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El sesenta aniversario de la Revolu-
cién cubana —subsidiada en gran parte
desde el exterior— ha coincidido con
un entorno regional adverso y la crisis
venezolana, que obligard al régimen
a modificar sus alianzas y su proyec-
to politico y econémico. El presente
texto plantea la dimensiéon de estos
desafios y analiza las posibles salidas
a las trabas de la politica exterior cu-
bana durante el gobierno de Miguel
Diaz-Canel, el primer presidente que
no pertenece a la “generacion histo-
rica” y cuya legitimidad depende de
la velocidad y del grado de apertura
que deseen y exijan los ciudadanos. E1
nuevo ciclo politico en Cuba se inau-
gura en medio de cambios politicos
desfavorables a los intereses del régi-
men y con una mayor presion desde
EEUU vy Brasil, que son compensa-
dos, solo en parte, por una relaciones
mas intensas con China, Rusia y, mas
recientemente, con la Unién Europea
y México.

Fin de ciclo

El bienio 2018-2019 cerrd un ci-
clo en la politica exterior cubana, que
en los dltimos veinte afios se habia
centrado en su relaciéon estratégica
con el régimen chavista de Venezue-
la, que actualmente afronta una crisis
politica y econdémica existencial con
un desenlace incierto. A nivel interno,
Cuba inicié una nueva etapa de refor-
mas institucionales bajo la presidencia
de Miguel Diaz-Canel, quien habia
asumido el poder en abril de 2018. La
maxima expresion de esta nueva etapa
fue la Constitucién', ratificada el 24
de febrero de 2019 en una consulta
popular en la que el 78,3% votd por
el Si, siendo rechazada por el 8,1% de
los ciudadanos (mas del 10% en las
ciudades de Holguin y Guantinamo),
conforme a datos de la Comisién
Electoral Nacional.

La contienda electoral se celebrd
en medio del conflicto venezolano,
en efervescencia desde que el opositor
Juan Guaidé se autoproclamé presi-
dente, el 23 de enero de 2019. Guaidd
recibid el apoyo de mas de 60 paises,
entre ellos Estados Unidos y 24 paises
de la Unién Europea, que deslegiti-
maron a Nicolds Maduro, el supuesto
ganador de unas elecciones conside-
radas fraudulentas celebradas en mayo
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de 2018. El conflicto politico, nuevas
sanciones de EEUU a los ingresos pe-
troleros y un colapso inminente de la
economia venezolana obligaron al Go-
bierno cubano a buscar alternativas o
nuevos aliados para sustituir la alianza
estratégica con Caracas®.

Todo ello acontecié en un entorno
politico regional mucho mas adverso
que en el periodo 2003-2015, cuando
Cuba cont6 con el apoyo de los demas
miembros del Grupo ALBA y los pre-
sidentes de izquierdas en el poder en
Argentina, Brasil, Chile y Ecuador, y
cuando restableci6 relaciones diploma-
ticas con EEUU e incluso participd en
las Cumbres de las Américas y practi-
camente todos los mecanismos regio-
nales. Durante ese periodo, su reinser-
cién en las Américas permitié a Cuba
asumir un papel regional mas activo, y
posicionarse como pais garante y sede
de las negociaciones de paz entre el
Gobierno colombiano y la guerrilla de
las FARC en el proceso de paz.

El ciclo politico conservador que
se inici6 América en 2016 (Mauricio
Macri en Argentina, Jair Bolsonaro en
Brasil, Sebastian Pifiero en Chile, Ivan
Duque en Colombia y Donald Trump
en EEUU) y la crisis existencial del
Gobierno de Nicolds Maduro conllevo
un creciente aislamiento de Cuba en el
continente. Por tanto, a partir de 2019,
el régimen cubano afronté desafios
complejos y existenciales en materia
de politica exterior y econémica que
requieren una mayor diversificacién de
SOCIOs ¥ Una nueva narrativa.

El principal reto para la politica ex-
terior cubana es, sin duda, apoyar a su
aliado Venezuela, tras la proclamacion
del presidente Juan Guaidé que, con el
apoyo de Estados Unidos y paises cla-
ves de la regién como Argentina, Brasil,
Canada, Chile y Colombia —antes so-
cios cercanos a Cuba—, intenta impo-
nerse sobre su adversario Nicolas Ma-
duro. El régimen resiste gracias al apoyo
y respaldo de China, Cuba, Rusia, Iran,
Siria y otros adversarios de Washing-
ton’. Sin su principal aliado, Venezuela,
Cuba estaria no solo mas aislada en la
region sino que también se aceleraria el
declive econémico.

El desenlace del conflicto venezo-
lano determinari la relacién entre La
Habana y Washington, que durante la
presidencia de Donald Trump ha vuel-
to a endurecer el discurso contra las au-
toridades cubanas y su apoyo a Madu-
ro, pero sin abandonar el nuevo marco

diplomatico y de comunicacién que
habia definido Barack Obama tras res-
tablecer, en 2015, las relaciones con la
isla. Otro efecto negativo del giro poli-
tico conservador ha sido la finalizacidn,
por parte del Gobierno de Bolsonaro,
del programa “Mas Médicos” entre
Brasil y Cuba.

En los Gltimos veinte afios, desde
la eleccion de Hugo Chavez en 1999,
la relacioén con la Revolucién boliva-
riana ha sido esencial para el Gobierno
cubano. Hasta 2014 La Habana reci-
bi6é entre 90.000 y 100.000 toneladas
de petréleo venezolano a cambio del
envio de unos 40.000 profesionales
cubanos altamente cualificados para
promover y mantener el chavismo v,
desde 2013, el “madurismo” en el po-
der. Este lucrativo intercambio sirvid al
interés cubano de ayudar a construir la
Revolucién bolivariana mediante ase-
sorfa politica y recursos humanos vy, a
la vez, subsidiar la maltrecha economia
cubana al repetir el modelo de inter-
cambio realizado con la Unién Sovié-
tica: revender el petroleo en el mercado
internacional para obtener divisas.

En el ambito doméstico, esta alianza
bilateral, politicamente arriesgada pero
econ6émicamente beneficiosa, permitid
al régimen cubano controlar el sector
privado emergente, ralentizar las refor-
mas y evitar un retorno al capitalismo,
un postulado que se ha recogido en la
nueva Constituciéon de 2019. Si es po-
sible continuar con reformas por goteo
o si lo que hay que hacer es acelerar el
proceso, dependera de la resiliencia del
madurismo en Caracas y de la capaci-
dad del Gobierno cubano de recons-
truir la politica exterior que ha sido,
desde 1959, el principal instrumento
de supervivencia del régimen.

Una politica exterior al servicio
de la Revolucién

Aparte de Brasil, Cuba es el tnico
pais latinoamericano con una politica
exterior global y estratégica que sirve
sobre todo a la logica interna del po-
der y demuestra que paises pequefios
pueden no solo participar, sino incluso
moldear la agenda internacional (Ro-
mero, 2017: 82) y desafiar a Estados
Unidos. La exportacién de la Revolu-
cién al exterior, cuyo ejemplo mas re-
ciente fue Venezuela, el papel destacado
de Cuba en la cooperacion Sur-Sur o
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su anual victoria diplomatica, cuando Naciones Unidas con-
dena casi undnimemente el embargo de EEUU, sefialan una
politica exterior eficaz y sobredimensionada, basada en el
poder blando de las ideas y, sobre todo, en la resistencia ante la
superpotencia estadounidense* que, pese a las sanciones, no
ha podido derrocar el régimen.

No obstante, los principios de la politica exterior cu-
bana o la “diplomacia Revolucionaria™, entre ellos el an-
ti-imperialismo, la autodeterminacion, la solidaridad y la
justicia internacional® contrastan con un enfoque realista
centrado en la supervivencia del régimen en términos de
poder y desarrollo en un sistema internacional no anar-
quico, sino dominado por la potencia hegemoénica, EEUU,
presente tan solo a 90 millas de la costa cubana.

La Revolucién cubana ha sobrevivido sesenta afios gra-
cias a socios externos fuertes capaces de compensar la au-
sencia de relaciones con Estados Unidos y la presion que
ejerce Washington contra La Habana: primero la Unién
Soviética y, luego, Venezuela. Estos aliados estratégicos ga-
rantizaron el mantenimiento del castrismo y la transicién
hacia el post-castrismo con un programa minimo de re-
formas que, por su gradualismo, apenas alterd el monopo-
lio politico y econémico del Estado.

Posterior a la alianza con la Unién Soviética y el bloque
socialista CAME, Cuba buscé el reconocimiento diploma-
tico y la insercién econdémica y politi-
ca regional e internacional, dos metas
que caracterizaron la politica exterior
cubana de la post-guerra fria que se-
guia condicionada por la continuidad
del embargo y nuevas sanciones de
Washington en 1992, 1996 y 2017.
Cuba resistié y consiguidé importan-
tes avances en cuanto a su ingreso en
practicamente todas las iniciativas re-
gionales: ALBA, ALADI, Asociacion
de Estados del Caribe, AEC, Carifo-
rum, CELAC, CEPAL vy, desde 2009,
bajo el Gobierno de Barack Obama
en la Casa Blanca, en las Cumbres de
las Américas’. Sin embargo, ante las
incertidumbres que plantea su aliado
estratégico, Venezuela, queda el desa-
fio de “traducir estos créditos politi-
cos en beneficios econémicos tangi-
bles” y en alicientes para continuar
el proceso de reformas iniciado tras
la caida del bloque socialista y profundizadas durante la
presidencia de Raal Castro (2006-2018).

En un contexto regional e internacional adverso, la
continuidad del proyecto politico cubano depende en
gran medida de su estrategia exterior que, por un lado, ha
privilegiado la relacidn con un solo socio estratégico y, por
el otro, tiene un alcance global muy superior al tamarfio del
pais. Al ser un Estado pequefio sin recursos estratégicos,
sancionado por Estados Unidos, el régimen cubano siem-
pre ha buscado socios externos fuertes para compensar los

4. Erisman; Kirk, 2018.
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El bienio 2018-
2019 cerré un
ciclo en la politica
exterior cubana,
que en los
ultimos 20 ainos
se habia centrado
en su relacion
estratégica con el
régimen chavista
de Venezuela

efectos negativos del embargo de Washington y resistir a
través del soft balancing —desafiar el pais mas fuerte a través
de alianzas e instrumentos de poder blando— los intentos de
derrocar la Revolucion.

Fue en respuesta a las sanciones de Washington y desde
una perspectiva de “Estado rebelde” en los términos del
realismo periférico’ que se construyeron las alianzas anti-
imperialistas con la Unién Soviética y, desde 2000, con
Venezuela, e igualmente la cooperacién sur-sur que lleva
a cabo Cuba en Africa, América Latina y el Caribe. Como
indican el periodo especial tras la caida del bloque sovié-
tico (1990-2006) y la incipiente crisis tras el deterioro del
intercambio con Venezuela, los costes econdémicos de esta
politica exterior de “Estado rebelde” que busca la autono-
mia, han sido altos'” pero también garantizaron el man-
tenimiento del régimen o la autodeterminacién como
columna vertebral de una politica exterior al servicio de
la Revolucion.

Estaapuesta esta llegando a su fin. Como consecuencia de
la crisis econémicay el efecto de las sanciones de Washington
contra Maduro, el intercambio comercial de Cuba con
Venezuela representé en 2018 menos del 20% del total,
la mitad del 40% que signific6 Venezuela en 2012 para las
exportaciones e importaciones cubanas. Entre 2014-2017
también se redujeron en un 23% los servicios profesio-
nales que Cuba envi6é a Venezuela a
cambio de divisas (Mesa-Lago, 2019).
Pese al declive, en 2017 Venezue-
la volvid a ocupar el primer puesto
como proveedor de Cuba, seguido
por China, Canadi, Espafia, México
y Brasil. En las exportaciones cuba-
nas, sin embargo, Canada reemplazé a
Venezuela como principal destino de
productos cubanos, seguido por Chi-
na y Espafia."

Dentro de la 16gica de “Estado re-
belde”, el periodo 2003-2014 ha sido,
probablemente, el ciclo externo mas
favorable a los intereses del régimen
cubano: los gobiernos de izquierdas
en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y
Ecuador, y su alianza estratégica con
Venezuela, garantizaron, junto al res-
tablecimiento de relaciones diploma-
ticas con EEUU durante el segundo
mandato de Barack Obama, no solo
la plena insercién internacional de la isla (integrada en
ALADI, AEC, CELAC vy las Cumbres de las Américas),
sino también un papel clave en el grupo ALBA y un pro-
tagonismo en las negociaciones de paz de Colombia que
tuvieron lugar en La Habana. Fuera de la regién, Cuba
intensificé relaciones con China y Rusia y negocié un
Acuerdo de Diilogo Politico y de Cooperacion (ADPC)
con la UE que permitid, en 2016, superar las trabas de la
Posiciéon Comun de la UE que habia condicionado las
relaciones desde 1996."

5. Ministerio de Asuntos Exteriores de Cuba,“Principales resultados de la Politica Exterior cubana en el 2018,



El impacto del conflicto venezolano

Esta época dorada de la politica exterior cubana entre
2000 y 2018 finaliz6 con efectos dramaticos para la eco-
nomia cubana y el respaldo del Gobierno de Diaz-Canel,
mas aislado y rodeado de presidentes hostiles a los intereses
del régimen. Los gobiernos de Mauricio Macri en Argen-
tina, Jair Bolsonaro en Brasil, Ivin Duque en Colombia
y Pinero en Chile representan un giro politico hacia la
derecha conservadora agrupada en la alianza politica Gru-
po de Lima junto a Estados Unidos y Canada, cuya tnica
finalidad es presionar al gobierno de Maduro enVenezuela
para que deje el poder. Al ser el gobierno cubano aliado
estratégico de Maduro, EEUU vy sus aliados también po-
drian incrementar la presion sobre la isla.

Aunque hasta ahora ningn gobierno de la regioén ha
roto relaciones diplomiticas con Cuba, la fragmentacién
de la arquitectura institucional regional por el conflicto
venezolano y el posicionamiento de La Habana a favor
de Maduro, minoritario en la regién, margina un régimen
que, igual que el venezolano, no es una democracia libe-
ral. El Grupo de Lima identifica Cuba con el eje ALBA
y el régimen venezolano, con el que Cuba firmé multi-
ples acuerdos y al que sigue suministrando 50.000 barriles
de petréleo diarios, imprescindibles para la supervivencia
energética y econdmica del pais. El presidente autoprocla-
mado Juan Guaidé ya anuncid que expulsaria a los asesores
cubanos de Venezuela y cortard el suministro de petrdleo
a la isla.

Pero, ademas, la politica exterior cubana afronta tam-
bién una crisis en las relaciones con Canada, primer emi-
sor de turismo (mis de un millén al afno) y su segundo
socio econdémico en las Américas, que fue, hasta 2019, el
aliado politico mas estable para la isla. El deterioro de las
relaciones diplomaticas fue el resultado de los ataques so-
nicos a miembros de la embajada de Canada vy, segiin al-
gunos, de la renegociacién del acuerdo de libre comercio

13. Alzugaray, 2017.

con EEUU el principal mercado de Ottawa, cuyo gobier-
no recortd a la mitad su personal en la embajada en La
Habana.

Al mismo tiempo, aunque Donald Trump no revirtié
los principales cambios de Barack Obama (lazos diploma-
ticos y eliminacion de Cuba de la lista de paises que coo-
peran con el terrorismo), la relacién con Estados Unidos
ha llegado a minimos histéricos desde la restauracién de
vinculos diplomaticos en 2015. El deterioro bilateral se
debe a ataques sénicos contra miembros de la embajada de
EEUU y Canadai, el discurso hostil del presidente Trump
que sirve a los intereses domésticos del senador de origen
cubano Marco Rubio, las restricciones impuestas a las re-
mesas y visitas, y el incumplimiento del acuerdo migrato-
rio de 1994 por parte del Gobierno de EEUU pese a la
continuacién de las reuniones bilaterales en esta materia.

Aunque no modificé los fundamentos que cred su an-
tecesor", el presidente Trump puso fin a tres afios de luna
de miel entre Cuba y Estados Unidos. Si bien es cierto
que no recortd las relaciones diplomaticas con la isla ni
prohibié el transporte bilateral que permiti6 la llegada de
medio millén de cubano-americanos y 600.000 turistas
estadounidenses, si que redujo al minimo el personal de
la embajada tras misteriosos ataques sénicos y ademas, no
respetd la concesion de 20.000 visados cubanos al afio e
impuso, en 2017, nuevas restricciones de comunicacion y
cooperacién para mantener al minimo el nivel de relacio-
nes entre ambos paises.

En su primer discurso ante Naciones Unidas, en sep-
tiembre de 2017, el presidente Trump consider6 a Cuba
y Venezuela “crueles dictaduras comunistas” y anuncié un
cambio de régimen. En Cuba, los acontecimientos en Ve-
nezuela han sido interpretados como el augurio de nuevas
amenazas y sanciones. Algunos prevén un nuevo conflicto
sobre el congelado asunto de las propiedades estadouni-
denses nacionalizadas por la Revolucién vy la reactivacion
del titulo III de la Ley Helms Burton aprobada en 1996,
durante la presidencia de Bill Clinton.
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En un contexto interno de debilitamiento y agotamien-
to de modelo tras el fin del castrismo, la crisis venezolana
anadié mas lena al fuego y puso en riesgo la economia cu-
bana basada en el intercambio entre recursos con Venezuela.
La lucha de poder entre los dos presidentes afecta a la eco-
nomia cubana: tanto por las sanciones de EEUU contra Pe-
troleos de Venezuela (PDVSA) v su filial en EEUU (Citgo),
que desde 2019 son percibidas por la oposicién como un
posible desenlace a favor de Guaidd, diametralmente opues-
to a los intereses del gobierno cubano.

éAlternativas? China, Rusia y la nueva relacion
con la UE y México

El creciente aislamiento regional de Cuba ha sido
compensado solo parcialmente por la ampliacién de lazos
con sus habituales socios China y Rusia, y una relacién
mas fluida con la UE y México. Tras una visita oficial de
Miguel Diaz-Canel a Beijing y Mosct, Cuba firmd, en
noviembre de 2018, nuevos acuerdos con China y Rusia
para afianzar las relaciones en esta nueva etapa politica. La
asociacion estratégica con Rusia se centra sobre todo en
créditos blandos, equipo militar para las Fuerzas Armadas
Revolucionarias (FAR)" y el anti-imperialismo. Ademas,
los vinculos politicos entre China, Rusia y Cuba se vieron
reforzados por el claro posicionamiento a favor de Maduro
de los tres paises en el conflicto venezolano.

Tras dos décadas de estancamiento y reiterados roces
en torno a la Posiciéon Comun de 1996, Cuba y la UE
negociaron el ADPC entre 2014 y 2015, casualmente en
medio del restablecimiento de relaciones diplomaticas en-
tre la isla y EEUU. El acuerdo entrd en funcionamiento en
2016 y abrid una nueva etapa en las relaciones bilaterales."
Aunque los recursos financieros de cooperacion estan li-
mitados a unos 50 millones de euros hasta 2020, el acuerdo
permitié a Cuba a formar parte de todos los programas
regionales de cooperacién de la Comision Europea, acce-
der a créditos blandos del Banco Europeo de Inversiones

14. Mesa-Lago, 2019.
15. Ayuso; Gratius, 2018.

(BEI)'®, e insertarse en programas de intercambio acadé-
mico como Erasmus Mundus o de investigacion como las
redes Jean Monnet u Horizon 2020.

Asimismo, el ADPC crea un marco juridico normativo
que ofrece una mayor seguridad a los estados miembros en
sus relaciones comerciales y de inversion con la isla. Final-
mente, tiene un alto valor simbdlico de reconocimiento
del régimen cubano en un entorno regional mas adver-
so para los intereses cubanos y particularmente frente a
EEUU, que nuevamente se ha distanciado del enfoque de
compromiso constructivo que adoptd la UE. A diferencia
de Washington, hasta ahora la UE no ha vinculado la crisis
politica en Venezuela con el régimen cubano.

Finalmente México ha sido, junto con Canada, el pais
que nunca ha interrumpido sus relaciones diplomaticas
con Cuba. Bajo la presidencia del considerado dirigente
de izquierdas Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO),
ganador de las elecciones presidenciales de agosto de 2018,
Cuba podria buscar una mayor alianza con ese pais que,
junto con Uruguay, se ha mantenido neutral en el con-
flicto venezolano y ha abandonado el Grupo de Lima.
El anuncio de AMLO del posible ingreso de México en
el grupo ALBA y su mayor distanciamiento respecto a
EEUU (agudizado por el proyecto de construir un muro
en su frontera comun), abren una via de cooperaciéon que
seria beneficiosa para los intereses politicos y econémicos
de Cuba. No obstante, el acuerdo comercial que firmé en
2018 con EEUU vy la interdependencia entre México DC
y Washington conspiran contra esta opcion.

Conclusiones

Desde 2019 Cuba tiene que reorientar su politica exte-
rior para compensar el declive en las relaciones conVenezue-
la. La creciente diversificacion de sus relaciones comerciales
y la firma del Acuerdo de Diilogo Politico y Cooperacién
con la UE indican primeros avances en esta direccion. Sin
embargo, sustituir los intercambios con su socio estratégico

16. Cuba se integré también en el Banco Centroamericano de Integraciéon Econémica (BCIE) y firmé, en marzo de 2016, un acuerdo con CAE el Banco de

Desarrollo para América Latina.
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requiere acelerar las reformas iniciadas en 2011 e identificar
nuevos aliados para afrontar la incipiente crisis econdmica, ya
que en 2018, el PIB cubano solo crecié un 1,1%.

Un contexto regional e internacional poco favorable
a los intereses del régimen cubano y su apoyo a Nicolis
Maduro indican una mayor aislamiento y enfrentamiento
con Brasil y EEUU. Al mismo tiempo, su estrecha relacion
con Canada se ha visto perjudicada por los ataques sonicos
contra miembros de su embajada en La Habana. Todo ello
y el ciclo politico conservador iniciado en muchos paises
de la regidn, antes mas afines a Cuba, tienden a volver a
mermar el papel destacado que pudo asumir el pais en los
altimos afos del gobierno de Raal Castro.

Las opciones de Miguel Diaz-Canel y del canciller
Bruno Rodriguez Parrilla para construir una asociacién
estratégica con otro socio externo son limitadas: la rela-
cién con China y Rusia ya ha llegado a su punto maximo,
México esta demasiado cercano a EEUU e inmerso en un
sinfin de problemas internos de indole social y de seguri-
dad como para asumir el riesgo de ofrecer un apoyo mas
destacado y visible a Cuba, y para la UE, la isla es un socio
secundario y un tanto incémodo, ante las diferentes pos-
turas en el conflicto venezolano y un gobierno autoritario
contrario a sus valores y principios. Es mas, un posible giro
politico conservador en Espafia contribuiria a reducir las
perspectivas de cooperacidn, teniendo en cuenta que el
ADPC solo ofrece el marco para una mayor cooperacioén
que tiene que ser definida por ambas partes.

Desde esta Optica de escasas oportunidades para crear
alianzas estratégicas y reorientar la politica exterior cuba-
na, la Gnica alternativa serd acelerar el proceso de reformas
para limitar los efectos de la incipiente crisis de crecimien-
to. Amparada por la Constitucion que reconoce la propie-
dad privada y garantiza mas libertades individuales, seria la
ocasion para dar mas espacio a la sociedad cubana, ansiosa
de cambios y mas critica con el gobierno de Diaz-Canel.
Al carecer el presidente de la autoridad y legitimidad de
la generacion histérica de la Revolucion que cumple seis
décadas en medio de una verdadera tormenta regional,
serfa también una estrategia de ganar legitimidad y apo-
yo que, como se ha visto en el referéndum de febrero de
2019, tiende a disminuir. El manejo de los tiempos y la
conjuncién de la agenda interna y externa determinarin
el futuro de la isla que siempre ha tenido una alta depen-
dencia del exterior.
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