrayé que una eventual variacion de la
postura de la UE debe dejar «muy claro que lo que se
requiere» es una «expectativa» de «apertura democratica
en Cuba». «Ese creo yo que es el objetivo que tenemos
todos hacia adelante. Ver a una Cuba democratica»,
insisti6.*

La eliminacién de la Posicién Comin setia un paso
de avance importante para la normalizaciéon de las
relaciones UE-Cuba y para mostrar lo que algunos
autores llaman su «compromiso constructivo» con la
Isla. Por su alcance politico, podria ser fuente de un
conflicto entre la UE y los Estados Unidos, que obligue
a Bruselas a dar algo a cambio a Washington. Aunque
harfa mas evidentes las limitaciones de la administracién
Obama, no es probable que influya de manera decisiva
enun giro de la politica estadounidense, como si influitfa,
sobre la politica de la UE, el levantamiento del bloqueo.
Sobre esto existe un antecedente importante: la UE no
firmé un acuerdo de cooperacién con Viet Nam, cuya
negociacion demoré ocho afios, hasta después de que
los Estados Unidos levantaron el embargo contra ese
pais.

Ello es contradictorio con el hecho de que, de cara
al futuro, el campo para la colaboracién en el marco
del triangulo Estados Unidos-UE-Cuba podtia ser
potencialmente amplio. Incluso sin un acuerdo bilateral,
la cooperacién con la Comisién Europea incluye
sectores que constituyen puntos naturales de una eventual
agenda de trabajo conjunto entre Cuba y los Estados
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Unidos (drogas, cambio climatico, catastrofes naturales,
intercambio cientifico y académico, cooperacién
triangular) y la reanudacién progresiva de la
colaboracién con los Estados miembros de la UE
deberfa contribuir a reforzatla.

Previo acuerdo sobre la definicién de areas de interés
comun, y segun las prioridades de desarrollo de Cuba,
los campos de una futura colaboracién son amplisimos,
y sus potencialidades proporcionalmente directas a la
eliminacién del bloqueo y la normalizacién de las
relaciones con la UE, y de la cooperaciéon con sus
Estados miembros. Cuba no solo dispone de
capacidad de absorciéon en términos de economia
de escala, sino que, desde una nueva perspectiva, y con
una visién mas abierta de todos los actores, sus recursos
humanos, su experiencia y su &now-how en numerosas
areas de cooperacion internacional podrian unirse a la
capacidad material, técnica y financiera de que disponen,
tanto la Comision Europea y los Estados miembros
de la UE como los Estados Unidos para explorar y
abrir importantes avenidas de cooperacién. Entre las
multiples dimensiones que esta colaboracién podtia
adoptar, una posibilidad interesante serfa la de
contribuir, mediante férmulas multilaterales de diverso
formato, a programas de desarrollo en otros paises.
De hecho, no pocas propuestas de explorar campos
de cooperaciéon triangular han sido formuladas por
Cuba a los paises europeos.

El mas reciente y cercano ejemplo de estas
posibilidades es Haiti, donde alguna colaboracién ya
ha tenido lugar entre Cuba y los Estados Unidos, en el
esfuerzo de enfrentar con rapidez la emergencia
provocada por el sismo: Washington solicité a Cuba
sendos permisos de sobrevuelo sobre el oriente cubano
para evacuar heridos y trasladar ayuda humanitaria
a Haiti, respectivamente. Mientras, se ha estado
intercambiando informacién sobre el tema con Cheryl
Mills, jefa de gabinete de Hillary Clinton y responsable
de los esfuerzos de ayuda humanitaria estadounidenses,
lo que permite suponer la posibilidad de otras
colaboraciones sobre el terreno.

Lamentablemente, la cruzada que desde medios y
partidos europeos ha instrumentalizado con fines
politicos la muerte de un preso comin, en cuyo
contexto se inserta la Resolucién adoptada por el
Parlamento Europeo el 11 de marzo, introduce un
factor negativo en este proceso. La utilizacién de la
politica interna cubana como coartada para subvertir
tendencias favorables en las relaciones UE-Cuba
constituye una reiteracion que, por ello mismo, deja de
ser coincidencia. El alud propagandistico desatado
desde Madrid y Miami tiene tres blancos fundamentales:
el gobierno de Cuba, los intentos de eliminar o sustituir
la Posicion Comun, y la gestién del PSOE, mientras
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sus grandes beneficiarios son todos aquellos que, en
cualquiera de los vértices del tridngulo, se oponen al
didlogo entre los Estados Unidos y Cuba, y entre la
UE y Cuba. La derecha espafiola, una de las mas activas
por razones obvias, incluso toma a Obama como
ejemplo de que ninguna transformacién debe
hacerse.*

Las opciones no parecen ser muchas, teniendo en
cuenta que los cambios «a la cartax, bajo presion foranea,
estan fuera de consideracion y que la naturaleza del
modelo cubano no es punto de agenda en ninguno de
los didlogos bilaterales. Asi, o prevalece la voluntad
de acercamiento que se retomé en 2008, permitiendo
el avance, tal vez lento pero progresivo, de la
cooperacion posible entre los vértices de este triangulo,
o se cierra «hasta nuevo aviso». Para cualquier mente
medianamente licida esta claro cudl es la mejor
alternativa.
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