Opciones para las relaciones entre Cuba y Estados Unidos
durante la presidencia de Donald Trump

Dr. Jorge I. Dominguez

Universidad de Harvard

Imaginandonos la posible trayectoria
de la politica exterior de Estados Uni-
dos de América (EE.UU.) durante la
presidencia de Donald Trump, una
hipétesis —que no es un prondstico
pero si una opcion realista— es que
desde su propia perspectiva este pre-
sidente de EE.UU. considere que
Cuba ha sido y puede seguir siendo
un aliado ejemplar y confiable.!

¢Qué le interesa a Trump?

Durante su campafa presidencial,
y desde su eleccién, Trump ha insisti-
do en que los asuntos migratorios se-
ran prioritarios. Desde 1995, Cuba y
EE.UU. han cooperado con precision y
detalle para impedir flujos migratorios
indocumentados y controlar los flujos
documentados. Las autoridades cuba-
nas han hecho lo posible por evitar el
robo de embarcaciones u otros trans-
portes que faciliten la migracion
indocumentada. Exigen la presentacién
de visas emitidas por el pais de desti-
no antes de abordar un avién en aero-

! Una version preliminar de este trabajo se presenté en la XV Edicién de la Serie de
Conversaciones Cuba en la Politica Exterior de los Estados Unidos de América: «Tendencias y
perspectivas de las relaciones Cuba-Estados Unidos después de las elecciones de noviembre,
2016», organizado por el CIPI con el coauspicio del Instituto Superior de Relaciones
Internacionales «Ratl Roa Garcia», realizado los dias 14, 15 y 16 de diciembre de 2016.
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puerto cubano. Cooperan los Guarda-
fronteras y los Guardacostas en el Es-
trecho de Florida para rescatar a quie-
nes intenten cruzar en embarcaciones
endebles. Permiten que buques Guar-
dacostas de EE.UU., que han apresado
a indocumentados en el medio de ese
intento de cruce, arriben a puerto cu-
bano para devolver a esos migrantes
potenciales, que Cuba entonces acep-
ta. Durante el transcurso de este siglo,
un alto oficial de los Guardacostas de
EE.UU. ha estado ubicado en La Ha-
bana para coordinar esta relacién
migratoria y de seguridad maritima.
Cuba ha demostrado la disposicion y
la capacidad de cooperar eficazmente
con la politica migratoria que seria pre-
ferida por el Presidente Trump. Esta
cooperacién migratoria bilateral comen-
z6 durante las presidencias de Fidel
Castro y William Clinton, y persistio
bajo Raul Castro, George W. Bush y
Barack Obama.

Durante su campafia presidencial,
otra preocupacion clave para Trump
fue la violencia, terrorista o criminal,
por parte de migrantes o de narcotrafi-
cantes. Desde 1973, Cuba y EE.UU.
aplican un acuerdo contra la pirateria
aérea que, ya en el momento de su
tirma, tuvo un impacto notable y casi
instantaneo para eliminar ese fendme-
no de los cielos entre ambos paises.
Fue un logro de las presidencias de
Richard Nixon y Fidel Castro.

Cuba no reconoce la legitimidad de
la presencia de la base naval de EE.UU.
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cerca de Guantanamo, pero ha acep-
tado su uso como prisiéon de EE.UU.
En enero de 2002, Cuba reconoci6
que EE.UU. con antelacién comuni-
c6 una informacién pertinente y
detallada sobre las medidas de segu-
ridad en la base y su perimetro, que
entre otros efectos, protegian la segu-
ridad de Cuba. El Presidente Fidel Cas-
tro y el Presidente George W. Bush
autorizaron la cooperacion militar
para consolidar una relacién de segu-
ridad mutua, manteniendo un régi-
men profesional de consultas milita-
res bilaterales, preservando el am-
biente de distension y respeto mutuo
que asi se fortalecia. El general Raul
Castro, ese mismo mes, confirmo esta
cooperacion entre militares en el en-
torno de la base, y su anterior exis-
tencia parcial desde la Administracién
Clinton, indicando la disposicién de
Cuba de ampliar estos marcos de co-
operacion militar.?

Cuba y EE.UU. han cooperado
desde los afios 1990 para impedir y
reprimir el narcotréafico. Las fuerzas
de seguridad de ambos paises han
intercambiado informacién de inteli-
gencia y han participado en opera-
ciones conjuntas para capturar a
narcotraficantes y disuadirles de uti-
lizar los espacios maritimos o terres-
tres cubanos para sus propositos cri-
minales. A fines delos 90, bajo las pre-
sidencias de Fidel Castro y William
Clinton, Cuba propuso formalizar y
ampliar esta cooperacién contra

2 «Statement by the Government of Cuba to the National and International Public Opinion»,
11 enero de 2002, cortesia de la Seccion de Intereses de Cuba en Washington, DC; Radl Castro
Ruz, Comparecencia televisiva, Noticiero dominical, NTV, Cuba, 20 de enero de 2002.
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narcotraficantes, que se firmoé por fin
en julio de 2016.* (Es posible que
Trump también evaltie positivamente
el aporte de Cuba al proceso de nego-
ciacion de paz en Colombia, contribu-
cién adicional a la reducciéon de la vio-
lencia. Sin embargo, no queda claro
por el momento si Trump hubiera pre-
ferido un recrudecimiento de la lucha
contra las FARC y el ELN para lograr
la destruccién plena de ambos).

En resumen, en temas fundamen-
tales para la presidencia de Trump,
tales como control migratorio, coope-
racion contra la inmigracion
indocumentada, y contra el narcotra-
fico y terroristas, Cuba y EE.UU.han
sido aliados ejemplares y confiables.

Otro aspecto del comportamiento
del Gobierno de Cuba frente a
EE.UU. puede atraer la atencién de
Trump. En los pocos casos de rela-
ciones comerciales, pasadas o posi-
bles, entre Cuba y EE.UU., ha regi-
do un marco formal de igualdad so-
berana, pero una préctica de facto de
mercantilismo que beneficia despro-
porcionadamente a sectores empre-
sariales en EE.UU.

Por decisiones independiente pero
simultdineamente adoptadas bajo las
presidencias de George W. Bush y
Fidel Castro, Cuba compré a EE.UU.,
entre 2002 y 2015, productos agrico-
las por un valor acumulado aproxi-
madamente de 5,3 miles de millones
de doélares. Cuba ha pagado en efec-
tivo por estas importaciones, algo
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que no hace otro pais del mundo, es
decir, satisface el criterio mercantilista
de Trump de beneficios comerciales que
favorezcan desproporcionadamente a
EE.UU.* Por supuesto, han servido para
proveer comida en Cuba.

Otro ejemplo de similar igualdad
soberana formal pero de efectos prac-
ticos muy diferentes ha sido la apli-
cacion del acuerdo sobre vuelos re-
gulares por lineas de aviacién civil.
Las empresas aéreas de ambos pai-
ses pueden, en principio, utilizar este
acuerdo, pero, por razones técnicas y
por un tiempo indefinido, solamente
las lineas de aviacion civil de EE.UU.
vuelan entre aeropuertos en Cuba y
EE.UU., pero no Cubana de Aviacion.

¢Qué no parece interesarle a Trump?

Trump no ha demostrado interés en
incidir en los regimenes politicos de
diversos paises del mundo, indepen-
dientemente de sus caracteristicas.
Critica a China por sus politicas eco-
ndémicas internacionales, no por su ré-
gimen politico interno. Parece estar
dispuesto a colaborar con el gobierno
de la Federacién Rusa. Parece estar
igualmente dispuesto de colaborar con
el Gobierno de Siria en su lucha con-
tra el Estado Islamico a pesar de las
graves acusaciones de atrocidades de
guerra contra el gobierno de Siria.

Su interés por incidir sobre el régi-
men politico en Cuba habia sido so-
lamente esporadico. Sin embargo, la

® Peter Kornbluh: «Cuba, Counternarcotics, and Collaboration: A Security Issue in U.S.-Cuban
Relations», Cuba Briefing Paper Series, No. 24, Washington DC, Georgetown University, 2000.
¢ U.S. Department of Commerce: International Trade Administration. En: tse.export.gov/TSE/
ChartDisplay.aspx. Consultado el 17 de enero de 2016.
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muerte de Fidel Castro ubica la cues-
tiéon del régimen politico cubano en
su agenda presidencial, en la que nun-
ca habia sido algo prioritario. Muerto
Fidel Castro, Trump evoca el voca-
bulario tradicional del Partido Repu-
blicano en EE.UU. aunque lo que
promete es impreciso: «nuestra ad-
ministracién hara todo lo que pueda»
a favor de la «prosperidad y libertad»
del pueblo cubano.® Eso puede ser mas
o menos lo mismo que la politica del
Presidente Obama hacia Cuba,® que
siempre ha incluido programas de pro-
mocién de la democracia en Cuba,
Radio y TV Marti, y desde comienzos
de 2015 la promocién de las telecomu-
nicaciones y en particular el Internet,
y programas dirigidos al desarrollo del
sector privado en Cuba, entre otros.

Los rostros de Trump hacia Cuba

La trayectoria profesional de Trump
durante las dos dltimas décadas, asi
como sus pocos comentarios durante
la campafia y después de su eleccion,
no permiten determinar cuél serd su
politica hacia Cuba. Se vislumbran va-
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rios rostros de Trump hacia Cuba. Ya
a fines de los afios de 1990, un rostro
fue el intento de una de sus empresas
de desarrollar una relacién econémica
con Cuba, hecho que en aquel momen-
to violaba de la ley en EE.UU. Pero al
considerar una postulaciéon presiden-
cial en 2000, otro rostro de Trump de-
nuncio al gobierno cubano con el fer-
vor tradicional y comtn en la politica
interna estadounidense. A fines de
2015, Trump indicé que le parecia bien
una apertura diplomatica hacia Cuba,
aunque aseguro6 que él habria logrado
mejores resultados de cualquier nego-
ciacion. La plataforma del Partido Re-
publicano mantuvo su lenguaje hos-
til hacia el Gobierno de Cubay enlas
altimas semanas de la campana pre-
sidencial, Trump reprodujo ese len-
guaje en la lucha por los votos en el
Estado dela Florida. Sin embargo, sus
comentarios ocasionales y sin texto,
inclusive hacia fines de la campana,
dejaban entrever que no anularia
automaticamente la politica iniciada
por Obama.”

Un rostro de Trump, por tanto, es
plenamente hostil al gobierno cubano.

> Roberta Rampton (Reuters): «After Castro Death, Trump Says Hopes for Cuban “Freedom”»
www.yahoo.com/news/ u-president-elect-trump-twitter-fidel-castro-death. Consultado el 26
de noviembre de 2016.

¢ Presidential Policy Directive: United States-Cuba Normalization. En: www.whitehouse.gov/
the-press-office/2016/10/14/ presidential-policy-directive-united-states-cuba-normalization.
Consultado el 14 de octubre de 2016.

7 Jesse Drucker y Stephen Wicary: «Did Donald Trump’s Executives Violate the Cuban
Embargo?». En: www.bloomberg.com/features/2016-donald-trump-golf-cuba/. Consultado
el 10 de noviembre de 2016; «Donald Trump on Cuba, Interview with The Daily Caller»,
September 7, 2015. En: 2016.presidential-candidates.org/Trump/?on=Cuba. Consultado el
11 de noviembre de 2016; Jeremy Diamond: «Trump Backs U.S.-Cuba Diplomatic Relations»,
CNN, September 8, 2015. En: www.cnn.com/2015/09/08/ politics/donald-trump-cuba-
diplomatic-relations. Consultado el 11 de noviembre de 2016; Jeremy Diamond: «Trump Shifts
on Cuba, Says He Would Reverse Obama’s Deal», CNN, September 16, 2016. En: cnn.com/
2016/09/16/ politics/ donald-trump-Cuba/. Council on Foreign Relations: «The Next
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Un segundo rostro de Trump buscaria
una amplia apertura econémica en las
relaciones entre los dos paises. Y un
tercer rostro de Trump estaria dispues-
to a negociar sobre cualquier asunto,
pero con un tono diplomatico y politi-
co intermedio entre los otros dos.

Opcion 0: Los comentarios de Trump
sobre Cuba suelen revelar una expec-
tativa de negociacion entre adversa-
rios. No perdurar4 el tono conciliador
de los dos ultimos afios de la presi-
dencia de Obama; resurgiran aspere-
zas en publico y en las negociaciones
confidenciales. Cambiara también la
forma de proceder. Al final de la pre-
sidencia de Obama, el Gobierno de
EE.UU. negociaba tema por tema, cir-
cunscribiendo cada negociacion a los
aspectos técnicos inherentes de ese
tema. Al comienzo de la presidencia
de Trump, su gobierno vincularé di-
versos temas en una misma negocia-
cién, entre otros se incluiran aspectos
del régimen politico en Cuba.

Opcion 1. Realista: La Opcion Rea-
lista es deseable tanto para el Gobier-
no de EE.UU. como para el Gobierno
de Cuba. Reafirmaria la validez y la
importancia de los acuerdos forma-
les e informales con relacion a la se-
guridad en el entorno de la base de
EE.UU. cerca de Guantanamo y en el
Estrecho de la Florida, en particular
con relacién al control migratorio, la
lucha contra los narcotraficantes, y
contra la violencia criminal y politica.

159

Sobreviviria igualmente la autoriza-
cion de exportacion a Cuba de pro-
ductos agricolas estadounidenses.
Todas estas politicas se crearon y es-
tuvieron en vigor antes de la presi-
dencia de Obama.

Opcion 2. Posible: El sesgo mercan-
tilista de Donald Trump no solamen-
te veria bien la exportaciéon de pro-
ductos agricolas sino también el
acuerdo de aviacién civil, precisamen-
te porque en la préctica le es tan fa-
vorable a las lineas de aviacion de
EE.UU. Trump puede confirmar otros
acuerdos o procesos de negociacion
comenzados desde diciembre de 2014
porque los beneficios de muchos
acuerdos ya negociados son necesa-
riamente bipartitos (v.g., el funciona-
miento del correo, el intercambio de
informacion sobre huracanes, o la pro-
teccion de especies migratorias).

Lo mas interesante bajo la Opcién
Posible se desprende de las preferen-
cias de Donald Trump. Utilizando la
autorizacion inherente en la Ley de
Ajuste Cubano de 1966, Trump orde-
naria a su ministro de justicia que
dejara de ejercer la potestad de excep-
cionalidad con relacién a migrantes
cubanos que esa Ley permite al Eje-
cutivo.® Sin necesidad de acudir al
Congreso, se suspenderia su aplica-
cion y obligaria que todo cubano que
desee ingresar a EE.UU. lo haga me-
diante la ley de inmigracién que se
aplica a los ciudadanos de todos los

Commander-in-Chief: Trump on the Issues». En: www.cfr.org/campaign2016/. Consultado
el 11 de noviembre de 2016; William M. LeoGrande: «Which Trump Will Cuba Have to Contend
With, the Hard-Liner or the Dealmaker?». En: www.worldpoliticsreview.com/articles/20470/
which-trump-will-cuba-have-to-contend-with-the-hard-line-or-the-dealmaker.

8 Public Law 89-732, 80 Stat., noviembre 2, 1966, p. 1161.
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demas paises. Ese cambio, si bien la-
mentable desde la perspectiva de un
posible migrante cubano, ha sido un
reclamo del Gobierno de Cuba.

El gobierno de Trump esperaria que
Cuba modificaria algunas de sus po-
liticas internas bajo la Opcion Posible,
entre ellas la liberaciéon de presos, una
mayor tolerancia frente a marchas ta-
les como las de las Damas de Blanco,
y posibles cambios politicos tales
como la aplicacién de la ley electoral
municipal a la eleccién de la Asam-
blea Nacional, es decir, la postulacién
de dos candidatos por cada escafio a
elegir. La férmula puede ser idéntica
a la ya utilizada en la alocucién del
Presidente Ratl Castro el 17 de di-
ciembre de 2014, cuando anuncié «la
excarcelaciéon de personas sobre las
cuales el Gobierno de los Estados
Unidos habia mostrado interés». Se-
gun el Presidente, esta fue «De mane-
ra unilateral, como es nuestra préctica
y en estricto apego a nuestro ordena-
miento real».’ Es decir, se logran cam-
bios importantes en ambos paises por
decisiones unilaterales pero simulta-
neas, anunciados publicamente, pero
sin explicitar un quid pro quo formal.

Opcidn 3. Osada: La Opcién Osada
es que Trump, en pro de la mayor
«prosperidad y libertad» para el pue-
blo cubano, que resalté en su comen-
tario después de la muerte de Fidel
Castro, impulse algunas medidas ya
autorizadas por Obama. Hay mayor
libertad de informacion si se facilitan
las telecomunicaciones y el mas facil
acceso al Internet. Hay mas libertad
y prosperidad si EE.UU. amplia las
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relaciones econémicas con el sector
privado en Cuba. Estas y otras posi-
bles oportunidades requieren que el
Ejecutivo en EE.UU. elimine las tra-
bas que perduran para una relacién
normal entre bancos en EE.UU. y en
Cuba, permitiendo de hecho el uso
del délar y de las tarjetas de crédito.
Mads osado seria que la cadena de
empresas de Trump, frente a la ini-
ciativa de la cadena hotelera Starwood
en Cuba, declare su interés en desa-
rrollar campos de golf y actividades
afines. Si esta hipétesis osada es una
fantasia dependera en parte en la de-
signacion de los funcionarios del go-
bierno de Trump que se encargaran
de la relacién cotidiana con Cuba.

Conclusion

Cuba ha cooperado eficazmente y
por muchos afios con EE.UU. en los
asuntos que parecen ser de prioridad
para Trump. Esas bases de una razo-
nable relacién bilateral sirven para
construir una relacién bilateral de co-
operacion profesional entre los dos
gobiernos. Por tanto, el gobierno cu-
bano no debe paralizarse por la reapa-
ricién de lo que he llamado la Opcién
0, y si debe afianzar la Opcion Realis-
ta, insistir en lo que he llamado la Op-
cién Posible, y no descartar la Opcién
Osada. Ese comportamiento permiti-
ria aplicar a la relacion entre Cuba y
EE.UU. el mismo criterio que el Presi-
dente Raul Castro cita en otros con-
textos, es decir, proceder hacia un
éxito bilateral razonable para ambas
partes, «sin prisa pero sin pausa».

® En: www.granma.cu/cuba/2014-12-17/alocucion-del-presidente-cubano-raul-castro.



