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CUBA-EE.UU.: EL 17 DE DICIEMBRE EN LA LOGICA DE LAS RELACIONES
ASIMETRICAS

ARTURO LOPEZ-LEVY

La disparidad es el rasgo definitorio de la relacion entre Cuba y EE.UU. La asimetria de
poder no se limita a un desbalance de capacidades, sino que implica diferencias sistémicas en la
definicidn de intereses y percepciones. Como lo explica Bantly Womack (2006): “Una relacion
asimétrica no esta compuesta por dos actores similares que tienen una diferencia de poder. Al
contrario, las percepciones mutuas e interacciones en una relacion asimétrica son conformadas
por las diferencias de oportunidad y vulnerabilidad que cada parte confronta”.

Aunque la soberania y la jerarquia politica de grandes poderes son normas constitutivas
de la sociedad internacional (Bull 1977), existen tensiones entre esos principios ordinales y su
aceptacion por los respectivos gobiernos. La escuela inglesa (English School), algunos
constructivistas (Wendt 1999) y la teoria de relaciones asimétricas enfatizan en el rol de la
historia (Buzan 2000) como tiempo de maduracion de estructuras culturales (legales, de
comportamiento y actitudinales) entre los estados. La disparidad de poder es una fuente de
tensiones entre estados soberanos, pero estos tienen agencia para madurar relaciones estables y
pacificas a traves de la diplomacia y la auto-restriccion.

Una discusion de la historia de las relaciones entre Cuba y EE.UU., y de las actitudes y

percepciones de los gobiernos respectivos desde la fundacion de la republica cubana en 1902,
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rebasa el objetivo de este articulo. Baste aqui con afirmar que la asimetria no es un rasgo
transicional, y que ha tendido a consolidarse al aumentar simultaneamente la disparidad de poder
a favor de EE.UU. y la proyeccion nacionalista de Cuba en su politica exterior. La relacion
asimétrica se compone de una marcada disparidad, no solo en términos de poder sino también de
atencion. La cuestion planteada a partir de una interaccion cada vez mayor entre las dos naciones
es si sus estados pueden construir una relacion madura de promocion de sus intereses mutuos.
Las soluciones a conflictos entre irredentismos nacionalistas como el cubano y una superpotencia
vecina como Estados Unidos son acomodos del tipo definido como “Reconocimiento por
deferencia” (Womack 2006). En esos arreglos, el poder mayor reconoce el status soberano del
mas débil, y este a su vez expresa deferencia en los asuntos globales y regionales a la jerarquia
del gran poder. Esos han sido los casos del Reino Unido con Irlanda, Francia y Alemania con
Bélgica, Rusia con Finlandia, China con Vietnam y EE.UU. con Canada y México.

La referencia a esos arreglos apunta a la disparidad de poder como causa de tension en las
relaciones asimétricas EE.UU.-Cuba mientras coloca la interaccién entre los dos estados en un
marco conceptual-comparativo mas diverso que otros estudios de caso. Al enfatizar el rol
constitutivo que las politicas y practicas de dominacion y resistencia juegan en la reproduccion,
ampliacién o reduccién del conflicto, se subraya la posibilidad de un tratamiento diplomatico
constructivo a la disparidad. El tratamiento imperial-coercitivo de Estados Unidos a Cuba no es
un rasgo permanente de la gran estrategia hemisférica estadounidense, sino que ha estado
determinado por condiciones historicas asociadas primero a la guerra fria y, luego, a un balance
politico interno estadounidense en el que los sectores pro-embargo del sur de la Florida tuvieron

una peculiar prominencia.




La conviccion nacionalista cubana tampoco es excepcional, aunque si lo ha sido su celo
en promover lo que Jorge Dominguez llamé “un mundo seguro para la revolucion” (con lo que
se referia no a la revolucién cubana en especifico sino a la promocion de un orden alternativo al
liderado por EE.UU.). Lo que triunfé en Cuba en 1959 fue una auténtica revolucion, con
profundas raices nacionalistas al interior de la cultura del pafs', pero conectada también a
tendencias mundiales de mediados del siglo XX como la descolonizacion y el socialismo. En la
politica exterior de Cuba pos-1959 se ha vivido la tension propia de los procesos revolucionarios
entre el nacionalismo centrado en la soberania y el internacionalismo centrado en la solidaridad
ideoldgica. Esa tensién que, como lo demostrd Fred Halliday (1999) existe mientras persista el
régimen revolucionario en lo interno, adopta diferentes balances en correspondencia con las
dinamicas de politica interna y del sistema internacional donde este actua.

La aspiracion de Cuba a una relacion de respeto con su potencia vecina fue alentada en la
politica exterior cubana por varios elementos de la cultura “Lockeana” del sistema
internacional”, segun la cual la igualdad soberana y la prohibicién del uso de la fuerza son
normas ordinales. Sin embargo, la disparidad de poder tienta a las potencias a tratar de imponer
sus dictados a sus vecinos mas débiles. En aquellos casos en que una fuerte identidad
nacionalista caracteriza al estado mas débil, la disparidad de atencién a la relacién bilateral en su
favor puede compensarlo por su menor poder relativo. La resistencia cubana a los intentos de
imposicion estadounidense desde la enmienda Platt a la ley Helms-Burton de 1996 ha seguido

ese patron.

El camino al 17 de Diciembre




El anuncio del presidente Obama, el 17 de diciembre de 2014, de la intencion
estadounidense de restablecer las relaciones diplomaticas con Cuba es el resultado de unas tablas
(stalemate)'". A pesar de la inmensa disparidad de poder a su favor, EE.UU. no logré derrotar al
régimen politico que emergid de la revolucion de 1959. Cuba, a su vez, ha pagado su resistencia
con un elevado precio en desarrollo econdmico y derechos humanos.

Las décadas de interaccion desde la autonomia cubana han permitido buscar soluciones
de suma no-cero del tipo de reconocimiento por deferencia en las relaciones Cuba-EE.UU. Es
notable el efecto acumulativo de sucesivas rondas de negociaciones y deshielos que comenzaron
con iniciativas del Secretario de Estado Henry Kissinger, los cuales tuvieron hitos importantes en
las administraciones de Carter, Clinton y en el periodo de Obama. En el orden diplomatico,
destacan la apertura en Washington y la Habana de oficinas de intereses en 1977 como
parteaguas que permitio un tipo de relacion mas fluida entre los dos gobiernos y sociedades que
la coexistencia no pacifica que antecedio a esa fecha.

En una lista de variables maestras que transforman la relacion bilateral se podria citar
algunas apuntadas por Alexander Wendt en su teoria social de relaciones internacionales:

a) lainterdependencia", a partir de la concesion de licencias de viaje y comercio como
excepciones al embargo, de gran impacto en las comunidades cubano-americana y de
agricultores del Medio Oeste;

b) laidentificacion de comunidades de destino comdn y &reas de cooperacion (manejo de
tensiones en torno a la base naval estadounidense en Guantdnamo, Paz en el Cono
surafricano, cooperacion internacional de salud como un bien pablico global) con

coincidencia de adversarios (crimen internacional, terrorismo, narcotrafico, pandemias,

desastres naturales, etc.); y




c) los procesos de homogeneizacién’ (adopcién de elementos comunes, como por ejemplo
rasgos de economia de mercado, aceptacion cubana en 1995 de la deferencia a los
grandes poderes en el tratado de No—proliferacion Nuclear en 1968, los cuales son
compatibles con un orden mundial liberal, asi como el comienzo a partir de 2008 de un
proceso de reforma econdmica y liberalizacién politica en Cuba).

Para crear el espacio constitutivo donde esas variables han operado, Cuba paso por su
peculiar experiencia en la Guerra Fria, que le permitid sobrevivir los momentos mas dificiles de
su enfrentamiento con EE.UU. Con la Unidn Soviética, Cuba hizo balance a la disparidad de
poder: se proyecto a nivel global e incrementd los costos para Washington de su politica de
aislamiento imperial-coercitivo.

William LeoGrande y Peter Kornbluh (2014) demuestran en su mas reciente libro como
desde 1968, con el documento “National Policy Paper (NPP)-Working Group on Cuba”,
coordinado por el vice-secretario asistente para las relaciones con América Latina Viron “Pete”
Vaky, se formul6 desde Estados Unidos propuestas para transitar a una relacion de
reconocimiento por deferencia. Los argumentos articulados de forma integral en ese documento
(algunos aparecen ya en algunas propuestas de la administracion Kennedy) son tipicos de
dinamicas similares en otros grandes poderes que han buscado acomodos con un adversario
menor como parte de una gran estrategia global o regional.

En esos casos, los nacionalismos de los estados més débiles fueron “apaciguados” por las
grandes potencias. El cambio de politica de estas Gltimas se baso en que: 1) entendieron que
imponer un curso imperial a la relacion con el débil no ameritaba los costos en términos de
politica regional, global y poder suave; 2) que la asimetria de poder podria traducirse en una

relacion ventajosa para la consecucion de intereses y valores a partir de una logica hegemonico-




persuasiva; y 3) que una politica de garantias de auto-restriccién y moderacion proporcionaba
estabilidad y predictibilidad a la relacion con el débil, lo que permitiria al gran poder
concentrarse en temas de mayor calado (como la politica entre grandes poderes o de hegemonia
regional).

El “apaciguamiento” de los estados débiles a través del reconocimiento a sus soberanias
también requirié importantes cambios en el comportamiento y actitud de estos ultimos. Esa
transformacion ha sido dificil en el contexto de estados revolucionarios con una agenda como la
cubana, de cambios no solo en lo nacional sino en lo regional-global. Para evitar conflictos
“innecesarios”, los estados con la posicion en que Cuba se encuentra con respecto a EE.UU.
ajustaron su narrativa nacionalista a las ventajas de una deferencia realista ante las jerarquias del
gran poder vecino.

Un cambio importante fue el fin de la Guerra Fria, pues saco la relacion Cuba-EE.UU.
del eje Este-Oeste y la coloco en la dimension asimétrica bilateral de la politica estadounidense
hacia América Latina. En los afios noventa, el gobierno castrista fue presentado como
“remanente de la guerra fria”, destinado a desaparecer sin el apoyo soviético o al menos con la
muerte de Fidel Castro.

Cuba, sin embargo, no sigui6 ese libreto. El retiro de Fidel Castro por enfermedad fue
seguido por el lanzamiento de procesos paralelos de reforma econémica y liberalizacién politica
en los que se ampliaron los espacios de mercado y propiedad privada, asi como también se
expandieron los margenes de varios derechos civiles como los de viaje y libertad religiosa. De
esa forma, el Partido Comunista procuré compensar la pérdida del liderazgo carismatico y salir

de la inviabilidad del modelo de economia de comando en la ausencia del subsidio soviético.




La reforma cubana ha encontrado un terreno favorable en América Latina y el Caribe,
donde la mayoria de los gobiernos apoyan una transicion gradual a una economia de mercado
con la perspectiva paciente de que ese proceso traiga transformaciones politicas profundas.
Desde finales de los noventa, la region ha concebido a Cuba como un pais en transformacion, no
como una amenaza. La insistencia estadounidense, en el periodo del presidente Bush, en una
politica imperial de acoso y aislamiento provoco marcadas reacciones latinoamericanas, que
desde la IV cumbre de las Américas en Mar del Plata comenzaron a demandar la inclusion de
Cuba en ese mecanismo de dialogo hemisférico. Es dentro de ese contexto que se entiende el

cambio de politica iniciado el 17 de diciembre de 2014 (Lopez-Levy 2014-2015).

De la normalizacién a la normalidad: Hacia una relacion asimétrica estable, de
reconocimiento por deferencia

En un compromiso de reconocimiento por deferencia no desaparecen los conflictos de
asimetria, pero se manejan con madurez diplomatica, estandares internacionales, y con un
discurso constructivo e inclusivo. Este es un compromiso frustrante para los maximalistas. En el
caso del poder fuerte, sus maximalistas resienten el hecho de que la disparidad de poder no
conlleva la subordinacion del estado mas débil. En el caso del débil, sus sectores méas
revolucionarios resienten la aceptacion implicita de las jerarquias internacionales fuera del
nucleo existencial de su soberania e intereses nacionales primarios.

A pesar de esas frustraciones, el equilibrio de reconocimiento por deferencia prevalece
por ser optimo a los intereses nacionales de ambos estados dadas las alternativas disponibles.
Compromiso en politica internacional no se refiere a matrimonio, es un arreglo de intereses, lo

que no excluye que se desarrollen afectos y una nueva cultura. Los actores en Cuba y EE.UU.




que han lanzado el proceso de normalizacion de relaciones deben entender que son en cierta
medida socios, no importa si con diferentes suefios: deben reconocer sus diferencias, coordinar y
negociar para evitar que los aguafiestas en ambas sociedades los hagan retroceder.

Ya desde finales del siglo XIX, el héroe nacional cubano José Marti, quien vivio la
mayor parte de su vida adulta en EE.UU., puntualizé la importancia del conocimiento mutuo
entre las dos naciones para la consecucion de relaciones estables. El 17 de diciembre de 2014 se
fundd en el conocimiento que tenian las élites politicas de los dos estados a partir de la amarga
historia de enfrentamientos, en los que los intereses de ambos perdieron. Cuba se ha probado a si
misma y al hemisferio que puede resistir desde su identidad soberana. Estados Unidos ha
demostrado a los cubanos que hacer eso tiene un costo elevadisimo. Desde esa experiencia, los
dos estados pueden normalizar sus relaciones sobre la base del respeto y un enfoque realista.
Para que el acuerdo de reconocimiento por deferencia funcione, la normalizacién de relaciones
no puede ser la continuacion de un conflicto existencial por otros medios. Se trata de constituir
una proyeccion de intereses comunes que prevalezca sobre las diferencias, y que maneje las
altimas por los canales diplomaticos. La clave esta en el poder de persuasién, no en el de
coaccion (por EE.UU.) ni en el de disrupcién (por parte de Cuba) para demostrar la conveniencia
de cooperar. Si EE.UU. trata de usar el restablecimiento de embajadas para repetir los errores
que cometio entre 1959-1961, cuando pretendi6 liderar la oposicion a Fidel Castro, Cuba se
atrincherard. Si Cuba usa el nuevo ambiente en las relaciones con EE.UU. para coordinar frentes
antinorteamericanos en Ameérica Latina, favorecera a aquellos que quieren en EE.UU. retornar a
politicas de hostilidad.

Un elemento central para cambiar la dindmica de interaccion es el ajuste de las

percepciones oficiales. Como la relacion es asimétrica, es normal que la parte mas fuerte




(EE.UU.), que ademaés es la que tiene montada la estructura de hostilidad de mayor impacto, dé
pasos unilaterales en las fases tempranas del proceso. En ese sentido, la salida de Cuba de la lista
del Departamento de Estado de paises auspiciadores del terrorismo seria un paso sustancial, no
por el levantamiento de las sanciones, sino por el cambio de imagen que representa. Cuba
apareceria en el discurso oficial estadounidense no como una amenaza sino como un pais en
transicion.

En un contexto de no enemistad sera posible que la normalizacion conduzca a una nueva
normalidad”’. Para ese fin es importante aprovechar los dos préximos afios de la administracion
Obama y consolidar una estructura de reconocimiento por deferencia con publicos en ambas
sociedades que la hagan permanente. Que Cuba sienta que su interaccién con EE.UU. es una
oportunidad para su desarrollo, no una amenaza a su soberania. Que EE.UU. sienta que Cuba
reconoce su jerarquia de gran poder con derechos y responsabilidades especiales en el sistema
regional y global.

Las dos tareas basicas para Cuba y EE.UU. seran: 1) Desarrollar mecanismos de manejos
de conflicto que neutralicen la posibilidad de escalamiento de malentendidos o contradicciones.
2) Crear comisiones conjuntas de expertos para facilitar la cooperacion y la conexién en los
temas en que Obama ha creado dindmicas que desmontan partes del embargo. De este modo se
pueden tejer rutinas, procedimientos institucionales y conexiones que acerquen a las dos
sociedades y creen comunidades educativas, de negocios, de emigrantes, humanitarias, y
religiosas comprometidas con el arreglo de reconocimiento por deferencia.

No se debe descuidar la importancia de lo simbolico. Los rituales diplomaticos de
normalidad tienden a ser profecias auto-cumplidas que refuerzan ciclos virtuosos de

acercamiento, pues se alinean con estandares y expectativas internacionales que sirven de




referencia. Cuba y EE.UU. deben trabajar para que la relacion empiece a funcionar “como si
fuera normal”, incluyendo potenciales visitas de sus ministros de relaciones exteriores y hasta de
sus presidentes.

La victoria del nacionalismo cubano sobre el embargo no seria un hecho menor para los
cubanos, pero EE.UU. puede perfectamente asumir tal desarrollo en un orden liberal bajo su
égida. Parafraseando a Henry Kissinger, la pregunta a hacer a la nueva generacion de lideres
cubanos es si ven virtud en un conflicto permanente con los Estados Unidos o conciben la
posibilidad de promover los intereses nacionales de Cuba en un orden mundial donde
Washington conserve su primacia. Si la respuesta fuese la segunda no se acabarian las

diferencias, pero los dos paises entrarian en un ciclo de mutuo beneficio.

*Arturo Lopez-Levy is a doctoral candidate at the Joseph Korbel School of International Studies
of the University of Denver. He is co-author of the book Raul Castro and the New Cuba: A

Close-Up View of Change (McFarland, 2011). Twitter: @turylevy
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"Uno de los grandes errores del diagndstico estadounidense sobre Cuba en las Gltimas décadas, tipico
también de los poderes mayores en las relaciones asimétricas inestables, ha sido la personalizacion del
conflicto en Fidel Castro, ignorando el atractivo y poder movilizador del nacionalismo en la cultura

cubana como factor estructural.
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" Aqui uso el concepto de cultura propuesto por Alexander Wendt (1999) a nivel macro-sistémico. La
condicidn anérquica del sistema internacional es compatible con diferentes l6gicas.

" El término viene del ajedrez.

v Robert Axelrod (1984) ha explicado como la interdependencia puede generar dindmicas dominantes de
cooperacion estable y reciproca del tipo “tit por tat”. El enfoque constructivista ha producido varios
estudios de caso en los que la cooperacidn no es solo racional estratégica, sino también social, lo que
genera cambios en los roles e identidades de los actores (estados y sociedades) participantes (Neumann
1996).

¥ Sobre el tema de la homogeneidad de sistemas y la homogeneizacion escribi6 en extenso Fred Halliday
(1992).

¥ Una vision cubana nacionalista del tema de la normalizacién de relaciones entre Cuba y EE.UU fue

presentada por el académico y ex embajador cubano Carlos Alzugaray (2000).
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