SECRETO/NODIS
LA NORMALIZACIÓN DE LAS RELACIONES CON CUBA

Resumen
Ambas partes creen que la normalización será un proceso prolongado, de trabajo de acuerdo con una agenda compleja, encaminado hacia el objetivo final de establecer relaciones diplomáticas.  Es casi seguro que ese proceso se vea empañado por el tema de la compensación de las propiedades nacionalizadas.  Nuestro interés es dejar atrás el tema de Cuba, no prolongarlo indefinidamente.

En todos los casos pertinentes, incluidos los acuerdos recientes con la República Popular China y Alemania Oriental, el tema de la compensación se ha dejado para después.  En este documento se sugiere que restablezcamos las relaciones diplomáticas y consulares como parte de una negociación inicial que incluya un levantamiento parcial del “bloqueo” y el compromiso mutuo de  no intervención y negociación para solucionar las reclamaciones.
ANTECEDENTES
La declaración más autorizada que hemos  recibido de los cubanos respecto de la posibilidad de una normalización sigue siendo el comunicado del Ministerio de Relaciones Exteriores del 10 de enero de 1974 (Índice A).  Ese comunicado prevé un proceso que comenzará con el levantamiento, por parte de los Estados Unidos, de su embargo, y que continuará con las conversaciones sobre nuestras “diferencias”, incluida la situación de Guantánamo.  Se da a entender que las relaciones diplomáticas quedarán para lo último.  Nada que los cubanos hayan dicho antes o después sugiere que haya una tendencia hacia cualquier otro orden de prioridad.

La acostumbrada presunción en Washington ha sido que las relaciones diplomáticas serían el clímax de unas negociaciones exitosas en las cuales los cubanos harían concesiones fundamentales.  Ese tipo de razonamiento emanó naturalmente de una situación en la cual nosotros  podíamos tomar la decisión final con respecto a las sanciones de la OEA.  Obviamente, los cubanos tendrían que llegar a un arreglo con el hemisferio en general antes de que las sanciones pudieran ser eliminadas.  No habría ninguna razón para que los Estados Unidos se anticiparan a dicho acuerdo –y el mismo tendría que cumplir ciertas condiciones mínimas de nuestra parte.
En la medida en que se fue evidenciando que las sanciones de la OEA no podrían sostenerse, cambiamos  el rumbo y decidimos contemplar la posibilidad de un enfoque paso a paso destinado a proporcionar incentivos para que los cubanos negociaran con nosotros.  Tal y como apuntamos el pasado verano, una estrategia como esa tenía que basarse en un movimiento en la OEA; es decir, nosotros daríamos el primer paso fundamental y adoptaríamos una posición para las negociaciones haciendo lo necesario para eliminar las sanciones de la OEA.  Previmos medidas acompañantes en cada fase con el fin de desbrozar el resto de la maleza –en particular las restricciones a terceros países y los controles sobre los viajes.  Se pensaba que con ello iba a ser posible esperar un tiempo antes de abordar el elemento clave de los controles a las exportaciones directas, en espera  de que Castro respondiera a la invitación.
El problema en estos momentos
Aparentemente Castro ahora no tiene ninguna razón para seguir preocupándose por las sanciones de la OEA.  De hecho,  ya ha logrado romper el “bloqueo” interamericano sin hacer  ni una sola concesión significativa y sin haber tenido que negociar con nosotros.  Él pudiera pensar que un poco de paciencia le dará los mismos resultados felices con respecto a las sanciones de los Estados Unidos.  (Su más reciente declaración, que aparece en el Índice B,  sugiere una actitud de inactividad benevolente en espera de que los Estados Unidos lleguen algún día a “reconocer” a Cuba). Dentro de muy poco, desde su punto de vista, y partiendo de lo que ha podido ver en el curso de la política estadounidense, no habrá mucho que negociar.
El Senador Kennedy y otros proponen reconocer esta aparente situación simplemente mediante la eliminación de nuestros controles, con lo cual se cumpliría con el requisito fundamental exigido por Castro para las “discusiones”.  (Los cubanos nunca se refieren a las “negociaciones”).  Una vez más, las relaciones diplomáticas supuestamente  serían el resultado final, pero al menos los “asuntos relacionados con las personas” (por ejemplo, la reunificación familiar y los presos políticos) se resolverían primero.
Un enfoque más común sería pensar en términos de una posible negociación que se centrara en poner fin al embargo a cambio de un acuerdo  para la compensación de las propiedades nacionalizadas.  La secuencia comenzaría con algunas concesiones unilaterales mínimas de nuestra parte (quizás el fin de las sanciones a terceros países y las exportaciones); procedería con una declaración de principios conjunta de carácter político (la no intervención, “compromiso y respeto mutuos”) y continuaría con una amplia agenda de temas bilaterales. Las relaciones diplomáticas sellarían la negociación final.

El argumento en contra del enfoque de Kennedy es que estaríamos desechando nuestra única y verdadera carta para la negociación.  El problema con la segunda hipótesis es que  probablemente nunca se materialice.  Las negociaciones se hundirían casi inevitablemente en el lodazal del tema de la compensación mientras se intensifican las presiones sobre el embargo.  Es simplemente mucho más fácil para Fidel negarse a pagar la compensación que para nosotros mantener los controles sobre las exportaciones cuando nuestras corporaciones están perdiendo oportunidades de negocio.
Las concesiones vistas desde un punto de vista realista
La reevaluación de la situación debiera comenzar por el análisis de  qué es lo que nosotros, de manera razonable, pudiéramos esperar ahora de Fidel, y qué es lo que nosotros, de manera tolerable,  pudiéramos darle a cambio.
Castro ha dicho en repetidas ocasiones que no hará concesiones políticas.  Lo dice en el sentido específico de que no renunciará a la “solidaridad revolucionaria” (también con los “Patriotas” puertorriqueños), ni prometerá ninguna modificación en sus relaciones con los soviéticos.  Pero no es inconcebible prever que haya una declaración conjunta en la que ambas partes renuncien a “cualquier derecho a  intervenir directa o indirectamente en los asuntos relacionados con la soberanía de las naciones de América Latina” (en las propias palabras expresadas por Cuba, Índice A).  Tampoco podemos descartar una formulación similar en lo que respecta al uso del territorio de cualquier país como base para llevar a cabo una agresión armada contra el otro.  Por tanto, existe cierta posibilidad para un arreglo mínimo con respecto a nuestras preocupaciones políticas tradicionales.
En relación con una de sus preocupaciones, pudiéramos acceder, sin que ello represente un gran costo, a la discusión de la situación de Guantánamo en alguna fecha no especificada en el futuro.  La base ahora es más una carga que una bendición para la Marina de Guerra.

Con respecto a los “temas relacionados con las personas”, la liberación de los ocho presos políticos que reclaman la ciudadanía estadounidense debe ser asumida como un requisito para cualquier acuerdo.  Podríamos también obtener cierto compromiso para efectuar consultas sobre la situación de los 800 ciudadanos con doble nacionalidad que permanecen en Cuba.  La reunificación familiar y el derecho a las visitas  probablemente tengan que ser temas a tratar en discusiones informales en una etapa muy posterior.
Tal y como apunta Dave Gantz (Índice C), no podemos tener la certeza absoluta de qué es lo que Fidel quiere decir  cuando habla de “levantar el bloqueo”.  Puede que él sea capaz de aceptar  algo menos que la eliminación total de nuestros controles si el resto del paquete resulta atractivo y si las perspectivas de comercio a largo plazo fuesen lo suficientemente prometedoras.

Compensación
Pudiéramos mantener algunos elementos del embargo como instrumento para ejercer influencia, pero probablemente tengamos que autorizar un comercio limitado con Cuba  para lograr un avance significativo.
Las acusaciones contra Cuba han sido radicadas por la Comisión para la Solución de Reclamaciones al Extranjero (El total asciende a casi 1.8 millones de dólares; el valor de las reclamaciones radicadas asciende a un total de 3 300 millones de dólares).  Los resultados de la Comisión son inapelables; la ley no contiene ninguna disposición para la apelación ni ningún otro método para  reanudar las reclamaciones respecto de las cuales se ha pronunciado una decisión judicial.
El caso reciente de Checoslovaquia es un ejemplo aleccionador de cómo se puede esperar que el Congreso enfoque el problema cubano.  Llegamos a un acuerdo con los checos a fin de que pagaran aproximadamente 42 centavos por cada dólar reclamado.  Hubo una fuerte oposición en el Comité de Finanzas del Senado por parte de los Senadores Long y Gravel, quienes objetaron a cualquier valor que quedase por debajo de los 100 centavos –y le preguntaron a Bob Ingersoll específicamente si el Departamento consideraba el acuerdo con los checos  como una especie de precedente para las reclamaciones contra Cuba.  Finalmente, Gravel logró enmendar la Ley de Reforma del Comercio con el fin de sabotear el acuerdo al estipular el principio de que los checos efectuaran el pago completo (sin intereses) como condición previa para la prórroga de la condición de Nación Más Favorecida y el acceso al Banco de Exportaciones e Importaciones.
El documento de trabajo que aparece en el Índice D esboza la posición expresada por Cuba en contra de la compensación, pero hace conjeturas en cuanto a que el régimen debe darse cuenta de cuán importante es  solucionar el tema de las reclamaciones si se espera que Cuba obtenga  beneficios significativos a partir de la reanudación de las relaciones bilaterales.  Puede que a tiempo se den cuenta de ello, pero a Castro habrá que convencerlo.  En todo caso, podemos esperar que Cuba riposte las reclamaciones y exija compensación por los daños causados por el “bloqueo”, los “ataques de la CIA” y cosas similares.  Es evidente que no hay otra perspectiva razonable que no sean las más prolongadas y difíciles negociaciones –y un pago de 100 centavos por cada dólar reclamado es algo inconcebible.
Conclusión
Si el hecho de poner fin a este estado de “perpetuo antagonismo” tiene algún beneficio para nosotros, es el de poder eliminar el tema de Cuba de la agenda doméstica y de la agenda interamericana –y eliminar así el simbolismo de un tema intrínsecamente trivial.  Este documento sugiere que la hipótesis generalmente aceptada en favor de un cambio no cumpliría ese propósito.

En el mundo real, la normalización significa tener relaciones diplomáticas.  Si esas relaciones tienen que esperar a la solución del problema de la compensación podríamos estar aspirando a un debate nacional e internacional que no tendría fin. (¿Cuál de las partes es más culpable? ¿Quién empezó la pelea? ¿Acaso la expropiación condujo a la agresión, o viceversa?
Nuestra práctica en el pasado en todos los casos pertinentes ha sido dejar para después el tema de la compensación, como ocurrió más recientemente con los acuerdos con la República Popular China y Alemania Oriental.  (Las negociaciones con los checos se han prolongado durante casi 30 años; las discusiones sobre las reclamaciones con los soviéticos fueron suspendidas antes de la Segunda Guerra Mundial y nunca más se han reanudado).
Una vez que se eliminen las sanciones de la OEA, pudiéramos, de manera razonable,  alegar que Cuba  no merece ni más ni menos que lo que establecen los precedentes.

Sin embargo, la magnitud de las reclamaciones a Cuba y las emociones en juego requerirán un compromiso evidente por parte de Cuba para con las negociaciones en materia de compensación.  El interés político de Castro en hacer reclamaciones contra nosotros permitirá una formulación similar al acuerdo con Alemania Oriental, en virtud del cual cada una de las partes tiene el derecho a abordar las cuestiones de interés respecto de este asunto (Índice C).  Además, los diversos incentivos en aras de promover un verdadero esfuerzo por parte de Cuba encaminados hacia una solución, siguen siendo: el fin de los controles limitados sobre las exportaciones, incluido el acceso a algunas formas de crédito en dólares estadounidenses, y lo que es más importante, la protección contra el embargo de los bienes comerciales cubanos en este país.
Por tanto, el acuerdo inicial sería algo como esto:

1) Los Estados Unidos eliminarían todos los controles sobre las subsidiarias y las exportaciones de terceros países.

2) Los Estados Unidos autorizarían, con un carácter limitado,  las exportaciones directas, manteniendo en un nivel mínimo las restricciones en las esferas de la tecnología, los materiales estratégicos, el financiamiento de los bancos y la congelación de los activos cubanos que en estos momentos se encuentran en este país.

3) Los Estados Unidos estarían dispuestos a discutir la situación de Guantánamo en algún momento en el futuro.

4) Cuba accedería a contraer compromisos conjuntos en materia de no intervención e intenciones pacíficas.
5) Cuba estaría de acuerdo en negociar la solución de las reclamaciones;

6) Ambas partes estarían de acuerdo en establecer relaciones diplomáticas y consulares.

Como parte de las acciones unilaterales, nosotros eliminaríamos los controles sobre los viajes y los cubanos liberarían a los ocho presos que reclaman la ciudadanía estadounidense.

Castro casi lleva la mejor parte en este acuerdo, pero tiene en sus manos la mayoría de las cartas.  A la larga, la normalización quizás no resulte tan placentera para él, ya que el fin del aislamiento trae consigo presiones inevitables.
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