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RESUMEN

Palabras clave

Se evaltan los factores que han favorecido los intentos de derogacion de la Ley de
Ajuste Cubano, asi como aquellos que han condicionado su permanencia. Se apli-
can recursos tedricos y metodoldgicos del andlisis de las politicas publicas a tres
momentos histéricamente determinados en los que ha habido intentos serios por
anular esta ley. Se concluye que los intentos de derogar la Ley de Ajuste Cubano han
resultado de los esfuerzos por homogeneizar el sistema inmigratorio de Estados Uni-
dos, en contextos de migracion irregular cubana significativa. Han condicionado su
permanencia el valor ideoldgico conferido por diversos grupos, y la capacidad de
legisladores de origen cubano vinculados con la extrema derecha cubanoameri-
cana para influir en el proceso requerido en el Congreso.

Ley de Ajuste Cubano, proceso politico, politica migratoria, politica de Estados Uni-
dos hacia Cuba, extrema derecha cubanoamericana.’

ABSTRACT

Key words

Factors that have favored attempts to repeal the Cuban Adjustment Act, as well as
those that have conditioned its permanence are evaluated. Theoretical and metho-
dological resources of public policy analysis are applied to three historically determi-
ned moments in which there have been serious attempts to rescind this Act. It is con-
cluded that attempts to repeal the Cuban Adjustment Act have resulted from efforts
to homogenize the US immigration system, in contexts of significant Cuban irregular
migration. Its permanence has been conditioned by the ideological value attributed
by various groups, and the ability of the Cuban-American hardliners to influence the
process required in Congress.

Cuban Adjustment Act, political process, immigration policy, US Cuba policy, Cuban
American hardliners.
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INTRODUCCION

La Ley de Ajuste Cubano fue adoptada el 2 de
noviembre de 1966 por el Congreso estadouni-
dense. Su pertinencia respondia a componentes
practicos y politicos. Por una parte, la presencia
fisica de unos 300 000 cubanos que emigraron a
Estados Unidos en diferentes etapas desde 1959,2
cuya condicion inmigratoria permanecia indefinida,
supuso un desafio para el sistema inmigratorio esta-
dounidense, el cual debia ser resuelto. Por otra, ins-
crita en el escenario de abierta confrontaciéon con
la Union Soviética durante la Guerra Fria, la Ley de
Ajuste Cubano institucionaliz6 el tratamiento prefe-
rencial conferido por Estados Unidos a los migran-
tes de la Isla en reaccion al triunfo de la Revolucion
Cubana, dirigido a drenar a la nacion de valiosos
recursos humanos, desacreditarla e instalar en Esta-
dos Unidos una base social contrarrevolucionaria.

Los intentos de derogacion dela Ley de Ajuste Cubano: un andlisis desde las politicas publicas

Esta politica fue resultado de un amplio consenso
entre distintas agencias. El balance de poder recay6
en la Casa Blanca, los departamentos de Estado y
Justicia, y el Congreso. El Servicio de Inmigracion
y Naturalizacion y el Servicio de Guardacostas, por
su naturaleza, fueron instrumentos de la implemen-
tacion de la politica trazada. Una opinion publica
generalmente empatica a la causa anticomunista,
acompanfd el curso de accion determinado. La Ley
de Ajuste Cubano fue aprobada 300-25 en la Camara
de Representantes y por voto oral en el Senado, lo
cual reflejé un amplio consenso bipartidista (Fig. 1).

Académicos en Estados Unidos han sefalado
las multiples contradicciones que desde diferen-
tes perspectivas presenta la Ley de Ajuste Cubano
(Eckstein; 2016; Reynolds, 2011). Sin embargo, como
la observacion historica corrobora, las contradiccio-
nes por si solas no han sido suficientes para la dero-

Fig. 1. Por décadas la Ley de Ajuste Cubano ha sido un factor fundamental en el estimulo a la emigracion cubana, principalmente

mediante vias irregulares.

2 Los investigadores Jesus Arboleya (2013) y Susan Eckstein
(2009), coinciden en que el estudio de sus flujos después
del triunfo de la Revolucién podria organizarse en las si-
guientes etapas: 1959-1962, mas de 220 000 personas;
1962-1965, alrededor de 58 000 de manera irregular; 1965,
entre 2 700 y 7 000 personas, por el puerto de Camarioca,
Matanzas; 1965-1973, mas de 260 000 cubanos a través del
llamado “Puente Aéreo”; 1980, unas 125 000 personas por el
puerto del Mariel; 1994, mas de 35 000 balseros.

gacion de esta ley. Al decir de Fernandez (1999),
no todos los problemas que aquejan a la sociedad
se convierten en problemas publicos, y no todos los
problemas publicos alcanzan la categoria de temas
en torno de los cuales se desata un proceso que
puede culminar en decisiones publicas.

Es por ello que se decidié evaluar los factores
que han favorecido los intentos de derogacion de la
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Ley de Ajuste Cubano, asi como los que han condi-
cionado su permanencia. Se toman como referen-
cia tres momentos histéricamente determinados en
los que ha habido intentos serios por anular la Ley,
como parte de alternativas evaluadas para resolver
problemas vinculados con la migracion cubana, a
saber: 1980-1984; 1994-1996 y 2015-2016, aspecto
abordado escasamente en la literatura sobre el
tema.

Desde el punto de vista metodoldgico conviene
adoptar las herramientas que provee el campo del
andlisis de las politicas publicas, dentro de las cien-
cias politicas. Tal enfoque permite evaluar la Ley no
como una disposicion legal estatica, sino como com-
ponente de la politica migratoria de Estados Unidos
hacia Cuba, vista como proceso politico mediado
por intereses, a veces divergentes y competitivos,
de actores del sistema politico estadounidense. En
este momento resulta util recordar las fases que
integran el proceso de las politicas publicas (Fig. 2).

Formulacion
de una
solucion

‘ l l l

Identificacion
del problema

Toma de la
decision

Aplicacion de
la accion
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migrantes, asi como el impacto para los presu-
puestos y la seguridad de los Estados de acogida,
garantizaron que este proceso migratorio deviniera
problema publico merecedor de atencion por parte
del Gobierno y el Congreso estadounidenses.

Los eventos del Mariel acontecieron en un
periodo que podria calificarse de transicion entre la
vision liberal predominante en la década de los afos
sesenta del siglo xx y el afianzamiento de un pro-
ceso de creciente criminalizacién de la inmigracién
proveniente de los paises subdesarrollados, cohe-
rente con el auge del conservadurismo en la politica
estadounidense. De ahi que un contexto regulato-
rio y politico totalmente diferente propicid que la
entrada de este problema en la agenda guberna-
mental se diera de una forma distinta, en compara-
cién con 1965.

La admision de los cubanos del Mariel contra-
decia la letra y el espiritu de la Ley de Refugiados
aprobada en marzo de 1980, poco antes del inicio
de la crisis.® La legislacion preten-
dia despolitizar el manejo tradicio-
nal de la categoria de refugiados
l y estandarizar su tratamiento, por

Evaluacién de
los resultados

Fig. 2. Versién simplificada del proceso de las politicas publicas
tomando en cuenta la propuesta de Fernandez (1999).

Como se precisa en la teoria de anadlisis de las
politicas publicas, este proceso no es lineal, cerrado
0 exento de contradicciones, las fases no se prece-
den entre si, ni un estadio condiciona la aparicion
del siguiente. La utilidad del esquema es fundamen-
talmente analitica.

DESARROLLO

La Ley de Ajuste Cubano en el contexto
del Mariel (1980-1984)

El andlisis de las politicas publicas establece los
requisitos para que los problemas publicos entren en
la agenda gubernamental. Entre ellos: alcanzar pro-
porciones de crisis, tener cierta particularidad, tener
ciertos aspectos emotivos, tener un amplio impacto
y tocar asuntos vinculados al poder y la legitimidad
(Fernandez, 1999: 471). Indudablemente, el éxodo
de unos 125 000 cubanos entre abril y septiembre
de 1980 por el puerto del Mariel, fendmeno cono-
cido como la Crisis del Mariel, cumplié con estos
requisitos. El volumen de la migracién, los cambios
en la composicion étnica y socioecondémica de los

lo que incorpord los preceptos
establecidos en la Convencién sobre el Estatuto de
Refugiados de 1951 y el Protocolo de 1967.#

En un inicio, el presidente Carter invocod sus
poderes para conferir a los cubanos del Mariel tra-
tamiento de refugiados. Pero al discurrir la crisis,
Carter abandond este curso de accion y definié la

8 Entre las contradicciones referidas, Victor Palmieri, enton-
ces Coordinador de Asuntos de Refugiados, sefald, el 20
de junio de 1980:

* Laincapacidad de las autoridades migratorias para pro-
cesar adecuadamente a los “refugiados” en sus paises
de origen.

* Lainelegibilidad de muchos cubanos para calificar como
“asilados’ segun los términos de la nueva legislacién.

e Las dificultades para procesar cantidades masivas de
migrantes sin documentacion valida (la Ley habia esta-
blecido procedimientos para andlisis casuisticos.

* Elimpacto presupuestario federal y local para el reasen-
tamiento de los migrantes.

* Ladificultad de retornarlos a su pais de origen o reasen-
tarlos en terceros paises (Palmieri, 1980).

4 Se considera refugiado a la persona que “fundados temores
de ser perseguida por motivos de raza, religién, nacionali-
dad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones
politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y
no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse
a la proteccion de tal pais” (Articulo 1(A)(2), de la Conven-
cién sobre el Estatuto de Refugiado de 1951, modificada por
el Protocolo de 1967).
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categoria “entrantes’ con el estatus migratorio pen-
diente de determinacion, tanto para los migrantes
del Mariel como para los haitianos, lo cual rompio
con la practica de considerar a los migrantes cuba-
nos como “refugiados” de manera automatica. Igual-
mente, el Gobierno de Estados Unidos calificé de
“excluibles’® segun la legislacion vigente, a los que
no eran elegibles para permanecer en su territorio,
debido a sus antecedentes penales en Cuba o los
delitos cometidos durante su estancia en Estados
Unidos

Como parte de los esfuerzos que acompafaron la
decision de Carter para regularizar el estatus de los
nuevos migrantes, el senador Ted Kennedy propuso
la derogacion de la Ley de Ajuste Cubano mediante
la iniciativa S 3013, de agosto de 1980 (Kennedy,
1980). La version correspondiente en la Camara
de Representantes, H.R.7978, fue presentada por
Peter Rodino (Rodino, 1980). Kennedy habia sido el
patrocinador principal de la Ley de Ajuste Cubano
en 1966, por lo que su conducta revestia un sim-
bolismo adicional. Sin embargo, la proximidad de
las elecciones impidi6 el avance legislativo de estos
proyectos. Posteriormente, y hasta 1984, los legis-
ladores referidos y otros como Romano Mazzoli y
el senador Alan Simpson, todos figuras importantes
en el tema inmigratorio, continuaron sus intentos
por derogar la Ley de Ajuste Cubano, enmarcados
dentro del objetivo de reformar el sistema inmigrato-
rio, hacerlo mas homogéneo y menos discriminato-
rio sobre la base de la nacionalidad (Rodino, 1981;
Mazzoli 1982 y 1983).

Un analisis de la audiencia realizada el 9 de mayo
de 1984 para abordar iniciativas legislativas dirigidas
a resolver la situacion de los “entrantes” cubanos y
haitianos, refleja que esta postura era apoyada por
el Servicio de Inmigracion y Naturalizacion. El comi-
sionado de esta agencia, Alan C. Nelson, asocio
la permanencia de la Ley de Ajuste Cubano con
la posibilidad de una reiteracién de los eventos del
Mariel, y afirmé: “No podemos mantenerla en los
libros en el futuro. Tenemos que resolverlo, de modo
deseable, con una reforma legislativa abarcadora, la

5 Se utiliza el concepto de “excluible” para referirse a los inmi-
grantes cubanos cuya admision no ha sido autorizada por
el Gobierno de Estados Unidos, en aplicacién de las clau-
sulas de inadmisibilidad previstas en la Ley de Inmigracion
y Nacionalidad de 1952 y sus enmiendas posteriores, por
ejemplo: haber ingresado irregularmente, haber cometido
ciertos delitos, haberse vinculado al terrorismo, tener ciertas
enfermedades, entre otras.

Los intentos de derogacion dela Ley de Ajuste Cubano: un andlisis desde las politicas publicas

derogacién es algo que claramente necesita abor-
darse” (U.S. Government Printing Office, 1984: 10).

La declaracion de Nelson constituye un punto de
viraje de la postura tradicional de la rama ejecutiva
favorable a la Ley de Ajuste Cubano y establecio
un precedente en relacion con el papel contrario al
tratamiento preferencial de los migrantes cubanos
por parte de las agencias instrumentadoras de la
politica. En este periodo, aun cuando el Servicio
de Inmigracion y Naturalizacién acepté solicitudes
de ajuste de estatus migratorio al amparo de la Ley
de Ajuste Cubano, no adjudicé ningun caso, a la
espera del desenlace de los debates del Congreso,
lo que confirmd la posicion de la rama ejecutiva de
no legitimar la Ley de Ajuste Cubano desde el punto
de vista practico.

Sin embargo, la moderada posicion del Depar-
tamento de Estado, que evitd referirse a la Ley de
Ajuste Cubano, sugiere la intencién de evitar la poli-
tizacion del proceso de andlisis del tema, teniendo
en cuenta el interés del presidente Ronald Reagan
en cortejar a la comunidad de origen cubano. Par-
ticularmente, la creacion de la Fundacién Nacional
Cubanoamericana,® en 1981, a instancias del pro-
pio gobierno de Reagan, supuso la incursion de un
nuevo grupo con influencia en el proceso de for-
mulacién y ejecucion de dicha politica, partidario
del mantenimiento de la Ley de Ajuste Cubano y el
tratamiento preferencial conferido a los migrantes
cubanos.

El representante Lawrence Smith, demdcrata
por la Florida, llegd a cuestionar que Reagan cono-
ciera personalmente de las gestiones del Servicios
de Inmigracion y Naturalizacion para eliminar la
Ley de Ajuste Cubano, debido a su popularidad
entre los cubanoamericanos y la simpatia de estos
hacia los republicanos. Organizaciones de cubano-
americanos como la Greater Miami United y otras
de caracter religioso como la Conferencia Nacio-
nal de Obispos Catdlicos y el Consejo Nacional
de Iglesias, también apoyaban la Ley de Ajuste
Cubano, a la cual atribuian un valor practico y
politico-ideoldgico.

¢ Organizacion creada en 1981 por iniciativa de la Agencia
Central de Inteligencia para agrupar elementos conserva-
dores de origen cubano en los dmbitos intelectual, politico
y econémico. Afiliada al Partido Republicano desde sus ori-
genes, la Fundacion Nacional Cubanoamericana sirvié de
punta de lanza para politicas agresivas contra Cuba y las
fuerzas progresistas en América Latina y Africa fundamen-
talmente (Arboleya, 2013: 178-192).
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Es oportuno recordar la clasificacion en fases del
“ciclo de asuntos de atencién” por parte del publico,
propuesta por Downs, quien observa que los proble-
mas alcanzan la prominencia, permanecen en este
estatus por un periodo corto y luego se desvane-
cen gradualmente del centro de la atencion publica
(Downs, 1972: 39-40). Este “declive gradual” es
resultado de las percepciones sobre la dificultad, el
costo (politico, econémico y social) y del ascenso de
otros problemas a la fase previa de “descubrimiento
alarmado” o “entusiasmo eufdrico’ Esa clasificacion
apunta a la dimensién temporal de los problemas
que afectan las actitudes de los individuos.

Podria decirse que hacia 1984, debido al aleja-
miento en el tiempo de los eventos que le dieron ori-
gen, el problema migratorio cubano habia transitado
a la fase de “declive paulatino’ La opinién publica se
habia movido del rechazo inicial motivado por las
multiples descripciones peyorativas sobre el origen
de los migrantes cubanos, a la empatia por la situa-
cion de indefinicion regulatoria en que muchos per-
manecian. Por otra parte, el énfasis del Gobierno
de Reagan en su cruzada ideoldgica contra Cuba,
a la que consideraba un satélite soviético y pieza
clave en la expansion de los ideales de la Revolu-
cion a Centroamérica y Africa, habia desplazado a
un segundo plano la cuestiéon netamente inmigrato-
ria, y elevado los objetivos estratégicos de Estados
Unidos contra Cuba.

Los esfuerzos por derogar la Ley de Ajuste
Cubano terminaron en junio de 1984, con la apro-
bacion de la enmienda para restaurarla en la ver-
sion del proyecto de reforma inmigratoria HR 1510,
presentada por Peter Rodino y aprobada por voto
oral (Rodino, 1984). Lo relativo al estatus de los
migrantes del Mariel se resolvié técnicamente con
la Seccion 202 de la Ley de Control y Reforma de la
Inmigracién de 1986 (Public Law 99-603, 1986). En
la practica, la mayor parte de los cubanos ajusta-
ron su estatus bajo la Ley de Ajuste Cubano, entre
1984 y 1985, con lo que se reafirmd su papel pre-
ponderante en el marco regulador de la inmigracién
cubana.

Desde una perspectiva tedrica, segun Lindblom
(1959), las opciones de politica que toma en cuenta
el decisor no son todas, ni las mejores, sino las que
difieren poco de las llevadas a cabo con anteriori-
dad. Esto se debe a que cuanto mas se aleje una
alternativa de las politicas conocidas, la anticipa-
cion de sus consecuencias € impactos resulta mas
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dificil. Puede afirmarse que ante la complejidad
de la derogacion de la Ley de Ajuste Cubano, el
Gobierno de Estados Unidos actud de forma incre-
mental. Con los acuerdos con Cuba de 1984, se
propuso el limitado objetivo de lograr la devolucion
de los cubanos calificados como “excluibles”; pero
sin mirar integral y objetivamente a otros factores
enddgenos y exogenos de la migracion cubana,
tales como la situacion econdémica agravada por
las medidas de bloqueo, la Ley de Ajuste Cubano,
y el estimulo a la migracion irregular. El incrementa-
lismo fue un rasgo caracteristico de las decisiones
de Estados Unidos en cuanto a la politica migratoria
hacia Cuba hasta 2017.

La Ley de Ajuste Cubano en el escenario
de la Crisis de los Balseros (1994-1996)

La caida del campo socialista europeo implico
una readecuacioén de las prioridades de seguridad
nacional de Estados Unidos. Las amenazas percibi-
das ahora estarian orientadas a posibles disrupcio-
nes ocasionadas por la fragmentacién y la creacion
de nuevos Estados, las migraciones, la pobreza, la
proliferacion de armas y la emergencia de poten-
cias regionales que pudieran desafiar su hege-
monia. La migracion descontrolada de haitianos,
motivada por el golpe de Estado promovido por
Estados Unidos contra el presidente Jean Bertrand
Aristide en 1991, evidencié una nueva postura ante
este tipo de eventos. Mediante la orden 12 807 de
1992, George H. W. Bush ordené la intercepcion y
repatriacion de los migrantes, aun sin definir si cla-
sificaban como refugiados, segun la ley de 1980.7
La orden constituyé un antecedente clave respecto
de las funciones de control inmigratorio del Servicio
de Guardacostas.

En 1994 comenzd a configurarse un escena-
rio distinto para el proceso de la politica migrato-
ria hacia Cuba. En agosto de ese afo, la decision
del gobierno cubano de descontinuar los esfuerzos
por enfrentar la emigracion y la violencia asociada,
motivada por la persistente funcién estimuladora
de Estados Unidos, propicié un pico en las salidas
por mar que elevo las cifras a alrededor de 36 900

7 Esta medida se aparté de la disposicion de Reagan de sep-
tiembre de 1981 (Reagan, 1981) que instruia al Fiscal Gene-
ral tomar las medidas a bordo del Servicio de Guardacostas
para determinar si los migrantes huian de persecucion poli-
tica genuinamente.
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personas desde inicios de afo hasta septiembre
(Eckstein, 2009). Se dio entonces la llamada Crisis
de los Balseros, la cual coadyuvo a la conversion de
la emigracion cubana en problema publico objeto de
decisiones en el Gobierno de Estados Unidos.

A diferencia de 1980, la Administracién Clinton
reaccioné rapidamente para detener el flujo irregu-
lar cubano, para lo que orienté negociaciones con
la contraparte cubana. Se puede afirmar que en la
Crisis de los Balseros, Estados Unidos definio el
problema de la emigraciéon cubana, en primer lugar,
en términos inmigratorios. Como tal se configurd en
la agenda gubernamental y la administracion Clin-
ton buscé alternativas en este plano. El proceso no
estuvo exento de politizacién, puesto que en este
periodo predominaban en el gobierno estadouni-
dense altas expectativas sobre el inminente colapso
del gobierno revolucionario. En el ambito de la
politica migratoria se imponia la légica de que en
medio de una crisis econémica, debia evitarse que
Cuba “exportara” sus problemas internos y acele-
rar el apoyo a la subversion, en funcion del objetivo
de facilitar la transicion de Cuba a un capitalismo
subordinando a las aspiraciones hegemonicas
estadounidenses.

El accionar del Gobierno de Clinton prosiguio
con la tradicién incrementalista iniciada por Rea-
gan. La literatura sobre politicas publicas reconoce
el impacto de la variable viabilidad politica en el
proceso de seleccion de alternativas (Aguilar Villa-
nueva, 1992: 45). Esta intervino en la decision de
implementar la politica de “pies secos-pies moja-
dos’ La posibilidad de retornar a todos los migrantes
cubanos por mar y tierra en situacion de irregula-
ridad, hubiera sido un curso de accién mas efec-
tivo en el contexto de la Crisis de los Balseros.
Sin embargo, esa decision solo podria haber sido
resultado de una evaluacion de la politica migrato-
ria dentro del terreno mas amplio de las relaciones
bilaterales, algo que la Administracién de Clinton
no estaba dispuesta a afrontar, debido a su costo
politico ante la comunidad de origen cubano y en el
Congreso.

Los acuerdos migratorios de 1994 y 1995 cons-
tituyeron el curso de accion concretado por la rama
ejecutiva en uso de sus facultades. Autores como
Reynolds (2011) valoran que estos implicaron, de
hecho, una derogacion parcial de la Ley de Ajuste
Cubano a través de la accion ejecutiva, al limitar
considerablemente el requisito de estar presente
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fisicamente en territorio estadounidense, exigido
en la ley.8

En paralelo, la administracién Clinton se propuso
eliminar la Ley de Ajuste Cubano en un esfuerzo por
armonizar el sistema inmigratorio (R. Bach, Comuni-
cacion personal, 14 de diciembre de 2017)°. Es nota-
ble la presentacion por Michael Kopetski, demdcrata
por Oregon, del proyecto HR 3854, con ese objetivo
expreso, en febrero de 1994 (Kopetski, 1994). La
carencia de apoyo bipartidista y el advenimiento de
las elecciones de medio término de 1994 determina-
ron que el proyecto no avanzara. Posteriormente, el
cambio en la correlaciéon de fuerzas que sobrevino
con la obtencién por los republicanos de la mayoria
en ambas camaras, modificé las prioridades legisla-
tivas e intensifico la oposicion a la gestion de William
Clinton (Gonzalez, 2018).

Aun asi, legisladores partidarios de los acuer-
dos migratorios, como los senadores Alan Simpson
y Christopher Dodd, intentaron sustituir la Ley de
Ajuste Cubano por una salvaguarda de uso casuis-
tico para los cubanos receptores de parole, emitidos
por la Seccion de Intereses de Estados Unidos en
La Habana (Proceedings and Debates of the 104th
Congress, 1996), segun se aprecia de los debates
congresionales que condujeron a la aprobacién de
Ley para la Reforma de la Inmigracion llegal y Res-
ponsabilidad del Extranjero de septiembre de 1996,
entre 1995 y 1996.

De relevancia tedrica para este articulo, de
acuerdo con Lowi (1964), cada politica publica (poli-
cies) genera su propio centro de poder o “arena’
la cual tiende a desarrollar su propia estructura
politica, proceso politico (politics), elites y relacio-
nes de grupo (Lowi, 1964: 101). La naturaleza de
las politicas incide en la conflictividad del referido
proceso.

8 Con el Comunicado Conjunto de septiembre de 1994, Esta-
dos Unidos se comprometié a emitir una cifra minima de 20
000 visas desde Cuba, enfrentar conjuntamente la emigra-
cion irregular y trasladar a los migrantes irregulares cubanos
a centros de relocalizacion fuera de Estados Unidos. Me-
diante la Declaracion Conjunta de mayo de 1995, Estados
Unidos y Cuba acordaron procedimientos de repatriacion
para los migrantes interceptados en el mar.

® El profesor Robert Bach se desempefié como Comisionado
Asociado Ejecutivo del Servicio de Inmigracion y Naturali-
zacion para Planificacion Politica (1993-2000). Ha escrito
articulos y libros sobre el proceso de integracion social y
adaptacion de los migrantes latinos en Estados Unidos, in-
cluyendo los cubanoamericanos. Es un experto en politica
inmigratoria de Estados Unidos y seguridad fronteriza.
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Segun Aguilar Villanueva (las politicas “regulato-
rias; o sea, las que introducen normativas de obli-
gatorio cumplimiento para un grupo, son conflictivas
(Aguilar Villanueva, 1992: 32). Implican intereses
exclusivos y contrapuestos de grupos que se mue-
ven en torno de una misma cuestion y se ven obli-
gados a coaliciones y transacciones de reciproca
concesion, por cuanto la eventual solucién no favo-
rece de igual manera a las partes involucradas: hay
afectados y beneficiados.

Las respuestas que generaron diversos grupos
con interés en la politica migratoria hacia Cuba,
sugieren que esta se convirtié en una “arena de con-
flicto; a partir de los cambios en la estructura nor-
mativa de la inmigracion cubana. Evidentemente, la
decision de repatriar los migrantes cubanos, a través
de la Declaracién Conjunta de mayo de 1995, esta-
blecié nuevas reglas al juego favorecidas por insti-
tuciones gubernamentales encargadas de enfrentar
la inmigracion irregular como el Departamento de
Defensa, el Servicio de Inmigracion y Naturaliza-
cion y el Servicio de Guardacostas, autoridades de
la Florida como el gobernador Lawton Chiles y el
senador Robert Graham y la opinién publica, en la
que todavia estaba latente las memorias del Mariel.
Sin embargo, a este curso de accidon se opusieron
fervientemente otros legisladores conservadores y
exponentes de la extrema derecha cubanoameri-
cana, cuya influencia en el proceso de decisiones
sobre Cuba se vio reducida. En lo adelante, hasta
el fin de la Administracion de Clinton, estos orien-
taron sus esfuerzos a incrementar los controles del
Congreso sobre la acciéon de la rama ejecutiva en
relacion con la politica hacia Cuba, incluido en el
ambito de la migracion.

El propio senador Robert Graham lider6 el pro-
ceso de obstruccion a la iniciativa promovida por
Simpson, cuyo principal resultado fue la inclu-
sion de la Seccion 606 de IIRIRA (PublicLaw 104-
208, 1996), que supeditd la derogacion de la Ley
de Ajuste Cubano a cambios en el ordenamiento
interno de Cuba, segun lo estipulado en la Ley Hel-
ms-Burton. La rotunda votacion 67 a 32 indico que,
para el caso de Cuba, el Congreso respondia mas
a posiciones ideolégicas que al espiritu restrictivo
que prevalecia en relacién con la inmigracion. En
tal sentido, llama la atencion el apoyo ofrecido a la
enmienda de Graham de senadores demdcratas
que posteriormente mantuvieron posturas favora-
bles al mejoramiento de las relaciones bilaterales,
en distintos grados y areas, como John Kerry, Joe
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Biden, Patrick Leahy, Byron Dorgan, Kent Conrad y
Max Baucus (Proceedings and Debates of the 104th
Congress, 1996: S4397).

Siguiendo la logica de Aguilar Villanueva, entre
las transacciones que se dieron entre el Gobierno
y la Fundacion Nacional Cubanoamericana como
resultado de la naturaleza conflictiva de los acuer-
dos migratorios, estuvo, notablemente, la implemen-
tacion de la politica de “pies secos-pies mojados’ El
profesor Robert Bach explica que en un contexto en
que la migracién irregular por tierra no era un feno-
meno suficientemente visible como para erigirse
en problema publico, el gobierno estadounidense
decidié conscientemente dejar abierta la posibilidad
de que los cubanos que arribaran a Estados Uni-
dos por la via terrestre se beneficiaran de la Ley de
Ajuste Cubano (Bach, Comunicacion personal, 14
de diciembre de 2017).

Al evaluar los niveles de influencia de la Fun-
dacion Nacional Cubanoamericana en la politica
migratoria hacia Cuba Vicki Huddleston reconocio
que esta: “[...] hacia la vida insoportable para cual-
quier funcionario que se atreviera a enviar un cubano
de vuelta, incluyendo a aquellos involucrados en el
secuestro de embarcaciones o0 aeronaves” (Hudd-
leston, comunicacion personal, 15 de diciembre de
2017). Con la politica de pies secos-pies mojados’
el Gobierno de Clinton intenté mitigar la reaccién
de la Fundaciéon Nacional Cubanoamericana, pero
tuvo el efecto de legitimar la Ley de Ajuste Cubano,
dado que ratifico la elegibilidad de los que arribaran
a Estados Unidos, por cualquier via y método.

Durante el Gobierno de George W. Bush, no
hubo intentos considerables por derogar la Ley de
Ajuste Cubano.” Por el contrario, legisladores de
origen cubano asociados a la extrema derecha
cubanoamericana reforzaron su papel de guardian
del tratamiento preferencial a los migrantes cubanos
y aprovecharon cada contexto posible para intentar
legitimar la aplicabilidad y la racionalidad ideoldgica
de la Ley de Ajuste Cubano.

La Ley de Ajuste Cubano en el periodo de 2015a 2016

A partir del segundo gobierno del presidente
Barack Obama, se verificd un crecimiento significa-

® En junio de 2006 se registra la iniciativa del representan-
te Barney Frank, demécrata por Massachusetts, HR 5670
(Frank, 2006), dirigida a eliminar la Ley de Ajuste Cubano, la
cual solamente logrd el copatrocinio del legislador del mis-
mo Estado y partido, James McGovern.
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tivo de la migracion irregular cubana tanto por mar
como por tierra con destino hacia Estados Unidos. A
diferencia de ciclos anteriores, la migracion cubana
en este periodo tuvo un caracter principalmente
terrestre, iniciada con viajes regulares desde Cuba,
con transito a través de diversos paises de Amé-
rica del Sur y Central y el Caribe." El niumero de
cubanos declarados inadmisibles por las autorida-
des estadounidenses, esencialmente por su ingreso
irregular, crecio 441 %, de 12 290 a 54 226, entre
2012 y 2016 (Departamento de Seguridad Interna,
2017). Las intercepciones de cubanos por el Servi-
cio de Guardacostas ascendieron de 422 en 2010,
a 2 111 en el afo 2014, y a 5 213 en 2016, lo que
representd un incremento de 247 %. La cifra de 2016
fue superior a la de ningun afio precedente desde la
Crisis de los Balseros.

Diversos trabajos periodisticos refirieron la
migracion irregular cubana en esta etapa como una
crisis, oleada y un éxodo masivo. En lo que a esta
investigacion concierne, no se pretende calificar de
forma definitiva el proceso migratorio cubano, sino
establecer que nuevamente la migracién irregular
cubana devino problema publico que fue incorpo-
rado a la agenda del Gobierno de Estados Unidos.

Tan importante como la entrada en la agenda, es
la definicién del problema. Al decir de Fernandez:
“Existe un juego de intereses cruzados de actores
y grupos que actuan para determinar qué asuntos
deberan ser considerados como problemas. No
se trata de una cuestidon secundaria puesto que la
definicion condiciona el tipo de solucion a aplicar’
(Fernandez, 1999: 472). En el escenario antes plan-
teado se observd una pugna entre partidarios de
la extrema derecha cubanoamericana, las institu-
ciones politicas y otros actores de la sociedad civil,
por influir en la definicién del problema migratorio
cubano ante la configuracién de un escenario real-
mente favorable a la eliminacion de la Ley de Ajuste
Cubano.

" Entre las razones que motivaron tanto altas cifras de emi-
gracion cubana irregular y su rasgo principalmente terrestre
en esta etapa, estuvieron la puesta en vigor del Decreto-Ley
302 del Consejo de Estado de la Republica de Cuba en
2013, mediante el cual se eliminaron trabas a los viajes de
los cubanos, la flexibilizacién por el Gobierno de Obama del
envio de remesas a los cubanos y la expectativa sobre la
posible eliminaciéon de la politica de “pies secos-pies mo-
jados” en el contexto del proceso de normalizacion de las
relaciones Estados Unidos-Cuba.

Los intentos de derogacion dela Ley de Ajuste Cubano: un andlisis desde las politicas publicas

Puede decirse que la opinion publica a favor
de la eliminacion de la Ley de Ajuste Cubano fue
cualitativa y cuantitativamente superior a los perio-
dos anteriores evaluados. Periddicos como Miami
Herald, Sun Sentinel, The New York Times, USA
Today, LA Times y El Nuevo Herald, ofrecieron
cobertura sistematica al tema de la migracién irre-
gular cubana y publicaron editoriales y columnas de
opinion en los que abogaron por el curso de accion
mencionado.

Desde el Congreso, la necesidad de dar solu-
cion al flujo irregular de cubanos, hizo emerger nue-
vamente la derogacion de la Ley de Ajuste Cubano
como alternativa viable. Esta opcién estuvo enca-
bezada por Paul Gosar (2015), republicano por Ari-
zona, y los texanos Henri Cuellar y Blake Farenthold
(Farenthold, 2016), demdécrata y republicano, res-
pectivamente. Ellos representaban estados fronteri-
zos afectados por la migracion irregular de cubanos
y donde tradicionalmente la inmigracion irregular
ha sido tema recurrente. La afirmacién de Cuellar
(2016) de que el proyecto aseguraria un tratamiento
migratorio estandarizado confirma su propdsito
eminentemente reivindicatorio y apunta a la vieja
idea de homogeneizar el sistema inmigratorio esta-
dounidense. Debe observarse que los congresistas
no acompanaron sus proyectos de ley de esfuerzos
para lograr su avance en el calendario legislativo, lo
que refrenda su poca influencia en el temay el peso
del componente electoral en sus acciones.

De mayor interés fue el apoyo a modificaciones
en la Ley de Ajuste Cubano de legisladores cuba-
noamericanos, algo que sucedié por primera vez
durante el Gobierno de Obama, rompiendo con
décadas de defensa irrestricta del tratamiento prefe-
rencial a los migrantes cubanos. Aupados por la soli-
citud del condado de Miami-Dade, el representante
Carlos Curbelo y el senador Marco Rubio (Fig. 3)
presentaron los proyectos H.R. 4247 y S. 2441 para
eliminar los beneficios otorgados a los cubanos por
la Ley de Asistencia a la Educacion de Refugiados
de 1980 (Curbelo, 2015; Rubio, 2016).

Aunque el fendmeno de la migracion irregu-
lar cubana ofrecié el marco temporal adecuado,
estas iniciativas pretendian en realidad oponerse a
la politica del Gobierno de Obama hacia Cuba vy,
fundamentalmente, reforzar la politica migratoria
como instrumento de control social de la conducta
de los cubanoamericanos respecto de su pais de
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Fig. 3. El representante Carlos Curbelo (izquierda) y el senador Marco Rubio (derecha), propusieron cambios en la interpretacion
de la Ley de Ajuste Cubano entre 2015 y 2016, a fin de condicionar la conducta politica de los emigrados cubanos.

origen, distinguida por su caracter cada vez mas
transnacional.'

El profesor de la Universidad de Miami, David
Abraham (2015) observa atinadamente el agota-
miento del régimen de migracion como fuente de
oposicion politica hacia Cuba o de crecimiento de la
base social contrarrevolucionaria en Miami en esas
circunstancias y, por tanto, la disfuncionalidad de la
politica migratoria hacia Cuba, en los términos en
que fue concebida en reaccién al triunfo revolucio-
nario. Se deduce que el mantenimiento del marco
regulador preferencial hubiera significado para este
grupo una erosion de su base electoral.

Nétese que la intencién de este grupo nunca fue
eliminar la Ley de Ajuste Cubano por completo. El

2. Con la misma motivacién, David Rivera habia presentado en
2011 el proyecto de ley H.R. 2771, a fin de ampliar el requi-
sito en la Ley de Ajuste Cubano de presencia fisica, de uno
a cinco afos, e impedir la extension de sus beneficios a los
que viajaran a Cuba después de haber sido admitidos o re-
cibido el parole. Rivera sustituyd mas tarde su proyecto por
el H.R. 2831 que habilitaria al secretario de seguridad inter-
na para revocar la residencia permanente de los cubanos
que viajasen a la Isla antes de haber obtenido la ciudadania
estadounidense (Rivera, 2011).

titulo del articulo de opinién de Curbelo en el diario
Miami Herald, “Mantener la Ley de Ajuste Cubano,
pero actuar con firmeza frente a sus abusadores” es
explicito. La preferencia por introducir solo modifica-
ciones parece responder a dos razones fundamen-
tales. Una se vincula al factor viabilidad politica, el
cual en este caso, se expresa en el eventual costo
politico que tendria la eliminacion de la Ley de
Ajuste Cubano debido a su arraigo entre los cuba-
noamericanos.™ Esta idea se refuerza al considerar
que 21 miembros de ambos partidos, de los 29 de la
delegacion legislativa de la Florida, copatrocinaron
el proyecto de Curbelo, ninguno de ellos se adhirid
al de Gosar para eliminar la Ley de Ajuste Cubano.
La segunda se relaciona con el valor ideoldgico
conferido a la Ley de Ajuste Cubano en su antago-
nismo hacia Cuba. Aun cuando los exponentes de la
extrema derecha cubanoamericana hayan recono-

¥ En 2014, antes del pico en la emigracion irregular cubana,
el apoyo a la Ley de Ajuste Cubano fue de 86 %. Aunque fue
superior en los que emigraron después de 1980, también
fue sdlido entre los que lo hicieron en los periodos 1959-
1964 (64 %), 1966-1973 (76 %) y 1975-1983 (80 %) (Grenier
y Gladwin, 2014).
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cido la naturaleza predominantemente econémica
de la migracion cubana, eliminar la Ley de Ajuste
Cubano significaria reconocer una derrota histérica
y dahar otros sostenes de la politica hacia Cuba
como el bloqueo, al cual la Ley de Ajuste Cubano
se encuentra unida a través de la Seccion 606 de
IIRIRA, como se plante6 antes. De ahi que el pro-
blema migratorio cubano fue definido por este grupo
en términos politico-ideolégicos.

Varios hechos demuestran el éxito relativo de
este grupo en la definicion del problema y, por ende,
su influencia en la evaluacion de alternativas. Al nivel
del Congreso, el proyecto de Curbelo alcanzé 129
copatrocinios, insuficiente para convertirse en ley,
pero muy superior a los 12 del proyecto de Gosar y
los dos del presentado por Farenthold. Esto indica
la intencidon menos radical del cuerpo legislativo en
cuanto a la Ley de Ajuste Cubano, asi como la legiti-
midad dispensada a los congresistas cubanoameri-
canos en relacion con los temas cubanos.

Igualmente, el respaldo a cambios en la aplicacién
de Ley de Ajuste Cubano, en el sentido de benefi-
ciar solo a los cubanos que demostrasen haber sido
victimas de persecucion politica, ascendié entre los
cubanoamericanos a 75 % en 2016 (Survey USA,
2016), en correspondencia con la matriz de opinion
promovida por la extrema derecha cubanoameri-
cana. Por el contrario, la proporcion de partidarios
de la politica de “pies secos-pies mojados’, cuestion
menos abordada publicamente por este sector, se
mantuvo invariable, 63 %, en las encuestas de la
Universidad Internacional de la Florida de 2014 y
2016 (Grenier y Gladwin, 2014 y 2016).

Respecto de la rama ejecutiva, el curso de accién
decidido para abordar la migracion irregular cubana
fue la negociacion de la Declaracion Conjunta, sus-
crita el 12 de enero de 2017, mediante la cual Esta-
dos Unidos elimind la politica de “pies secos-pies
mojados” y el Programa de Parole para Profesiona-
les Médicos Cubanos, entre otros aspectos. Como
efecto practico de la Declaracién, el universo de per-
sonas elegibles para beneficios de la Ley de Ajuste
Cubano ha disminuido considerablemente. Ello,
unido al consenso de los grupos con interés en la
politica migratoria hacia Cuba respecto de la necesi-
dad de limitar la migracién irregular cubana, reduce
la probabilidad de conflicto sobre este aspecto de
cara al futuro.

En este periodo, por primera vez, las decisio-
nes inmigratorias se insertaron dentro del contexto
mas amplio de cambios en las relaciones bilatera-
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les. La decisidon de avanzar hacia la normalizacion
de las relaciones con Cuba provey6 una racionali-
dad cualitativamente diferente para el proceso de
formulacion de las politicas hacia Cuba, y dentro
de estas, la politica migratoria. Este proceso faci-
lité que la contraparte estadounidense asumiera el
costo politico de romper con la practica de admi-
sion automatica y admitiera la multiplicidad de cau-
sas de la emigracién cubana, incluido la irregular,
entre ellas el empeoramiento por el bloqueo de las
condiciones de vida de los cubanos y el factor de
atraccion que representa la Ley de Ajuste Cubano
y el tratamiento preferencial y su responsabilidad
en el incremento de la emigracion irregular. En esta
etapa, las posiciones publicas y proactivas, asumi-
das por representantes de las agencias instrumen-
tadoras contrastaron con el papel esencialmente
técnico de etapas anteriores. Estas senalaron los
beneficios de un cambio de politica para sus misio-
nes de control inmigratorio.

En relacion con la viabilidad politica, podria ase-
gurarse que el unico grupo insatisfecho fue la opi-
nién publica de origen cubano, particularmente los
emigrados con posterioridad a 1980 y cubanoame-
ricanos de segunda generacion en adelante, a quie-
nes el Gobierno de Obama intentaba atraer.™ No
obstante, la temporalidad de los acuerdos, logrados
después de las elecciones de noviembre de 2016,
redujo cualquier costo asociado. Al mismo tiempo,
otros aspectos de la politica hacia Cuba tenian la
capacidad de compensar a este grupo. Entre ellos
puede mencionarse la revalorizacion del papel de
los cubanoamericanos en el futuro politico y econoé-
mico de Cuba, la eliminacion de los limites al envio
de remesas Yy los viajes familiares, y otras facilida-
des para la interaccion con su pais de origen en el
campo economico comercial, siempre en funcién
del objetivo de lograr la transicién de Cuba a un
capitalismo subordinado.

Otro comportamiento que distinguié a la adminis-
traciéon Obama fue la publica y directa exhortacion
al Congreso a derogar la Ley de Ajuste Cubano, for-
mulada por el Viceasesor de Seguridad Nacional,
Ben Rhodes y el Secretario de Seguridad Interna,
Jeh Jonhson, después de anunciarse los nuevos

* En 2016 el apoyo a la Ley de Ajuste Cubano descendi6 a 61
%, motivado en lo esencial por un bajo respaldo de los emi-
grados entre 1959 y 1980, 40 %. Sin embargo, en los que
emigraron en las etapas 1980 a 1994 y 1995 a 2016, fue de
60 % y 84 %, respectivamente (Grenier y Gladwin, 2016).
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acuerdos, como accion légica derivada de la inten-
cién de normalizar las relaciones migratorias entre
los dos paises.

Con el Gobierno de Donald Trump las accio-
nes mencionadas para modificar o derogar la Ley
de Ajuste Cubano fueron descontinuadas. A esto
contribuy6 la contencion del fenémeno de la migra-
cion irregular cubana y el fin del ciclo electoral, lo
cual condiciond que el problema migratorio cubano
entrara en fase de declive en la atencion del publico,
la rama ejecutiva y el Congreso.

CONCLUSIONES

La busqueda por el Congreso y la rama ejecutiva
de un sistema inmigratorio mas homogéneo en su
tratamiento de las diferentes nacionalidades, inser-
tada dentro de una visién cada vez mas restrictiva
de la inmigracion que otorga al control fronterizo una
funcion significativa, ha sido un factor estructural
que ha condicionado los intentos por derogar la Ley
de Ajuste Cubano.

En este proceso, un factor coyuntural, ha sido la
ocurrencia de problemas vinculados con la migra-
cion irregular cubana que por sus caracteristicas,
grandes proporciones e impacto en los estados de
acogida, las percepciones publicas sobre la ges-
tién ejecutiva federal y local y la opinidon publica,
han justificado la entrada del tema en la agenda
gubernamental.

La naturaleza de los otros instrumentos de poli-
tica exterior empleados hacia Cuba ha sido otro fac-
tor coyuntural que ha condicionado el respaldo de la
rama ejecutiva a la posibilidad de derogacién de la
Ley de Ajuste Cubano. La preferencia ha sido actuar
de forma velada e incremental, a partir del predomi-
nio de una vision antagonista en las relaciones bila-
terales. A mayor hostilidad, mas velado el caracter
de este respaldo y viceversa.

En correlacién con el anterior, la viabilidad poli-
tica ha sido un factor coyuntural que ha intervenido
en las posibilidades de éxito de los intentos para
derogar la Ley de Ajuste Cubano, se ha expresado
en el eventual apoyo o rechazo de diversos grupos
a este curso de accion, los procesos electorales,
los cambios en la correlacion de fuerzas en el Con-
greso, y la opinién publica.

La capacidad de los legisladores cubanoametri-
canos exponentes de la extrema derecha de influir
en el proceso politico estadounidense a nivel local
y nacional, ha devenido factor coyuntural contrario
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a la derogacién de la Ley de Ajuste Cubano, aun
cuando, esencialmente, favorezcan el fin del trata-
miento preferencial conferido a los cubanos.
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