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LA INMIGRACION: UN PROBLEMA PARA
LOS ESTADOS UNIDOS.
PARTICULARIDADES SOBRE EL CASO
CUBANO

Por Maria Teresa Mrvar Borio
CENTRO DE ESTUDIOS DE ALTERNATIVAS
POLITICAS, UNIVERSIDAD DE LA HABANA

A HISTORIA DE LAS INMIGRACIONES €s tan antigua como el propio
L desarrollo de la humanidad. Desde tiempos remotos el hom-
bre se ha trasladado constantemente de un lugar a otro en busca
de mejores oportunidades de vida o como consecuencia de catis-
trofes naturales, guerras y transformaciones sociales, entre otras
causas.

Los Estados Unidos no escapan a ese fenémeno y la inmigra-
cién masiva forma parte de su historia. Al pais se integran multi-
ples razas y etnias procedentes de todas las regiones del mundo,
las que hasta hoy contindan arribando a ese territorio, como es el
caso de los latinoamericanos. Existen estimaciones de que mis de
23 millones de personas estin esperando visas de inmigrantes para
entrar a los Estados Unidos y alrededor de 200 000 trataron de ser
admitidos como refugiados en 1989.!

Desde fines del siglo xix, y especialmente en 1882, afio en que
se promulgé la primera ley de inmigracién general, los gobiernos
norteamericanos establecieron diferentes regulaciones inmigratorias.
A é&stas les siguieron otras en 1917 y 1924. Después de la Segunda
Guerra Mundial se establecid, en 1952, la Immigration and Natio-
nality Act, que retomaba cuestiones de las leyes anteriores, pero
que reflejaba en su esencia los furibundos sentimientos anticomu-
nistas de la época. En ese periodo se profundizan las diferencias

' “‘Sweeping Changes Abroad Confound, U.S. Policy’’, Congressional
Quarterly, February 24, 1990, p. 592.
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entre inmigrantes y refugiados. Desde ese momento, la politica in-
migratoria estadounidense estard muy vinculada a su politica exte-
rior, y las categorias migratorias van a ser manejadas y condicionadas
a sus objetivos inmediatos. Asi, durante 40 afios, los Estados Uni-
dos dirigieron una politica muy especifica a la inmigracién proce-
dente de lo que anteriormente se llamaba campo socialista o Europa
Oriental, incluida la Unién Soviética, y que diferia de la que se
aplicaba al denominado Tercer Mundo.

Existen diferencias entre el tratamiento otorgado a las personas
que entran a los Estados Unidos por miiltiples razones, ya que se
considera que no es lo mismo un refugiado que un inmigrante.?

El status dado a los inmigrantes soviéticos, cubanos y los proceden-
tes de Europa del Este responde a estos criterios, es decir, se les han
concedido mis facilidades en su calidad de refugiados mediante
el establecimiento de programas dirigidos a lograr una mejor adap-
tacidn al pais receptor. Como ejemplo, podemos citar que, s6lo en
1989, el Congreso aprobé 387 millones de délares para gastos de
esa naturaleza.’ Sobre esa base, a través de los afios, los Estados
Unidos estuvieron solicitando a las autoridades de la Unién Sovié-
tica que permitieran a sus ciudadanos abandonar el pais. Sin em-
bargo, en 1988, cuando el gobierno de Moscd autorizé la salida
a un numeroso grupo de personas, la administracién norteameri-
cana esgrimid argumentos tales como que no todos los soviéticos
ostentaban la calificacién de refugiados y que la cifra de cerca de
25 000 personas propuestas entre 1988 y diciembre de 1989 era ina-
decuada.

Hoy los Estados Unidos condicionan en lo fundamental el otor-

* Las categorias generalmente contempladas son:

Inmigrantes: pueden solicitar visas de entrada por cualquier motivo, incluso
su deseo de vivir en los Estados Unidos.

Refugiados: aquéllos que pueden probar que son perseguidos por causas re-
ligiosas, raciales o politicas.

Asilado Politico: categoria incluida a fines de la década de los sesenta. Para
ser defendidas de esa forma, las personas deben pasar las mismas pruebas
que los refugiados, pero, a diferencia de éstos, deben estar en los Estados
Unidos, y no reciben ayuda del gobierno federal.

3 Sin embargo, en contraste con la solicicud del Ejecutivo de 278 millo-
nes para estos programas en el afio fiscal 1989, el Congreso finalmente apro-
b6 387 millones. Cerca del 60% de esa sumna seria otorgada al estado de Florida
y a otros como reembolso por los pagos de los programas de ayuda para nifios
dependientes (arpc o Walfare) y Medic aid. Tomado de E/ Nuevo Herald,
lo. de Octubre de 1988.



La inmigracién: un problema para los Estados Unidos 141

gamiento del status de nacién mas favorecida a la Unién Soviética,
a la aprobacién de una ley que liberalice la emigracion. Esta medi-
da puede estar provocada, entre otras razones, por las presiones a
los congresistas de los lobbies interesados en el asunto, principal-
mente el judio. De esa forma, los Estados Unidos se presentan an-
te el mundo como los benefactores de la libertad de movimiento
y la democracia. Por ende, no tendrian razones para calificar a los
soviéticos como refugiados, lo que podria aliviar los costos de esos
programas.

En la actualidad, la administracién Bush estd considerando la
creacién de una categoria especial de inmigrantes que permitiria
la admision de 30 000 inmigrantes soviéticos por ‘‘razones huma-
nitarias de politica exterior’’, para aquellos individuos que no pue-
dan probar que son refugiados.+

La dindmica actual de las relaciones internacionales podria con-
ducir, en el futuro, a minimizar la connotacién politica dada por
los Estados Unidos a la categoria de refugiado.’ A pesar de esta

4+ Nadine Cohodas, ‘‘New Drive Begun Revise Visa-Allowment System'’,
Congressional Quarterly, March 4, 1989, p. 449.

s La tabla muestra que el mayor nimero de refugiados procede de los
paises de Europa del Este, la Unién Soviética y Asia. En este caso los vietna-
mitas deben ocupar los primeros lugares.

REFUGIADOS ADMITIDOS DENTRO DE LOS ESTADOS UNIDOS
(afio fiscal)

Medio
Ortente
. Europa Ameérica Sur de
Asos  Africa Asia del Este URSS Latina Asia
1979 0 76,521 3,393 24,449 7,000 0
1980 955 163,799 5,025 28,444 6,662 2,231
1981 2,119 131,139 6,704 13,444 2,017 3,829
1982 3,326 73,522 10,780 2,756 602 6,369
1983 2,648 39,408 12,083 1,409 668 5,465
1984 2,747 51,960 10,285 715 160 5,246
1985 1,953 49,970 9,350 640 138 5,994
1986 1,315 45,454 8,713 787 173 5,998
1987 1,994 40,112 8,606 3,694 315 10,107
1988 1,588 35,015 7,818 20,421 2,497 8,415

Fuente: Departamento de Estado
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aparente contradiccion, el Ejecutivo no va a renunciar a sus intere-
ses de politica exterior.

Actualmente, se debaten en el Congreso norteamericano diversas
propuestas de legisladores, como Edward Kennedy y Alan Simp-
son, que tratan de revisar el sistema bisico de inmigracién que per-
mita la entrada legal de extranjeros.

Es evidente, entonces, que la categoria de inmigrantes pasaria
a tener mayor interés, sobre la base de criterios de politica interna
mis selectivos y restrictivos que antes. En este sentido, se estd pro-
poniendo en el Congreso el establecimiento de un nuevo status,
“‘inmigrante independiente’’, al que corresponderian visas basadas
en criterios especificos como educacién, conocimiento del 1nglés,
y entrenamiento o calificacién en algiin campo en parucular.

En un articulo aparecido en E/ Nuevo Herald recientemente se
expresaba lo siguiente:

La admisi6n de inmigrantes sin capacitacién puede imponer costos sus-
tanciales a la economia, porque estos inrmigrantes tienen mayores indices
de pobreza y mis posibilidades de recibir ayuda pablica. Las diferen-
cias en este campo son enormes. S6lo el 7 o el 8% de los inmigrantes
de Gran Bretafia o Alemania se hallan por debajo del nivel de pobre-
za; pero el indice de pobreza es del 14% entre los coreanos y del 26 %
entre los mexicanos. Por otro lado, reciben ayuda piblica sélo el 5%
de los alemanes, en contraste con el 17% de los cubanos y el 26% de
los mexicanos.

Estos problemas sugieren que las propuestas realizadas por los
congresistas estdn a tono con la contradiccién existente dentro de
los Estados Unidos entre la politica doméstica y la politica exterior.
El temor de los norteamericanos a que el creciente flujo migratorio
obstaculice la obtencién de empleos es una realidad, y se trata de
compatibilizar la carencia de mano de obra en alguna rama de la
economia norteamericana con la calificacién de los inmigrantes po-
tenciales. Esto también reduciria los costos de los programas sociales.

Se estima que existen entre 1,5 y 3 millones de centroamerica-
nos y mexicanos que viven ilegalmente en el pais,é pero no en to-
dos los casos poseen los requerimientos propuestos por los
congresistas. Sin embargo, el niimero de ilegales que entra al pais
es desconocido

Tomado de: Robert Pear, ‘‘Should every emigree really be equal under
law?"’, New Yor Times, 22 de noviembre de 1989.
6 'Sweeping Changes..."", p. 596.
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En 1985, la Select Commussion on Immigration and Refugee
Policy revel6 en un reporte oficial del Immigration Reform and Con-
trol Act of 1985 que se especulaba que el nimero de ilegales en
1978 oscilaba en 3,5 y 6 millones, cifra que en la actualidad debe
ser increiblemente superior. Su origen fundamental es México, Amé-
rica Latina y el Caribe.

Este fenémeno crea dificultades internas en los Estados Unidos;
de ahi que recientemente la delegacion de congresistas de Florida
enviara ura carta al presidente George Bush cuestionando la ayu-
da federal para los Estados Unidos con crisis de inmigracién. En
este sentido expresaron: ‘‘Nameros sin precedentes de nicaragiienses
estin entrando a Florida sin szatus legal alguno. Debido a esto,
torida no puede recibir asistencia bajo los programas federales exis-
tentes’".” Por otro lado, manifestaron que sélo el condado de Da-
de habia gastado mis de 3,5 millones en cuidados de salud para
indigentes nicaragiienses en el afo fiscal de 1988 y mis de 3,8 mi-
llones en 1989.

A partir del panorama general expuesto, se pueden adelantar
algunas ideas preliminares, sin proponerse se concluyente.

La politica inmigratoria norteamericana estd sujeta hasta el mo-
mento de manera importante a sus intereses de politica exterior.
Sus principios se aplican a cada regién del mundo de forma dife-
rente, y sus prioridades se analizan en concordancia con los objeti-
vos que demanda la coyuntura existente.

Resulta evidente el grado de politizacion de la politica inmi-
gratoria estadounidense. Esta afirmacién se corrobora con las pala-
bras expresadas por el representante demdcratico de Massachusetts,
Barney Frank. **Una politica de refugiados totalmente despolitiza-
da es muy dificil. Cuando la administracién dio a Nicaragua o El
Salvador un tratamiento diferente, lo que Estados Unidos hacia
era politizarlos. Nosotros (el Congreso) tratamos a los cubanos y
a los haitianos de manera diferente’’.®

En efecto, es abismal la diferencia entre e) trato que se da a
un cubano y el que recibe un haitiano. Una politica preferencial para
los primeros, y la deportacién frecuente para los segundos, ha sido
lo caracteristico en estos casos.

Sin embargo, la opinién piiblica norteamericana se ha preocu-
pado y ha clamado por la reduccién de la inmigracién, por una

7 Art. cit., p. 596.
8 Art. cit., p. 596.
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parte, y por otra se cuestiona la efectividad de las leyes inmigrato-
rias y la necesidad de resguardar sus fronteras. Asimismo, se ha plan-
teado que, si se aprobaran todos los proyectos presentados por el
Congreso, los niveles de inmigracion hacia Estados Unidos se in-
crementarian instantaneamente en varios millones, y como conse-
cuencia, se afiadiria una tremenda carga sobre los servicios sociales
y los contribuyentes norteamericanos. De hecho, lograr un equili-
brio entre los asuntos domésticos y sus intereses en el exterior no
resulta facil. Si a esto se suma que la tendencia general durante
el decenio de los ochenta ha sido reducir el nivel de vida de los
paises subdesarrollados y, por tanto, aumentar sus niveles de emi-
gracion, sobre todo hacia los Estados Unidos, las soluciones a estas
realidades dificilmente se resuelvan a corto plazo.° Ademis, no
existe un consenso en torno a esta problemitica en las distintas
dependencias que se ocupan de estas cuestiones, e incluso del pro-
pio Congreso.

La esencia del problema radica en el equilibrio de las necesida-
des econémicas del pais y sus tradiciones migratorias.

INMIGRANTES ADMITIDOS POR REGIONDE NAGIMIENTO
ANO. FISGAL
MILES (l9055— 871
€00

W asia
2 ameERiCA DEL NORTE
300 —— BB EvRoPa
W smerica oeL SUR
{J oTRas

9 Tomado de Nadine Cohodas. ‘‘New drive begun to revise Visa-
Allowment System'’, Congressional Quarterly, March, 1989, p. 446.
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Desde hace dos afios se discuten en el Congreso las propuestas
de los senadores Kennedy y Simpson, sin resultados visibles. Los
hispanos plantean que cualquier cambio en la politica migratoria
no debe afectar a sus familiares en los Estados Unidos. La comuni-
dad de negocios requiere flexibilidad de movimientos dentro y fuera
del pais, lo que ampliaria el mercado de trabajo. La Federation for
American Immigration Reform (FaIR) trata de establecer restric-
ciones sobre todas las formas de inmigracién y el Immigration and
Naturalization Service (INs) esta muy ocupado con los ilegales en
la frontera con México.

Por todo ello, atin no estd claro cuiles serdn las tendencias y
posiciones que dominarin el debate politico interno norteamerica-
no en relacién con la inmigracién. No obstante, lo que si es inne-
gable es que las diferencias econémicas del mundo de hoy generan
alin mas emigracion, y que los cambios acaecidos internacionalmente
han abierto nuevas expectativas de movimiento y migracién.

E/ caso cubano

Existen raices historicas que explican el flujo migratorio de Cuba
hacia los Estados Unidos, que datan del siglo xx y que aiin hoy
mantienen su vigencia, a pesar de que las motivaciones migrato-
rias hayan variado en el decurso de los afios.

Durante las dos guerras de independencia, emigré un gran ni-
mero de cubanos, y el ejemplo bisico es el establecimiento de los
tabaqueros cubanos en las ciudades de Tampa y Cayo Hueso, en el
estado surefio de Florida.

La cercania geogrifica y el afianzamiento de las relaciones en-
tre ambos paises propiciaron el incremento paulatino del movimien-
to migratorio, de manera que, antes de 1959, la inmigracién cubana
fluctuaba entre 10 y 15 000 personas por afio. Estimaciones de 1957
indican que, en esa fecha, cerca de 50 mil inmigrantes de origen
cubano estaban establecidos en los Estados Unidos.

Con el triunfo de la Revolucién en 1959 se abre una nueva eta-
pa en la emigracién. Los cambios drasticos que la acompafiaron mo-
tivaron la primera gran oleada, hasta 1961. De hecho, esto se va a
erigir en un componente sustantivo en el desarrollo de las relacio-
nes entre Cuba y Estados Unidos, y forma parte del llamado dife-
rendo cubano-norteamericano.

El proceso migratorio que se inicia en 1959 presenta caracterfs-
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ticas distintas del anterior. Sin embargo, no debe verse aislado del
contexto de las relaciones entre los Estados Unidos y Cuba ni del pa-
norama general de los paises subdesarrollados. En lo esencial, la
confluencia de motivaciones politicas y econdmicas ha sido lo pre-
dominante en estos treinta afios.

No menos importante es la utilizacién que de la inmigracién
ka hecho Estados Unidos, como una forma de querer demostrar
el fracaso de la Revolucién cubana. Desde los primeros afios, la pro-
paganda hostil hacia la Isla ha ocupado uno de los primeros luga-
res en la politica norteamericana de estimulo para emigrar, propi-
ciando sobre todo las salidas ilegales del pais, al imponer trabas
para la migracién legal.

A lo largo de estos treinta afios ha existido una combinacién
de factores que influyeron en los deseos de emigrar hacia Estados
Unidos. Sin pretender realizar un analisis pormenorizado de las
etapas de la emigracién cubana, se pueden identificar rasgos gene-
rales comunes en cada una de ellas, que se mantienen hasta hoy
con matices diferentes, que dependen de fenémenos conyuntura-
les (1nternos) de Cuba y de la propia politica desarrollada por los
Estados Unidos hacia la Isla.

Aunque las motivaciones politicas fueron en un inicio las razo-
nes fundamentales para emigrar, las econémicas han desempeiia-
do un papel no despreciable en este fenémeno. Cuba como pais
subdesarrollado tampoco escapa a esta realidad. Si bien el gobier-
no cubano ha resuelto las necesidades bisicas de su poblacién, el
espejismo de la sociedad de consumo aiin atrae a diferentes secto-
res que no estin dispuestos a adaptarse a las condiciones que im-
pone el subdesarrollo, en un pais permanentemente bloqueado y
hostilizado. La propaganda de los Estados Unidos que presenta a
una comunidad cubana ‘‘econémicamente exitosa’' atrajo también
a los sectores antes mencionados.

El establecimiento del Programa para Refugiados Cubanos, aus-
piciado por la administracién de John F. Kennedy, desempefi6 un
papel primordial en relacién con la ayuda econdmica y social, es-
pecialmente al financiar estudios universitarios y educacién bilin-
giie. Se ofrecieron asimismo programas de crédito financiero con
bajos intereses para la instalacion de negocios y establecimientos
industriales.

Las cifras asignadas al Centro de Emergencia para Refugiados
Cubanos resultan muy ilustrativas: en 1960 se le otorgd cerca de
un mullén de ddlares, y en 1972 se le concedieron 730 millones en
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fondos federales. Estudiosos del tema consideran este plan para re-
fugiados como el més ambicioso en la historia de los Estados
Unidos.*

A partir de este momento, comenzd a ponerse de manifiesto
el tratamiento preferencial que, por razones politicas, asigné el go-
bierno norteamericano a los cubanos. Si consideramos su especifi-
cidad en relacién con el resto de los grupos hispanos, veremos que
generd la expectativa de la posibilidad de emigrar, alentada por la
politica diferenciada de las diversas administraciones estadounideses.

Otra muestra palpable de esta situacién fue la aprobacién, en
1965, de lo que se denominé Ley de Ajuste Cubano, la cual brin-
daba un mayor margen, fuera de la cuota de inmigrantes para el
Hemisferio Occidental, como parte de la Immigration and Natio-
nality Act aprobada ese mismo afio.

Si el censo de 1970 report6 un total de 514 600 cubanos viviendo
en los Estados Unidos, ya en 1980 en niimeto ascendia a 803 226
distribuidos en todos los estados de la Union. Las estimaciones pa-
ra 1990 son de un millén de personas de origen cubano, de las cuales
cerca de 600 000 residen en el sur de Florida.

De este panorama se infiere que el flujo migratorio de Cuba
hacia los Estados Unidos no ha cesado durante estas tres décadas
y ha contribuido notablemente a que el tema migratorio sea alta-
mente significativo, no sélo para Cuba y los Estados Unidos, sino
también, y de manera particular, para los denominados cubanos-
norteamericanos.

Otro factor no menos importante derivado de la propia situa-
cién migratoria es la reunificacién familiar, que impone un sello
de permanencia al asunto, y que introduce elementos humanos que
se deben abordar. La presencia de hijos, padres, madres y herma-
nos que han quedado atris y desean reunirse con sus familias cons-
tituye un problema que no esti completamente resuelto y que sélo
con un clima politico propicio entre los dos paises y la voluntad
de llevarlo adelante podré solucionarse definitivamente.

El clima de hostilidad que ha prevalecido en estos treinta afios
ha permeado también el aspecto de la migracién en el diferendo
cubano-norteamericano. La oleada masiva del Mariel, en la que emi-
graron 125 000 personas en s6lo cinco meses del afio 1980, y los
contratiempos ocasionados por la irrupcién de ésta en el sur de Flo-

0 Yolanda Prieto, Women and Work in the United States. A New Jer-
sey Case Study.
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rida propiciaron, entre otras causas, que se firmara un acuerdo mi-
gratorio en 1984 y su posterior restablecimiento en 1987.

El temor de los Estados Unidos a la llegada masiva de cubanos
habia condicionado el Memo of Understanding, en 1965, entre la
administracién de Lyndon B. Johnson y el gobierno cubano, que
se extendi6 hasta 1973. Lo que se denominé el puente maritimo
Mariel-Cayo Hueso en 1980 determind la necesidad de regular el
flujo migratorio y favorecié la firma de un acuerdo en este sentido.

Sin embargo, la actual politica de inmigracién de los Estados
Unidos ya no se adecua a las realidades presentes, incluyendo la
creciente presiéon migratoria. La inmigracién hacia los Estados Uni-
dosesti “‘fuera de control’’ y asi la perciben todos los niveles de go-
bierno, el propio pueblo norteamericano y el ambito internacional.

Este pérrafo del Immigration Reform and Control Act de 1985
demuestra que las cuestiones inmigratorias, ademis de ser cuestio-
nes muy politizadas, causan una gran preocupacién en las altas es-
feras del gobierno de los Estados Unidos, que han llegado a
considerarlas como un ‘‘problema de seguridad nacional’’.

Si se tiene en cuenta que la ayuda proporcionada a los que lle-
garon a través del puente maritimo del Mariel ascendié, segtn las
estimaciones, a un billén de délares incluido el presupuesto para
las operaciones del Servicio de Guardaccstas, y que, ademis, la opi-
nién puablica es...ba alarmada y exigia la reduccion de la inmigra-
cion debido a la llegada de vietnamitas, mexicanos y haitianos
—sobre todo de estos dltimos, que llegaron en proporciones me-
nores que los cubanos del Mariel, y a los que se les otorgd un trata-
miento muy distinto—, se puede inferir que este asunto estd en
un punto focal de la opinién piblica, superado sélo por el proble-
ma del narcotrifico, lo que provoca una oleada de xenofobia, fun-
damentalmente en la frontera con México, y causa preocupacién
en los niveles de decisién del gobierno de los Estados Unidos.

A pesar de que Cuba y los Estados Unidos han regulado la po-
litica migratoria y que existe un acuerdo en este sentido, éste no
es todavia un problema resuelto, por diferentes motivos:

El acuerdo no se puede sustraer totalmente al estado de las re-
laciones entre los dos paises, que se encuentra en uno de sus peores
momentos.

1 Thomas D. Boswell and James R. Curtis, The Cuban American Ex-
penence, Culture, Images and Perspectives. Nueva Jersey, Rowman and Allan-
held Publ., 1984, p. 34.
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A Cuba se le ha otorgado la misma cuota de inmigrantes que
para el Hemisferio Occidental, hasta 20 000 personas anualmente,
lo que puede justificar que Estados Unidos cumpla con la letra del
acuerdo pero pueda maniobrar con el espiritu del mismo a partir
de las interpretaciones norteamericanas de que Cuba es un pais en
crisis.

La existencia de una numerosa poblacién de origen cubano es-
tablecido en los Estados Unidos impone un caricter permanente
al asunto migratorio y sélo un clima favorable de entendimiento
entre los dos paises podria facilitar un tratamiento menos ideoldgi-
co y politico a la inmigracion y a la reunificacion familiar por parte
de ambos gobiernos.

Finalmente, dentro de la agenda politica hemisférica de los Es-
tados Unidos en este continente, la inmigracién va a ocupar un lu-
gar no despreciable al cual se estd prestando atencién.

Los inmigrantes de origen latinoamericano, incluyendo a los cu-
banos, constituyen todavia grupos en ascenso cuyo crecimiento ver-
tiginoso ha dependido en esencia de la migracién. No existen razones
para que este crecimiento disminuya y si para que los mismos fac-
tores que la alentaron en el pasado se mantengan vigentes en el
futuro. Es decir, las altas tasas de natalidad de los latinos, la cre-
ciente migracion legal e ilegal y los problemas econémicos que en-
frentan sus paises de origen contribuirin a que las tendencias
migratorias de estos grupos continden en ascenso.
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