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Introduccion

Los movimientos de poblacion son una constante del desarrollo humano. Los
procesos migratorios son constatables en todos los paises y su repercusion en la
vida cotidiana de una significativa parte de la poblacion mundial los convierte en una
cuestion de orden publico.

La migracién internacional, devenida en problema global, por sus rasgos y
manifestaciones concierne al ambito de las relaciones internacionales. La misma
constituye un reto en términos politicos y de politicas no s6lo migratorias, sino de
otras asociadas a éstas por el caracter cada vez mas complejo del fenémeno y la
multiplicidad de factores que inciden en la conformacién de las mismas (Castles,
2017; McAuliffe y Ruhs, 2018).

Desde la década del 70 del siglo XX, se identificaron dos modos de
interaccion directa entre la migracion y las relaciones internacionales. Por un lado,
las tendencias de las ultimas inciden en el surgimiento y desarrollo de los flujos
migratorios (Marmora, 1997; Mora, 2013), y por otro, se constata una subordinacion
relativa de las politicas migratorias a las politicas exteriores en funcion de los
objetivos estratégicos de los estados en el ambito de las relaciones internacionales
(Brettell y Hollifield, 2015; Martinez, 1993; Teitelbaum y Weiner 1995).
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Relaciones migratorias Cuba-Estados Unidos

La cercania geografica y condicionantes econodmicas, politicas, normativas y con el
tiempo, también familiares, generaron un espacio migratorio comun entre Cuba y
los Estados Unidos, propiciando que desde principios del siglo XIX, ese pais
deviniera el principal receptor de la emigracion cubana (Aja Diaz, 2014; Arboleya
Cervera, 2014).

El 1° de enero de 1959 marcé un punto de inflexién en las relaciones migratorias
entre Cuba y los Estados Unidos. A partir de entonces éstas se situaron entre los
asuntos permanentes del desarrollo historico del diferendo bilateral (Sorolla
Fernandez, 2013), y como elemento de tension para la seguridad de ambos paises
(Castro Marifio, 2009).

Hasta el dia de hoy, el tema migratorio continia siendo una condicionante y
un medidor del estado general de las relaciones Cuba-Estados Unidos. Si bien la
politica migratoria de este ultimo hacia la Isla ha sido ampliamente estudiada (Aja
Diaz, 2001a, 2001b, 2014; Arboleya Cervera, 1996, 2014; Castro Marifio, 2009;
Castro Marifio y Miyar Bolio, 1988; Eickestein, 2009; Hernandez Rodriguez, 1980;
Masud-Piloto, 1988, 1995, i.a.), no se ha indagado con igual sistematicidad en los
procesos para su conformacién (Castro Marifio, 1997; LeoGrande y Kornbluh, 2016;
Gonzalez Maestrey, 2020). Ello justifica la pertinencia de profundizar en la
conformacion de la politica migratoria de los Estados Unidos hacia Cuba,
concretamente en el Ejecutivo federal, lo cual constituye el objeto de este articulo,
que expone los avances de una investigacion mas amplia en este sentido.
Igualmente, se parte del presupuesto que la politica exterior es una politica publica
(Gonzalez Gémez, 1990)

El marco cronoldgico de la indagacién esta definido por el inicio de la Crisis
de los Balseros (1994) y la firma de la Declaracién Conjunta sobre Temas
Migratorios de 12 de enero de 2017. Es un periodo particularmente importante. En
primer lugar, porque comprende la oleada migratoria mas numerosa de cubanos
hacia los Estados Unidos hasta fechas recientes, en que la incidencia de disimiles
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seres humanos ha tenido la pandemia de la Covid-19, han influido en incremento
del flujo migratorio de cubanos hacia los Estados Unidos En segundo lugar, porque
durante ese lapso, el gobierno estadunidense ejecutd acciones que evidencian un
cambio en la orientacion de la politica migratoria hacia Cuba.

El presente articulo se propone ahondara en un tema de creciente
importancia cientifica: la conformacion de las politicas migratorias como un tipo
especifico de politica publica. La politéloga austriaca Maren Borkert y el profesor de
estudios étnicos neerlandés Rinus Penninx, citando a las expertas italianas en
migraciones Giovanna Zincone y Tiziana Caponio, afirman que los analisis sobre
conformacion de politicas migratorias representan una cuarta generacién en los
estudios sobre movilidad internacional de personas (2011, p. 10).

La aplicacién de las teorias sobre conformacion de politicas con enfoque
sistémico de los procesos al estudio de las politicas migratorias permitira ahondar
en la naturaleza ciclica de las mismas y en la definicion de los elementos causales
que propician su desarrollo. En el caso de la conformacién de la politica migratoria
de los Estados Unidos hacia Cuba en el Ejecutivo federal entre 1994 y 2017, se
desea profundizar en el analisis de los factores esenciales que propiciaron su
evolucion. Ello contribuira al desarrollo de los modelos analiticos aplicables a este
tema desde la perspectiva de las Ciencias Politicas y los estudios sobre migraciones
internacionales en Cuba.

La revision de los antecedentes cientificos sobre el tema objeto de estudio
corroboré que son escasos los textos al respecto. En su mayor parte éstos
constituyen articulos e informes de organismos y organizaciones internacionales,
en correspondencia con la tendencia general de la produccion cientifica en el campo
de las migraciones internacionales (OIM y Eurasylum Ltd., Diciembre, 2017-Enero,
2018, p. 15).

Uno de los resultados relevantes es Migration Policymaking in Europe. The
Dynamics of Actors and Contexts in Past and Present, de Zincone, Pennix y Borkert
(2011), que presenta un estudio comparado de las politicas migratorias de paises
europeos, destacando la relacién de los factores internos e internacionales que

incidieron en los procesos de politica, y la correspondencia entre los resultados



deseados y los obtenidos con la implementacion. Igualmente, el texto Migration
policies and policymaking in Latin America and the Caribbean: lights and shadows
in a region in transition del jurista Pablo Ceriani Cernadas y la politdloga Luisa Feline
Freire (2015), examina el cambio de paradigma filosofico en el disefo de las
politicas migratorias en paises de la region con el fin de garantizar el derecho a
migrar como un derecho humano, y su efecto en la dinamica migratoria en el
continente.

El andlisis de los estudios preexistentes permitié agruparlos en tres nucleos
fundamentales. El primero abarca los resultados sobre conformacion de politicas.
La indagacion cientifica en torno a las politicas publicas, entendidas como modo
especifico de accion del gobierno (Cochran et al., 2012, p. 6), devino uno de los
temas centrales de las Ciencias Politicas desde mediados del siglo pasado
(Birkland, 2015; Dye, 2017; Fischer, Miller y Sidney, 2007). El politdlogo
estadounidense Harold Lasswell, uno de sus precursores, definioé la naturaleza de
las mismas como un proceso integrado por etapas. Esta nocion evolucioné hacia el
modelo ciclico desarrollado por los politélogos estadounidenses Thomas A. Birkland
(2015) y Thomas R. Dye (2017). Ambos establecieron, de manera diferenciada, que
la respuesta a un problema social a partir del disefio de una politica publica remite
a un sistema definido como proceso de politica, que se expresa como un ciclo
cerrado que inicia con surgimiento o identificacion del problema, y concluye con la
evaluacion de impactos de la solucién implementada.

Las migraciones internacionales no constituyeron un foco de conflicto entre
los Estados hasta después de la Il Guerra Mundial. Ello condiciond su incorporacion
tardia y dispersa a los temas que abordan las Ciencias Sociales que tiene como
objeto de estudio los fendmenos politicos.

Myron Weiner, politdlogo estadounidense, fue de los primeros en realzar la
naturaleza politica de las migraciones internacionales (1985), afirmando que éstas
son esencialmente, un traspaso de fronteras interestatales por lo que la funciéon
reguladora del Estado incide directamente en la direccionalidad, magnitud y
composicion de los flujos migratorios y viceversa. Por otra parte, existe abundante
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obtencion de objetivos estratégicos de los Estados en el ambito de sus relaciones
exteriores. Textos como Western Hemisphere Immigration and United States
Foreign Policy (Mitchell, 1992) y Threatened peoples, threatened borders
(Teitelbaum y Weiner, 1995) exponen el modo en que el tema migratorio fue
introducido en las consideraciones de politica exterior, sobre todo en los Estados
Unidos.

Otros expertos, como el politélogo Aristide R. Zolberg, quien analiza los
factores que han incidido en la conformacién de politicas migratorias de los Estados
Unidos en A Nation by Design (2006), y el experto en migraciones James F.
Hollifield, que en El emergente Estado Migratorio (2006) valora el impacto politico
de las migraciones a partir de los instrumentos que emplean los gobiernos para su
control y articulacion en funcion de intereses estratégicos en diversas areas de la
esfera publica, también han contribuido a la definicion de las determinantes politicas
y de politica de la movilidad internacional de personas. En otras latitudes el
tratamiento del tema es mas reciente y con una clara referencia a los aportes de la
academia estadounidense. En Cuba, sobresalen los estudios conducidos por
Antonio Aja Diaz en colaboracion con el experto en migraciones puertorriquefio
Antonio Gaztambide, en el marco de la iniciativa Migraciones y relaciones
internacionales: un proyecto de investigacion desde el Gran Caribe y por Maria
Elena Alvarez Acosta (2005).

Las relaciones migratorias entre Cuba y los Estados Unidos posteriores al 1°
de enero de 1959, son consideradas como un caso paradigmatico del nexo
migracion-relaciones internacionales (Marmora, 1997; Mitchell, 1992; Morin y
Paquin, 2018; Teitelbaum y Weiner, 1995; i.a.). Ello define el tercer grupo tematico
de la investigacion.

En mayor o menor medida, todos los resultados consultados sobre el tema
contienen un analisis de la politica migratoria de los Estados Unidos hacia Cuba en
funcidon de sus objetivos pero no sobresalen los que emplean las perspectivas
tedricas de las Ciencias Politicas (Aja Diaz y Gaztambide, 2005; Castro Marifo,
2010, 2012; Castro Marino y Miyar Bolio, 1988; Gonzalez Maestrey, 2020;

Hernandez Rodriguez, 1980; LeoGrande y Kornbluh, 2016), y menos aun, en los



que se emplean un enfoque sistémico de los procesos (Castro Marifio, 1997). La
combinacién de varios modelos tedricos para el analisis de las politicas publicas
desde una perspectiva sistémica aplicada al estudio de la politica migratoria de los
Estados Unidos hacia Cuba constituye la novedad de la indagacién cientifica de

la cual el presente articulo constituye un primer resultado.

Conclusion

La exploracion realizada hasta este momento se concluye preliminarmente que la
evolucion de la politica migratoria de los Estados Unidos hacia Cuba en el Ejecutivo
federal durante el periodo 1994-2017, denota una significativa subordinacion a los
objetivos estratégicos de la politica de Estado de los Estados Unidos hacia la Isla,
como instrumento de la politica exterior. No obstante, en esos afos se afirma una
tendencia hacia la restriccion que es mas coherente con la politica migratoria
general de ese pais, marcando un distanciamiento relativo de su notable
excepcionalidad hasta 1994.

Ello evidencia un cambio en el tratamiento hacia la inmigracién cubana
determinado por la formulacion de una estrategia que sin comprometer el caracter
privilegiado de la primera, en correspondencia con los intereses de un sector
politicamente influyente de la comunidad de origen cubano en el estado de la
Florida, denota una mayor convergencia con la tendencia predominante de la

politica migratoria general de los Estados Unidos.
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