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Balseros, boteros y el bombo

Persistencia de un trato
migratorio especial’

Ted Henken

E L TRATO ESPECIAL QUE DESDE 1950 SE DABA VIRTUALMENTE A TODOS LOS
inmigrantes cubanos en Estados Unidos tuvo un final abrupto y sorpresi-
vo entre septiembre de 1994 y mayo de 1995. Como resultado de un acuerdo
bilateral y secreto entre los gobiernos de Cuba y EE. UU., tras la crisis de los
balseros del verano anterior, los cubanos recogidos en el mar serian, en lo ade-
lante, repatriados, al igual que cualquier otro grupo de inmigrantes «ilegales».

Inicio este ensayo con una breve descripcion de los cambios, frecuente-
mente ignorados, acaecidos en la inmigracién legal cubana a EE. UU. durante
la década pasada. Dicho simplemente, mientras que las dramaticas llegadas
y las protestadas repatriaciones han suscitado una gran atencion mediatica,
los acuerdos migratorios de 1994-1995 han tenido un resultado atiin mas sig-
nificativo, a saber, el hecho de que, en la década pasada, el nimero de inmi-
grantes legales admitidos en Estados Unidos (las mas de 200.000 personas
que se han ganado el bombo, la loteria de visas a Estados Unidos) ha eclip-
sado al nimero de cubanos que llegan de manera ilegal por via maritima
(poco mas de 10.000).

En segundo lugar, como mi titulo sugiere, presto atenciéon al cambio de
estrategias migratorias que se ha producido en los tdltimos diez afios' entre
los cubanos que, potencialmente, emigrarian por via maritima, desde el
fenémeno de los balseros hasta el de los boteros®. En otras palabras, descri-
bo el abandono gradual de la estrategia de lanzarse al mar abierto en
pequeiias balsas no motorizadas, con la esperanza de, o bien ser rescatados
en el mar por guardacostas norteamericanos que los trasladen hasta las cos-
tas de Estados Unidos (antes de septiembre de 1994), o de desembarcar
directamente en territorio norteamericano, y el predominio cada vez mayor
de la estrategia alternativa de llegar hasta Estados Unidos mediante la con-
trataciéon de traficantes de emigrantes, que ayudan a los potenciales inmi-
grantes trasladandolos por mar en botes o lanchas rapidas (dominante
desde el verano de 1998). Los cubanos son plenamente conscientes de la
continuidad de su estatus especial si son capaces de llegar a tierra. Asi, el
gran niamero de desembarcos exitosos en comparacién con las intercepcio-
nes maritimas indica que la mayor parte de los inmigrantes ilegales cubanos
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ya no confian su suerte a los azares de la Corriente del Golfo, prefiriendo en
vez de ello acudir a la mayor efectividad de los traficantes de emigrantes
para llegar a Estados Unidos.

En tercer lugar, aunque los balseros cubanos han generado una cons-
tante atencién mediatica, los cubanos no son ni los Gnicos ni el mayor
grupo de caribenos que integra el fenémeno de los balseros. De hecho,
expondré las estadisticas del servicio de guardacostas de la pasada década
(1995-2004)° que indican que los patrulleros guardacostas han interceptado
en el mar a un nimero mucho mayor de dominicanos (19.953) y haitianos
(14.956) que de cubanos (8.675). Ademas, la magnitud del flujo total de
nacionales de cada uno de estos tres paises que han intentado llegar por
mar a Estados Unidos, sugiere que los dominicanos (44.545) y los haitianos
(31.058) son mas proclives que los cubanos (19.845) a embarcarse en estos
viajes peligrosos.

Estas cifras indican que lo que frecuentemente ha sido interpretado
como una crisis cubana es de hecho un fenémeno caribefio (e incluso glo-
bal). Sin embargo, dada la permanencia de un trato especial a los cubanos
que lleguen de manera ilegal a las costas de Estados Unidos, importa reco-
nocer que semejantes llegadas ilegales, por parte de dominicanos y haitia-
nos, casi siempre terminan de muy distinta manera, a saber, en la deporta-
cion. Al final de esta seccion, analizaré los destinos, en cierto modo
divergentes (»disposiciones» en la terminologia del uscg, el servicio de guar-
dacostas de Estados Unidos), de los emigrantes de estos tres grupos naciona-
les tras haber sido interceptados por los guardacostas.

Por tdltimo, en mis conclusiones referiré las diversas instancias que
determinan la continuacion del estatus excepcional de los inmigrantes cuba-
nos (la Ley de ajuste cubano, la falta de un acuerdo de deportacion, el pro-
grama de refugiados y el minimo de 20.000 visados de inmigrantes) y expli-
caré por qué, a pesar de la intenciéon declarada de «tratarlos como a los
otros que llegan aqui» (en palabras del presidente Bill Clinton), el trato
especial ha sobrevivido a los esfuerzos de equidad. Basicamente, sostengo
que la politica de grupos burocraticos y de presion es responsable de que se
mantenga la excepcionalidad cubana.

Aunque cuestiono la aplicacion general de la Ley de ajuste cubano, sos-
tengo que algunos aspectos de la excepcionalidad cubana redundan en inte-
rés tanto de Estados Unidos como de Cuba y deberian mantenerse. Por
ejemplo, dada la renovada presion hacia la reunificacion familiar, como
resultado de la afluencia masiva de mas de 200.000 inmigrantes cubanos
durante la pasada década, a lo que se suma el incierto futuro econémico y
politico de la Isla, existe cierta justificacién para una politica de inmigra-
cion especifica con respecto a Cuba. En realidad, nuestra preocupaciéon por
los actuales niveles de inmigracion cubana puede que esté fuera de lugar.
Potencialmente preocupa mas la inmigraciéon cubana que se produzca tras
la desaparicion de Castro, en el transcurso de una transicion insegura, o
bajo un liderazgo diferente, menos autoritario (y menos estable).
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LA INMICRACI()N CUBANA EN EE. UU. DESDE MAYO DE 1995

Las dos primeras secciones de este ensayo tratan de la inmigracién legal
cubana y del flujo global de inmigrantes maritimos ilegales en comparacion
con el de haitianos y dominicanos. En concreto, planteo las cuatro pregun-
tas siguientes:

¢Qué cantidad de inmigrantes legales cubanos han llegado a Estados Uni-
dos desde los primeros acuerdos migratorios de septiembre de 19947

¢Cuantos balseros cubanos han realizado la travesia hasta Estados Uni-
dos en los ultimos diez afios?

¢Cual es la relacion, en términos comparativos, entre el flujo total de
inmigrantes cubanos y otros flujos importantes de emigracién maritima en
el Caribe?

¢Cuantos emigrantes de estos tres paises han sido interceptados en el
mar durante la pasada década y cudl es la probabilidad relativa de que sean
realmente repatriados?

LA INMIGRACION LEGAL Y EL «<BOMBO»

Los inmigrantes legales cubanos pueden ser divididos en tres grupos basi-
cos: [1] los 20.000 ganadores al afio de la loteria de visas para cubanos
(conocida en Cuba como «el bombo», la loteria, y oficialmente denominada
«Programa especial de emigracion cubana») establecida como resultado de
las conversaciones migratorias entre Cuba y Estados Unidos de septiembre
de 1994*; [2] las entre 3.500 y 4.000 personas y sus familiares que cada afo
se benefician del programa especial para refugiados en el pais, de la Seccion
de Intereses de Estados Unidos, y el nimero ilimitado de visados que se
expiden cada afio a los familiares directos de ciudadanos norteamericanos.
La primera de estas tres vias sélo esta abierta para los cubanos. Ningin
otro pais del mundo tiene una cuota garantizada de visas de inmigrantes.
Ademas, estas 20.000 visas anuales que generosamente se les conceden a los
cubanos, iguala la maxima cantidad de visados que se conceden a otros pai-
ses. Por 1ltimo, el programa para refugiados en el pais, que gestiona la Ofi-
cina de Intereses de Estados Unidos (UsIS), existe actualmente para otros
seis paises en todo el mundo.

Aunque la continua persistencia de cubanos que se lanzan al mar para
llegar a las costas norteamericanas y las, a veces, dramaticas llegadas y
repatriaciones, han sido objeto permanente de atencién mediatica en los
diez afos transcurridos desde la Crisis de los Balseros de 1994, puede afir-
marse que un resultado mucho mas significativo de los acuerdos migratorios
de los afios 1994-1995 ha sido el hecho de que, en casi diez aiios, desde la
firma de los acuerdos, el nimero de inmigrantes legales admitidos en Esta-
dos Unidos (mas de 200.000, ver Tabla 1) ha eclipsado al poco mas de
10.000 cubanos que llegaron por vias maritimas ilegales (ver Tabla 3). Ade-
mas, Cuba ha enviado aproximadamente veinte veces mas emigrantes lega-
les a Estados Unidos durante los ultimos diez afios (1995-2004) que en la
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década precedente (1985-1994)°. De hecho, como resultado de la ampliacién
del margen de inmigraciéon cubana establecido por los acuerdos migratorios,
el total anual de inmigrantes legales cubanos en cada uno de los tGltimos diez
afios ha colocado sistematicamente a la Isla entre las diez primeras naciones
por niimero de emigrantes®.

TABLA I
INMIGRANTES DESDE CUBA ADMITIDOS EN ESTADOS UNIDOS
(ANOS FISCALES 1995-2002)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002  TOTAL

17.937 26.466 33.587 17.375 14.132 20.831 27.703 28.272  86.303

Fuente: Department of Homeland Security (DHS); 2002 Yearbook of Immigration Statistics;
octubre, 2003. En: uscis.gov/graphics/shared/abouts/statistics/Yearbooks 2002.pdf., p. 19.

Por lo tanto, al analizar la inmigracion cubana no autorizada, haremos
bien en recordar que Cuba disfruta actualmente de una politica extremada-
mente generosa de inmigraciéon legal y que el flujo migratorio principal de
cubanos desde 1995 ha sido ordenado, seguro y legal. Ademas, aunque el
actual debate migratorio se restringe con frecuencia a la cuestion de cuantos
cubanos llegan por vias ilegales, tal vez seria mejor preguntarse por qué son
tan pocos los que han decidido lanzarse al mar, si se toma en consideracién
que disfrutan de importantes excepciones legales al llegar, y que en Cuba la
demanda de visas legales de inmigrante contintia sobrepasando con mucho
la generosa oferta.

Paraddéjicamente, incluso contando durante la década pasada con el
acceso a un numero extremadamente alto de visas de inmigracion legal, en
cada una de las tres loterias de visas que tuvieron lugar cada dos aios desde
1994 a 19987, el niimero de solicitudes de visas ha excedido largamente a la
oferta. En la primera loteria de visas celebrada en noviembre de 1994, se
produjeron 189.000 solicitudes para un total final de casi 41.000 visas de
inmigrante; para 1995 (25.838) y 1996 (15.006)°. La segunda loteria se
celebré en marzo de 1996 y generé 435.000 solicitudes para 30.835 visas
concedidas durante los dos afios siguientes (1997-15.048 y 1998-15.787)°.
La tercera loteria, celebrada en el verano de 1998, produjo mas de medio
millon de solicitudes para las 24.149 y 20.566 visas concedidas en los afios
1999 y 2000 respectivamente (Figura 1). Dado que el gobierno cubano no
ha permitido a la Seccién de Intereses efectuar una nueva loteria desde
1998, Estados Unidos ha tenido que continuar escogiendo a los nuevos
ganadores de visas para los afios subsiguientes a partir de las solicitudes
presentadas en 1998. No obstante, informes de noticias y declaraciones
por parte del personal de la Seccién de Intereses, confirman que Estados
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Unidos han cumplido su parte del acuerdo migratorio de 1994, expidiendo
sistematicamente cuando menos los 20.000 visados prometidos cada afio
fiscal desde 1995 hasta 2004,

Aunque estas cifras son impresionantes, no han de interpretarse necesa-
riamente como que Cuba es un caso muy diferente del resto de América
Latina, o del resto del mundo a tal respecto. No cuesta imaginar la cantidad
de solicitudes que se producirian si Estados Unidos abriera un programa
similar de loteria de visados en México, Ecuador, Colombia o Haiti. Sin
embargo, estas cifras ponen de relieve el hecho de que Cuba se ha beneficia-
do de un flujo incomparablemente generoso de emigracién legal durante los
ultimos diez afios. En total, mas de 195.000 cubanos han recibido visados de
inmigrante durante este periodo, que suman mas de 210.000 cuando anadi-
mos los 15.000 visados de Guantanamo concedidos entre 1996 y 1998.

FIGURA I
VISAS NORTEAMERICANAS DE INMIGRANTE CONCEDIDAS A LOS CUBANOS
POR LA SECCION DE INTERESES DE EE. UU. (ANOS FISCALES 1995-2000)
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Fuente: Fact Sheet: Approved Cuban Migrants, U.S. Department of State (www.state.gov
/www/regions/wha/cuba/fs_000828_cuban_migrants.html)

EL FLUJO CARIBENO
DEL BALSERO AL BOTERO

Con mucho, el caso mas conocido de emigrantes cubanos que intentan llegar
a Estados Unidos mediante el alquiler de embarcaciones rapidas, es el de
Elizabeth Broténs y su hijo Elian Gonzalez. Mientras que las tragicas muer-
tes de Brotons y otros diez pasajeros y el polémico destino del nifio rescata-
do han sido objeto de una intensa cobertura mediatica, se le ha prestado
relativamente poca atenciéon, o analisis, a los importantes cambios en las
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tendencias de la emigracién cubana y de las que este episodio forma parte.
De hecho, mucho antes de la saga de Elian, las estrategias migratorias de los
cubanos habian sufrido ya un importante cambio hacia el verano de 1998, a
saber, el desplazamiento del balsero por el botero.

Por ejemplo, si comparamos las estadisticas del servicio de guardacostas
de Estados Unidos sobre el nimero de cubanos que lograron llegar a tierra
y «escaparon a la detenciéon», con aquellos que en la década pasada fueron
detenidos al llegar, podemos detectar una tendencia muy clara y curiosa:
entre 1998 y 1999 los cubanos dejaron de intentar evitar ser detenidos por
la patrulla de fronteras cuando alcanzaban la costa (Tabla 2). En otras
palabras, los cubanos han aprendido que no les conviene evitar su deten-
cion después de haber desembarcado. Al responder a mi pregunta sobre las
cifras relativamente bajas del flujo migratorio cubano en 1997 (ninguna
detencion por parte de la patrulla de fronteras y un estimado de sélo 171
fugas), el teniente del servicio de gnardacostas Gregory Macgee'' explicé: «el
contrabando organizado no comenz6 realmente hasta el verano de 1998, por
lo que era mas facil [que los detuviéramos en el mar] cuando los emigrantes
en 1997 partian en embarcaciones caseras y balsas» (ver Macgee).

TABLA 2
EMIGRANTES CUBANOS POR MAR DETENIDOS EN TIERRA POR ORGANISMOS
DE LA SEGURIDAD DEL ESTADO VS. EMIGRANTES QUE HAN EVADIDO
LA DETENCION (ANOS FISCALES 1997-2002)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 ToTAL

DETENCIONES

EN TIERRA 0 515 2.319 1.744 2.326 1.380 1.151 413 9.848
ESTIMADO

DE EVASIONES 171 79 105 18 76 0 0 17 466

Fuente: Servicio de guardacostas de Estados Unidos (http://www.uscg.mil/hq/g-o/g-opl/
mle/amiostats].htm#fy)

Para mas ilustracién de este cambio, la cantidad de «evasiones / llega-
das» (aquellos que fueron vistos desembarcar, pero escaparon a la deten-
ci6n) ha devenido numéricamente insignificante desde 1998 (cayendo desde
105 en 1999 a sélo 18 en 2000; repunté en 2001 con 76 casos y por dltimo
cay6 a cero, tanto en 2002 como en 2003). En contraste, el nimero de cuba-
nos detenidos después de llegar a tierra ha crecido desde cero en 1997,
hasta 515 en 1998, 2.319 en 1999 y sobrepasando con mucho la cifra de mil
en cada afio fiscal desde 1999. En conjunto, durante la pasada década, los
funcionarios norteamericanos han detenido a 9.848 cubanos después de que
estos desembarcaran, mientras que otros 466 creyeron necesario escapar.
Sostengo que esta gran discrepancia surge del hecho de que los cubanos saben
que no tienen por qué temer a ser detenidos una vez que se encuentran a
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salvo en territorio norteamericano. Esta afirmacién mia fue confirmada por
el teniente Macgee, quien admitié directamente que «los cubanos tienen
pocos motivos para huir. Mientras mas rapido se entreguen, mas rapido
comienza a correr el periodo para cambiar su estatus [al de residente per-
manente] al cabo de un afo». Pocos evitan ser detenidos, «porque para los
cubanos, ser detenidos en tierra carece de consecuencias» (ver Macgee). El
teniente Kevin J. Puzder, también del servicio de guardacostas de EE. UU.,
hizo una aclaracién suplementaria al anadir:

Los emigrantes cubanos que llegan «pies secos» a Estados Unidos se entregan
al 1ICE/CBP (la antigua patrulla de fronteras) para ser procesados. Los cuba-
nos que en Estados Unidos son «pies secos» no eluden su captura, ya que
redunda en su interés el entregarse para que se les pueda procesar y dar
comienzo al estatus condicional de un afio de duracién para llegar a obtener

. . 12
la residencia permanente ~.

La distincién clave, pues, para los cubanos, no es si pueden escapar a la
detencion una vez en tierra, sino si la pueden evitar en el mar.

Esta tendencia a la utilizacién de contrabandistas de emigrantes a par-
tir de 1998 es todavia mas pronunciada cuando comparamos la proporcién
de «llegadas» de cubanos (detenciones en tierra mas el estimado de fugas) a
las detenciones del servicio de guardacostas en el mar durante esos mismos
anos (Tabla 3). Por ejemplo, en 1997 la proporcion de llegadas a las de
intercepciones fue aproximadamente de 2:5 (171 cubanos llegaron a las
costas norteamericanas, mientras que 421 fueron interceptados en el mar).
Luego, en 1998, percibimos un crecimiento general en nimeros, asi como
también en la proporcion de llegadas, de hasta aproximadamente 2:3 (594
llegaron a tierra, mientras que 903 fueron detenidos en el mar). Para 1999,
sin embargo, tantos cubanos lograban llegar a tierra que la proporcion se
invirtié, con 2.424 llegadas a tierra y s6lo 1.619 intercepciones en el mar
(una proporcién de 3:2). De hecho, en su testimonio ante el Congreso en
mayo de 1999, el capitan del servicio de guardacostas Anthony S. Tange-
man atribuyé el incremento especifico de 1997-1998 al fenémeno de los
boteros. «Se produjo un aumento en las intercepciones de cubanos y haitia-
nos en 1998»", explic6 Tangeman. «El aumento de las intercepciones de
cubanos se debié principalmente al aumento del flujo que se vio estimulado
basicamente por un contrabando profesional mucho mas agresivo». (Ver
Tangeman).

Como queda claro en la Tabla 3, el nimero de llegadas continué eclip-
sando al de las intercepciones en los tres afios siguientes (2000-2002). Por
altimo, mientras el cambio en la proporcién de llegadas respecto a las
intercepciones resulta instructivo, el incremento total en el nimero anual
de llegadas después de 1998 indica que los célebres balseros de 1994 se
habian convertido en boteros durante los anos subsiguientes. Resumien-
do, para 1999 los cubanos habian claramente abandonado las balsas no
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TABLA 3
EMIGRACION MARITIMA CUBANA: EMIGRANTES QUE LLEGAN A LAS COSTAS
DE EE. UU. VS. EMIGRANTES INTERCEPTADOS EN EL MAR POR EL USCG
(ANOS FISCALES 1995-2004)

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 TOTAL

LLEGADAS — — 171 594 2.424 1.762 2.402 1.380 1.151 430 10.314

INTERCEP-
CIONES 525 411 421 903 1.619 1.015 777 666 1.555 783 8.675

motorizadas por embarcaciones mucho mas fiables, y la subida sustancial
en la tasa de llegada exitosa de cubanos a Estados Unidos se debe, con toda
probabilidad, al incremento de la actividad de contrabandistas de emigran-
tes en el Caribe.

CUBANOS, HAITIANOS Y DOMINICANOS

Como los datos anteriores indican, un nimero creciente y significativo de
emigrantes cubanos ha sido interceptado y repatriado a Cuba en cada uno
de los diez afios transcurridos desde la firma de los acuerdos migratorios de
septiembre de 1994. Sin embargo, con frecuencia se pasa por alto que Cuba
no es la tnica naciéon que envia balseros a Estados Unidos; ni siquiera es la
que lo hace en mayor nimero. El analisis del flujo total migratorio de los
tres principales paises del Caribe durante los diez dltimos afnos (Tabla 4)
muestra que el flujo total de Cuba durante este periodo es el mas pequeno
de los tres grupos (19.845), conformando menos de dos tercios del flujo hai-
tiano (31.058) y menos de la mitad del flujo dominicano (44.545). Ademas,
el flujo cubano fue el mayor sélo en un afio (1999) durante la pasada déca-
da, y en afios mas recientes (2003-2004) ha quedado empequeiecido tanto
por el flujo haitiano como por el dominicano.

TABLA 4 ,
TOTAL CONOCIDO DEL FLUJO MIGRATORIO MARITIMO
(INTERCEPCIONES Y LLEGADAS) DE CUBA, HAITI
Y REPUBLICA DOMINICANA (ANOS FISCALES 19Q5-2004)

1995°1996° 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 TOTAL

CUBA 525 411 592 1.625 4.181 2.826 3.277 2.119 2.823 1.466 19.845
HAITI 909 2.295 1.963 2.859 2.438 2.570 3.704 5.549 4.849 3.925 31.058
R.D. 3.388 6.273 3.768 3.672 2.965 3.367 3.886 2.349 6.118 8.759 44.545

Fuente: Servicio de guardacostas de Estados Unidos (http://www.uscg.mil/hq/g-o/g-opl/
mle/amiostats1.htm#fy)
* Los totales para esos dos afios reflejan sélo las intercepciones efectuadas por el uscc.
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A continuacién, si nos fijamos sélo en los niimeros de las intercepciones
del uscG durante los tltimos diez anos (1995-2004), comparando el total de
intercepciones de los cubanos con el de los dominicanos y haitianos, volve-
mos a encontrar que las intercepciones a cubanos son relativamente infre-
cuentes. La Figura 2a ilustra el niimero total de intercepciones del uscc
para cada uno de estos tres paises en cada uno de los tres afios fiscales,
entre 1994 y 1999; cada total anual se divide mediante un bloque para cada
uno de los tres grupos. Los totales para el ano 1994 reflejan claramente la
crisis de balseros cubanos y haitianos, cuando fueron interceptados mas de
60.000 emigrantes procedentes exclusivamente de esos dos paises. Desde
entonces, la situacion refleja la persistencia del flujo haitiano y una subida
significativa, a la que sigue un descenso gradual, en las intercepciones de
dominicanos. Entre 1997 y 1999, encontramos también un aumento gradual
en el nimero de cubanos interceptados por el servicio de guardacostas.

FIGURA 2A
INTERCEPCIONES DEL SERVICIO DE GUARDACOSTAS DE ESTADOS UNIDOS:
CUBANOS, HAITIANOS Y DOMINICANOS (ANOS FISCALES 1994-1999)
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Fuente: Servicio de guardacostas de Estados Unidos (http://www.uscg.mil/hq/g-o/g-opl/
mle/amiostats].htm#fy)

A pesar de las expectativas de que el aio fiscal 2000 presenciaria un
mayor crecimiento en las intercepciones de cubanos en el mar por parte del
servicio de guardacostas norteamericano, el total cubano para ese afio cay6
a 1.015 (Figura 2b). Es claramente posible que tras este cambio de tenden-
cia se encuentre la actividad creciente de los traficantes de emigrantes en el
Estrecho de La Florida. Como ya analizamos, si los emigrantes, que antes se
habrian arriesgado en balsas, lo hacen ahora en embarcaciones rapidas, es
de esperar que el niimero de intercepciones de los guardacostas reflejen este
trafico con una disminuciéon. De hecho, es esto lo que vemos reflejado de
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manera exacta en la Figura 2b. Las intercepciones caen de 1.619 en 1999
(Figura 2a) a 1.015 en 2000, cayendo en picado otra vez durante los dos
afios siguientes: 777 en 2001 y 666 en 2002 (ver Figura 2b). Al mismo tiem-
po, el nimero de cubanos que llegé a salvo a territorio de Estados Unidos
aumenté permanentemente durante esos mismos tres afios (ver Tabla 3), lo
que permite explicar por qué el nimero de intercepciones de cubanos no
continué creciendo y nos proporciona indirectamente una magnitud del cre-
cimiento de la actividad de contrabando.

En resumen, el total cubano, cuyas intercepciones y repatriaciones ha
provocado tanto revuelo mediatico durante los tdltimos afos, es significati-
vamente menor que el de los dominicanos o el de los haitianos. El niimero
total de intercepciones del servicio de guardacostas para cada uno de los
tres paises durante la Gltima década (figuras 2 y 2b, y Tabla 5) muestra cla-
ramente que las intercepciones a cubanos, aunque significativas (8.675),
han sido mucho menos frecuentes que la de los haitianos (14.956) y, en par-
ticular, la de los dominicanos (19.953).

FIGURA 2B
INTERCEPCIONES DEL SERVICIO DE GUARDACOSTAS DE ESTADOS UNIDOS:
CUBANOS, HAITIANOS Y DOMINICANOS (AﬁOS FISCALES 1994-1999)

oCubans mHaitians 0Dominicans

5,000 4,329

2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: Servicio de guardacostas de Estados Unidos (http://www.uscg.mil/hq/g-o/g-opl/
mle/amiostats]. htm#fy)

Para dotarse de una perspectiva histérica mas amplia, resulta también
instructivo comparar el nimero total de intercepciones del UscG para estos
tres paises durante la dltima década (1995-2004) con los totales de los veinti-
trés afios en los que el servicio de guardacostas ha conservado un registro de
estadisticas (ver Tabla 5). Mientras los dominicanos habian encabezado las
intercepciones en la ultima década, los haitianos ocupan globalmente un
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claro primer lugar desde 1982. En general, mas de 106.000 haitianos han
sido interceptados desde 1982, produciéndose el mayor nimero de éstas
durante las crisis migratorias de 1992-1994. Esto representa casi el doble
del niimero de intercepciones de cubanos desde 1982 (54.826), que, aunque
han aumentado desde 1995, nunca han sido mas de 1.619 desde 1994 (ver
Tabla 3). El nimero de intercepciones de dominicanos durante estos mismos
veintitrés aios (25.526) es aproximadamente la mitad del total cubano. Sin
embargo, de los tres grupos las intercepciones de dominicanos han sido, con
mucho, las que mas han crecido en anos recientes, habiendo sido intercep-
tado casi un 80 por ciento (19.953) del total durante la dltima década.

TABLA 5
INTERCEPCIONES DE CUBANOS, HAITIANOS Y DOMINICANOS POR PARTE
DEL USCG (ANOS FISCALES 1982-2004 VS. 1995-2004)

TOTAL DE INTERCEPCIONES INTERCEPCIONES DEL

DEL USGG(AF 1982-2004) USCG (AF 1995-2004)
CUBANOS 54.826 8.675
HAITIANOS 106.518 14.956
DOMINICANOS 25.526 19.953

Fuente: United States Coast Guard (http://www.uscg.mil/hq/g-o/g-opl/mle/ amiostats1.htm)

Un dltimo e instructivo punto de comparaciéon entre estas tres naciones
generadoras de flujos migratorios en el Caribe son sus tasas relativas de
«éxito» en llegar a tierra. En otras palabras, y segin las estadisticas del ser-
vicio de guardacostas, qué probabilidades tienen cada uno de estos grupos
de llegar a territorio norteamericano y, una vez en tierra, cudles son las
probabilidades respectivas de evitar ser detenido. En la informacién dispo-
nible para los ocho afios que van desde 1997 a 2004 (Tabla 6) destaca un
hecho abrumador: los haitianos, en comparacién con los dominicanos y los
cubanos, han tenido un infimo éxito, tanto en llegar a tierra como en evadir
la detencion una vez en tierra. En todo el periodo de ocho afios, se calcula
que sélo 3.898 individuos, del flujo haitiano total de 31.058, han desembar-
cado en Estados Unidos. Esta tasa extremadamente baja resulta ain mas
impresionante cuando se contrasta con los mas de 21.000 dominicanos (de
un flujo total en diez afios de 44.545) que se estima han desembarcado en
Estados Unidos (por las costas occidentales de Puerto Rico después de cru-
zar el Paso de la Mona, al Este de Reptblica Dominicana, en los barcos tra-
dicionales de pesca dominicanos, conocidos como yolas). Mas de la mitad
(11.717) de este total que supera los 21.000 emigrantes que han llegado, se
las ha ingeniado para evitar ser detenidos y desaparecer en la sociedad
puertorriqueiia, para finalmente llegar, en muchos casos, al territorio conti-

nental de Estados Unidos (Tabla 6).
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TABLA 6
FLUJO MIGRATORIO MARITIMO DE CUBANOS, HAITIANOS
Y DOMINICANOS EN PORCENTAJES DEL TOTAL DE LLEGADAS
Y EVASIONES (ANOS FISCALES 19Q5-2004)

FLUJO TOTAL TOTAL DE PORCENTAJE EVASIONES PORCENTAJES

(AF 1995—04) LLEGADAS DE LLEGADAS DE EVASIONES
CUBANOS 19.845 10.314 52% 466 No disponible
HAITTANOS 31.058 3.898 13% 827 3%
DOMINICANOS  44.545 21.210 48% 11.717 26%

Fuente: Servicio de guardacostas de Estados Unidos (http://www.uscg.mil/hqg/g-o/g-opl/mle/

amiostats].htm)

En resumen, durante la pasada década los emigrantes cubanos se han
vuelto expertos en lograr evitar su detencién en el mar y se han aprove-
chado de su estatus especial una vez en tierra. De los 19.845 emigrantes
que conforman el total estimado del flujo cubano, mas de 10.000 han lle-
gado con éxito a Estados Unidos, mientras que el servicio de guardacostas
ha logrado interceptar a sé6lo 8.675 (Tabla 3). Sostengo que este éxito en
llegar a tierra es, en buena medida, el resultado de que los cubanos cam-
biaran las balsas por otras embarcaciones mas marineras y rapidas (botes
o lanchas) pertenecientes a redes del trafico organizado. Ademas, cuando
se les compara con los dominicanos y, en particular, con los haitianos, los
cubanos han disfrutado de mayores probabilidades de llegar a tierra (52
por ciento) (Tabla 6). Los dominicanos también muestran una alta proba-
bilidad de llegar a las costas norteamericanas; hasta el 48 por ciento del
mas de 44.500 emigrantes del flujo dominicano lo han hecho. Sin embar-
go, casi la mitad de esos dominicanos que llegaron a tierra (9.484) fueron
detenidos por funcionarios norteamericanos y posteriormente repatria-
dos, quedando 11.717 (el veintiséis por ciento del total del flujo dominica-
no) que han sido capaces de evitar la detencién. En contraste, sélo el
trece por ciento (3.898) del flujo haitiano ha logrado llegar a Estados Uni-
dos, la gran mayoria de los cuales (3.071) fueron rapidamente deportados
de regreso a Haiti, y 827 (menos del tres por ciento del flujo haitiano)
escaparon (Tabla 6).

Asi, la tendencia mas importante que se evidencia en estas estadisticas
del uscc es el hecho de que lo que ha sido interpretado principalmente como
una crisis cubana, es en realidad un fenémeno global que incluye a otras
naciones de la cuenca del Caribe, asi como a otros lugares mucho mas aleja-
dos como la Republica Popular China y Ecuador (los cuales han estado
enviando por mar grandes cantidades de emigrantes durante los tltimos 5-
10 anos fiscales). En la década pasada, Cuba tuvo un flujo migratorio global
sorprendentemente bajo (menos de 20.000) y las intercepciones del servicio
de guardacostas (8.675) fueron una experiencia relativamente infrecuente
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cuando se las compara bien con los haitianos (31.058 y 14.956) o bien con
los dominicanos (44.545 y 19.953), las otras dos fuentes significativas de
emigracion por mar a Estados Unidos (tablas 5y 6).

DISPOSICION DE LOS INTERCEPTADOS

¢Equivale la intercepcion a la repatriacion? En otras palabras, ;jcuales son
las posibilidades relativas para estos tres grupos de llegar finalmente a Esta-
dos Unidos después de que se produzca la intercepcion (figuras 4a-c)? En el
caso cubano, la gran mayoria de los 8.678 cubanos interceptados en el mar
entre 1995 y el 2004 han sido repatriados, ya sea directamente a Cuba
(6.007), a las Bahamas (1.399), cuando fueron interceptados en aguas de las
Bahamas, o a un tercer pais (66) (un total de 7.472 de 8.678, o un 86 por
ciento aproximadamente, Figura 4a)".

FIGURA 4A

DISPOSICION DE LOS 8.678 CUBANOS INTERCEPTADOS
POR EL USCG (ANOS FISCALES 19Q5-2004)

BP/INS (432)

5% Other (66)
1%

GTMO (769)
9%

Repatriations (7,406)
85%

Fuente: Puzder (op. cit.) y pagina web del servicio de guardacostas: «Disposition of
Migrants Interdicted by the Coast Guard» (http://www.uscg.mil/hq/g%2Do/g%2Dopl/
mle/mleamiostats%2Ddisp.htm)

Aunque la base naval de Guantanamo fue una importante estacién de
transito entre 1994 y 1995 para los emigrantes cubanos, desde entonces es
raro que a los emigrantes cubanos interceptados se les traslade alli para ser
investigados. S6lo 769 emigrantes (el nueve por ciento) de los 8.678 cubanos
interceptados por la USCG en la dltima década fueron retenidos temporalmen-
te en la Base (Figura 4a). Sin embargo, casi la mitad de esos emigrantes (368)
estuvieron detenidos en Guantanamo en 1995, después de la Crisis de los Bal-
seros del verano anterior. Asi, durante los ultimos nueve afnos, de 1996 a
2004, menos de un cinco por ciento (401) de los emigrantes cubanos intercep-
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tados ha estado detenido, siquiera brevemente, en la base de Guantanamo
para ser investigado. Por dltimo, sélo 432 (un cinco por ciento) de los mas
de 8.600 emigrantes cubanos interceptados por la guardia costera han sido
trasladados a Estados Unidos para proseguir con sus demandas de asilo
politico (o debido a su implicacién en algin delito, o por urgencia médica).
Presumiblemente, estos 232 cubanos han podido permanecer en Estados
Unidos, con independencia de la razén original por la que fueron admiti-
dos, a causa de la Ley de ajuste cubano y a la ausencia de un acuerdo de
deportacion entre Estados Unidos y Cuba.

) FIGURA 4B
DISPOSICION DE LOS 20.199 DOMINICANOS
INTERCEPTADOS POR EL USCG (ANOS FISCALES 19Q5-2004)

BP/INS (1,653
39(43 ) Other (37)

0%

GTMO (0)
0%

Repatriations (18,418)
92%

Fuente: Puzder (op. cit.) y pagina web del servicio de guardacostas «Disposition of
Migrants Interdicted by the Coast Guard» (http://www.uscg.mil/hq/g%2Do/g%2Dopl/
mle/mleamiostats%2Ddisp.htm)

En el caso de los dominicanos (Figura 4b), s6lo 1.653 (el ocho por ciento)
del total de 20.199 interceptados entre 1995 y 2004 fueron puestos bajo cus-
todia de la patrulla de fronteras (por lo general en Puerto Rico). Como no
tiene sentido desde un punto de vista logistico enviar a los dominicanos a
Guantanamo, dado el lugar donde suelen ser interceptados, el resto (18.455,
o el 92 por ciento) fueron repatriados directamente a la Republica Domini-
cana (18.300), desembarcados por los guardacostas en las Bahamas (118), o
repatriados a un tercer pais (37). A pesar de que la base de Guantanamo fue
utilizada con frecuencia en la primera mitad de la década para alojar y pro-
cesar a los balseros haitianos, en los 10 afios transcurridos entre 1995 y
2004, sélo 42 haitianos de los 14.956 interceptados en el mar fueron traslada-
dos alli (Figura 4c). Ademas, 14.325, aproximadamente el 96 por ciento de los
casi 15.000 haitianos interceptados por la uscc, han sido repatriados, ya sea
directamente a Haiti (11.961), a las Bahamas (2.131), o a un tercer pais (223)
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aproximadamente el 96 por ciento del total. Sélo a 599, el cuatro por ciento de
los haitianos interceptados, se les ha permitido la entrada en Estados Unidos,
para proseguir con sus solicitudes de asilo o en virtud de otras consideraciones.

, FIGURA 4C
DISPOSICION DE LOS 14.956 HAITIANOS INTERCEPTADOS
POR EL USCG (ANOS FISCALES 19Q5-2004)

BP/INS (599)
5%

Other (223)
1%

GTMO (42)
0%

Repatriations (14,092)
95%

Fuente: Puzder (op. cit.) y pagina web del servicio de guardacostas «Disposition of
Migrants Interdicted by the Coast Guard» (http://www.uscg.mil/hq/g%2Do/g%2Dopl/
mle/mleamiostats%2Ddisp.htm)

Podemos concluir con la observacién de que, aunque las intercepciones
terminaron en repatriaciones para mas del 85 por ciento de los casos de las
tres nacionalidades, los cubanos tuvieron un mayor éxito en conseguir una
segunda oportunidad de exponer su caso, ya fuese en Estados Unidos o en
Guantanamo, algo que hicieron un catorce por ciento (1.201) del total de
8.678 interceptados. Los dominicanos tuvieron un éxito menor y sélo un
ocho por ciento (1.653) de los 20.199 interceptados consiguieron que la
patrulla de fronteras los liberaran para efectuar una peticiéon de asilo. Por
altimo, los haitianos interceptados fueron otra vez los que menos éxito
tuvieron en conseguir una segunda oportunidad de exponer su caso en terri-
torio norteamericano, pues sélo el cinco por ciento (641) del total de 14.956
han sido puestos bajo proteccién del BP/INS o se les ha permitido permane-
cer siquiera temporalmente en Guantanamo.

LA PERSISTENCIA DE LA EXCEPCIONALIDAD

En mi introduccién, afirmé que el bien conocido cambio en la politica de
inmigracién con Cuba en 1994 y 1995 no fue ni tan repentino, ni tan com-
pleto como muchos han supuesto. En primer lugar, un cambio en la politica
norteamericana de brazos abiertos para los inmigrantes cubanos se ha ido
desarrollando durante bastante tiempo. Un cambio gradual habia comenzado
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cuando se dejoé de garantizar la aceptacion de todos los cubanos en calidad
de «refugiados del comunismo», como sucedia a comienzos de los afios 60, y
éstos pasaron a ser estigmatizados como delincuentes en Estados Unidos y
recibieron el apodo legal de «entrantes», después del éxodo del Mariel de
1980". Félix Masud-Piloto'® proporcion$ una actualizacién de esa tendencia
gradual hacia el cierre de la puerta de escape tradicional de los cubanos,
sosteniendo que los cambios en la politica de inmigraciéon de Estados Unidos
hacia Cuba representaban «una inversion completa de la politica de inmigra-
cién mantenida durante treinta y cinco afios y dirigida a recibir como refu-
giado politico a practicamente cualquier cubano que afirmara estar ‘esca-
pando’ de la represion de Fidel Castro» (p. 141). Sin embargo, a lo largo del
presente ensayo, he sostenido que tales declaraciones de todo o nada pasan
por alto el hecho de que un trato especial ha sobrevivido a los esfuerzos diri-
gidos a igualar a los cubanos con el resto de emigrantes.

Los acuerdos migratorios de 1994 y 1995 lograron durante poco tiempo
resolver el problema de la peligrosa emigracion por mar abierto. Sin embargo,
un cambio de politica que entonces parecié una «inversién completa,» ha ter-
minado siendo mucho mas complejo y matizado en la practica. Después del 2
de mayo de 1995, todos los cubanos recogidos en el mar deberian ser devueltos
a Cuba. No obstante, en aquel momento pocos observadores repararon en el
hecho de que ni el acuerdo de septiembre de 1994, ni el de mayo de 1995 esta-
ban dirigidos en contra de que se continuara aplicando la Ley de ajuste cuba-
no de 1966. Paraddjicamente, esto es asi incluso si el acuerdo de septiembre
de 1994 estipula claramente que: «Estados Unidos deja sin continuidad la
practica de garantizar la libertad condicional a todos los emigrantes cubanos
que llegan al territorio de Estados Unidos por vias irregulares»'’. En la practi-
ca, esto ha significado que, virtualmente, a todos los cubanos que lleguen al
territorio de Estados Unidos, por la via que sea, se les permite quedarse.

Uno puede preguntarse por qué los cubanos han seguido recibiendo una
consideracion migratoria especial, a pesar de los esfuerzos por poner fin a su
estatus privilegiado. Planteo que la politica que llevan a cabo tanto grupos
burocraticos como de presion puede explicar la persistencia de la excepciona-
lidad cubana. En primer lugar, las muchas agencias, federales, estatales y
locales, implicadas en la seguridad de las fronteras, trabajan frecuentemente
con objetivos distintos y obedecen a diferentes legislaciones, lo que conduce a
algo que he denominado «politica por defecto.» Por ejemplo, el servicio de
guardacostas de Estados Unidos ve su cometido tanto en garantizar la seguri-
dad en el mar como en proteger las fronteras norteamericanas. Por lo tanto,
esta facultado para detener a los emigrantes ilegales que vienen por mar y
para aplicar los acuerdos migratorios cubano-norteamericanos de 1994 y
1995, que exigen interceptar a los cubanos y repatriarlos a Cuba (politica de
pies mojados), como hace con los inmigrantes ilegales de cualquier otro pais
emisor de emigrantes. Sin embargo, si el servicio de guardacostas debe eva-
cuar a emigrantes cubanos a Estados Unidos en caso de urgencia médica
(como en el caso de Elian Gonzalez), o cuando los cubanos logran llegar a tierra
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SERGIO LASTRE y ELSA DE LARA salieron de Cuba el
22 de agosto de 1994. Fueron rescatados en el mar
dos dias después y trasladados a Guantanamo, donde
permanecieron durante ocho meses. En Cuba, Sergio

integré la preseleccion nacional de taekwondo y Elsa
estudio magisterio. El trabaja como decorador de
casas y se dedica al arte. Ella esta desempleada.

29 SERGIO: En abril de 1994 nos arrestaron tratando
de abandonar el pais y nos abrieron una causa. Estéba-
mos esperando el juicio cuando se desato la Crisis, asi
que viajamos de La Habana a Aguada de Pasajeros y
luego a Corralillo, desde donde salimos en una balsa cons-
truida con tubos de regadio y piezas de tractor.

A Miami llegamos sin familia y hemos pasado momentos
dificiles, sin empleo, a punto de irnos a dormir a la calle.
Ahora trabajo para una compania de decoracion de vivien-
das y dedico todo mi tiempo libre a la creacion artistica.
En Cuba pintaba como hobby; aqui he logrado mostrar
mis pinturas, esculturas y ceramicas en mas de cuarenta
exposiciones en EE. UU. y en el extranjero. Este pais me
ha dado la posibilidad de sonar. Tengo planes y aspiracio-
nes que en Cuba no tenia, atrapado en la rutina diaria.
Cuando regresé a Cuba, hace dos afos, lo peor fue ver a
la gente enterrada en vida, sin ningtin proyecto de futuro.
Siento nostalgia por Cuba todos los dias. No sé si es
bueno o malo, pero vivo aqui con un sentido de provisio-
nalidad que me impide echar raices. Es un sentimiento
que persiste a pesar de que han pasado diez anos.

29 ELSA: Mi primer esposo murié en una mision interna-
cionalista en Angola, con 18 afos, quedandome sola con
dos hijos y embarazada de la menor. Pudimos traer a Jorge
Luis, mi hijo mayor, pero alld quedan mis dos hijas. Mi
madre murié sin que pudiera volver a verla, pues la visa
cubana me llegd un mes después de su fallecimiento. Afioro
reunirme con todos mis hijos y caminar por las calles de
Cuba. No soy totalmente feliz, pero no estoy frustrada ni
arrepentida. Si hubiera un cambio en Cuba, y mis hijas no
hubieran podido venir, regresaria. Pero lo pensaria detenida-
mente, porque, ahora mismo, no sé como podria adaptar-
me nuevamente a vivir alli.

(«Testimonios de la busqueda de un suefio»,
en: El Nuevo Herald, 9 de agosto, 2004, p. 12A)
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(como en el caso de los «Seis del Surf-
side» y en los mas de 10.000 casos
menos dramaticos de desembarco
desde 1995), la uscc pierde su juris-
diccion sobre ellos y otras leyes,
como la Ley de ajuste cubano, entran
en escena (politica de pies secos).

Actualmente no existe ningin
acuerdo de deportacién entre Esta-
dos Unidos y Cuba. Por lo tanto, en
caso de llegadas directas y de eva-
cuaciéon médica (como sucedié con
Elian Gonzalez), la patrulla de fron-
teras y el cIs aplican las normativas
legales que el Congreso y el fiscal
general han establecido para los
cubanos, en este caso la Ley de ajus-
te cubano. Sin embargo, aunque la
Ley de ajuste cubano ha sido recien-
temente objeto de una gran aten-
ci6én, como fundamento legal para la
llamada politica de pies secos y pies
mojados, pocas personas conocen
sus origenes y los matices de su apli-
caciéon actual. Por ejemplo, aunque
fue originalmente aprobada en tiem-
pos de la guerra fria, dicha ley no
fue concebida en un inicio como un
faro ideolégico que daba la bienveni-
da y garantizaba la proteccién a los
refugiados del comunismo. En vez de
ello, se traté de una solucién practica
ante el hecho de que la mayor parte
de los inmigrantes cubanos que llega-
ron a Estados Unidos después de
1959 carecian de un estatus legal fijo,

ya que ellos no esperaban quedarse por mucho tiempo. Sin embargo, hacia
1965 era evidente que la Revolucién se habia consolidado y que los mas de
250.000 cubanos que en Estados Unidos habian esperado «estar el afio que

viene en La Habana» (como afirmaba la popular y esperanzada pegatina

eterna de Miami) tendrian que legalizar su estatus migratorio. De este modo,

la intencién y funcién originaria de la Ley aprobada en 1966 eran simplemen-

te las de permitir a los cubanos que ya se encontraban fisicamente en Estados

Unidos, ajustar su estatus migratorio del limbo en que se encontraban a la

residencia permanente'®.
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Ademas, con frecuencia se ha entendido incorrectamente que la aplicacién
actual de la ley es automatica, y que cualquier cambio requeriria otra vez de la
aprobacién del Congreso. Sin embargo, la garantia de libertad condicional a
todos los cubanos que lleguen no es un mandato de la Ley de ajuste cubano. En
vez de ello, la Ley lo tinico que hace es conferirle al fiscal general la autorizacién
para dejarlos en libertad condicional. El texto literal de la Ley es el siguiente:

Cualquier extranjero, natural o ciudadano de Cuba y que haya sido investiga-
do y admitido, o dejado en libertad condicional, en Estados Unidos después
del 1° de enero de 1959 y haya permanecido fisicamente al menos durante un
afio en Estados Unidos, puede ser regularizado por el fiscal general, a discre-
cion suya y conforme a las regulaciones que él pueda prescribir, y pasar a ser
un extranjero legalmente admitido para una residencia permanente (énfasis
mios; tomado de: U.S, Department of State website. «Western Hemisphere
Affairs - Cuba» (http://www.satate.gov/www/regions/wha/cuba/index.html).

Entonces, ;por qué el fiscal general contintia garantizando la libertad
condicional a cubanos que llegaron en fecha tan reciente como enero de
1995, en vez de asumir los supuestos compromisos de los acuerdos migrato-
rios de septiembre de 19942,

Es aqui donde entra en juego mi anterior referencia a la politica de los
grupos de presiéon. Dados el interés y la fuerza politica del lobby cubanoa-
mericano, faltaran la energia y la voluntad necesarias para la revocacién o
reinterpretacion de la Ley de ajuste cubano, mientras los costes potenciales
sean mayores (ue los beneficios para los cargos electos norteamericanos. En
otras palabras, a causa de la firme oposicion de los poderosos exiliados
cubanos, quienes rechazan la idea de que no se acoja a todos los refugiados
cubanos del comunismo, la interpretacion tradicional de la Ley se ha mante-
nido y la cldusula del acuerdo migratorio de 1994 que les negaba la libertad
condicional ha sido tacitamente ignorada.

TENDENCIAS, LECCIONES Y CONCLUSIONES

Retomando los argumentos expuestos al comienzo de este ensayo, la primera
leccion que podemos sacar de las estadisticas de los emigrantes que llegan
por mar y las tendencias descritas anteriormente es la de que «nifio que no
llora no mama»*. En primer lugar, a pesar de toda la atenciéon mediatica,
los desembarcos dramaticos y las protestadas repatriaciones que los balse-
ros cubanos han suscitado, apenas se le ha prestado atencion al fenémeno,
seguramente mucho mads significativo, de que, en la década transcurrida
desde los acuerdos migratorios de 1994-1995, Cuba ha estado enviando a
Estados Unidos un flujo constante, ordenado y sustancial de emigrantes
legales. En segundo lugar, un mayor nimero de dominicanos y haitianos
que de cubanos, han sido interceptados en el mar durante los ultimos 10
afios, a pesar de la desproporcionada atencién mediatica hacia los cubanos.
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Una segunda leccion concierne a la magnitud de la inmigracion ilegal
cubana durante la pasada década. Contradiciendo el supuesto comun de
que la inmigracién ilegal cubana esta «fuera de control», lo que mas sor-
prende del flujo cubano en los tdltimos diez afios es que no hayan venido a
Estados Unidos mas cubanos como balseros o boteros, habida cuenta de que
adn sufren la crisis econémica y una represion politica generalizada en su
pais y de que contintian beneficiandose de politicas excepcionales a su llega-
da a Estados Unidos. De hecho, la estructura politica del actual régimen
cubano puede irénicamente actuar como un freno a la emigraciéon potencial.
A pesar de todos sus problemas, el actual gobierno cubano ha sido capaz de
mantener un minimo basico de servicios sociales, asegurar una paz estable
aunque crispada, y evitar buena parte del caos sociopolitico que ha acom-
panado a las crisis econémicas en la mayor parte del resto de América Lati-
na. Potencialmente nos preocupa mas la emigraciéon cubana durante la
transiciéon hacia un gobierno menos autoritario.

Una tercera leccion concierne al evidente anacronismo de la Ley de ajus-
te cubano. Aunque la interpretacién actual de la Ley constituye una viola-
cioén directa de los acuerdos migratorios de septiembre de 1994, «en ningin
momento de los dos documentos [los acuerdos de septiembre de 1994 y mayo
de 1995] dice el gobierno norteamericano que los cubanos que lleguen de
modo ilegal a territorio norteamericano seran devueltos a Cuba, como tam-
poco el gobierno cubano dice que aceptara el regreso de quienes lleguen a
tierra» (Del Castillo, p. 5). De hecho, a excepcién de un nimero relativa-
mente pequeiio de «excluibles» del Mariel, el gobierno cubano se ha negado
a aceptar a cualesquiera deportados cubanos. En realidad, la existencia de
la Ley de ajuste cubano permite que cada gobierno lance al otro la acusa-
ciéon de mantener una politica migratoria contradictoria y con frecuencia
inhumana. Ambos gobiernos estdn en lo cierto.

Del lado norteamericano, la Seccion de Intereses ha intentado en repetidas
ocasiones disuadir a los balseros cubanos para que no se lancen al mar (en
una ocasién intentando sin éxito que se transmitiera en la television estatal un
video de advertencia), pero recompensamos a aquellos que logran llegar al
permitirles que se queden. Nosotros también intentamos procesar a los trafi-
cantes de emigrantes por el delito de transportar a inmigrantes ilegales hasta
Estados Unidos, pero consentimos a aquellos que pagan a estos si llegan a tie-
rra para que obtengan la libertad condicional y finalmente la residencia legal.
Por dltimo, imponemos un embargo cada vez mas severo al gobierno y al pue-
blo de la Isla, pero ignoramos el hecho de que el propio embargo contribuye a
las condiciones por las que mas gente intentara emigrar por cualquier medio a
su alcance, contradiciendo nuestros esfuerzos dirigidos a lograr una politica
migratoria segura, legal y ordenada (Yafiez y Arthur®'; EFE™)™.

Por la parte cubana, las justificadas criticas a la Ley, por estimular una
riesgosa travesia maritima, suenan huecas, habida cuenta de sus propias
politicas restrictivas y manipuladoras con relacién a la libre emigracién y al
retorno de sus propios ciudadanos. En otras palabras, hasta que Cuba no
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ponga fin a sus propias politicas anacrénicas y represivas de emigracion,
como la de exigir un permiso de salida a todos los cubanos, hostigando a
quienes desean emigrar, restringiendo la emigracion de médicos y de otros
profesionales, y convirtiendo la emigracién no autorizada en un delito™, el
gobierno de Castro carece de legitimidad para quejarse de la politica de
inmigraciéon de Estados Unidos, la cual ya proporciona a Cuba un nivel
extremadamente generoso de inmigracion legal.

Asimismo, mientras que el gobierno de Castro ha organizado un especta-
culo en torno a la reciente, y supuestamente generosa, eliminacion del
requerimiento gravoso y humillante de visado para los ciudadanos que
regresaban de visita, ain les exige que sus pasaportes se sometan a una
investigacion previa, que sean <habilitados», antes de regresar; se reserva el
derecho de negarle a cualquier ciudadano el acceso a su tierra natal, se
niega a permitir que aquellos que han emigrado puedan regresar al pais de
modo permanente, y contintia manipulando cinicamente la politica migrato-
ria en bisqueda de un beneficio politico y financiero. Resumiendo, la politi-
ca migratoria actual de Cuba hacia quienes viven en la Isla, asi como su
politica dirigida a los emigrados que regresan, trata a los cubanos como
sujetos, no como ciudadanos, reservandose para si el derecho de denegar a
cualquiera el permiso de salida o de regreso y manteniendo, de hecho, a
algunos cubanos secuestrados dentro del pais mientras que a otros nunca les
permite regresar.

La altima paradoja en la actual aplicacion de la Ley de ajuste cubano
consiste en la probabilidad muy real de que sea revocada sélo cuando Cas-
tro y su régimen dejen de controlar el gobierno cubano. Si tal cosa sucedie-
ra, el gobierno actual de Cuba veria satisfecho su deseo de que Estados Uni-
dos deje de alentar la emigracion de cubanos sélo después (y como
consecuencia directa) de que haya dejado de existir. Por supuesto, los poli-
ticos norteamericanos probablemente argumentarian que en una Cuba pos-
Castro ya no habria «necesidad» de ese tratamiento especial. No obstante,
como he razonado, es mas probable que la presion para emigrar de Cuba
crezca, no que decrezca en el previsible futuro después de Castro.

Una dltima leccién irénica contenida en las tendencias y estadisticas antes
descritas es que desmienten la afirmacion del gobierno cubano de que es sélo
la Ley de ajuste cubano («la ley asesina», como el gobierno la denomina fre-
cuentemente), la que atrae a los cubanos hacia Estados Unidos y hace que
arriesguen innecesariamente sus vidas en el mar. Innumerables dominicanos,
haitianos, ecuatorianos, chinos, mexicanos y personas de muchas otras nacio-
nalidades contintian partiendo hacia Estados Unidos, a sabiendas de que a su
llegada no podran beneficiarse de una excepcién tan generosa de la ley de
inmigracion de Estados Unidos como si pueden hacer los cubanos.

El reto que representan los refugiados no es nuevo ni ha desaparecido.
Mientras que el final de la Guerra Fria sirvié durante un tiempo de explica-
cion para el reducido niamero de refugiados por todo el mundo, esa légica sélo
refuerza los problematicos criterios ideologicos con relacién a los refugiados,
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que parten del supuesto dudoso de que los regimenes comunistas son los tini-
cos (ue practican la represiéon. Mientras el gobierno cubano contintia afir-

mando que todos los emigrantes cubanos son emigrantes econémicos y Esta-
dos Unidos mantiene su tradicién de etiquetar a todos los cubanos que llegan
como refugiados politicos, la mezcla actual de motivaciones del emigrante

raramente esta determinada de un modo tan simple. Sigue siendo necesario
tratar a todos los emigrantes cubanos (y a los dominicanos y a los haitianos)
con la dignidad debida a cada ser humano, sin etiquetarlos ciegamente como

inmigrantes ilegales, por una parte, o de refugiados politicos, por la otra.

1 A menos que se especifique de otro modo, todos
los totales anuales se refieren al ano fiscal en cues-
tion (desde el 1° de octubre al 30 de septiembre).
2 Los balseros se definen como inmigrantes mariti-
mos ilegales que intentan llegar a las costas de EE.
UU. en balsas pequenas, inseguras y frecuentemen-
te atestadas de gente. Los boteros o lancheros son
emigrantes maritimos ilegales que contratan con-
trabandistas profesionales (pagando normalmente
entre 3.000 y 8.000 délares por cabeza), viajan en
embarcaciones més rapidas y seguras.

3 www.uscg.mil/hqg/g-0/g-opl/mle/amiostats.htm).
http:// www.uscg.mil/hq/g-o0/g-opl/mle/AMIO.htm.
4 El Programa tiene las siguientes condiciones: la
loteria tendréa lugar cada dos anos, los solicitantes
deben tener entre 18 y 55 anos de edad y han de
satisfacer dos de las tres condiciones siguientes:
Tener un diploma de bachiller, tres afos de expe-
riencia laboral o familiares en Estados Unidos. De
ser seleccionados, los solicitantes deben entonces
pasar por una entrevista y disponer de un certifica-
do de antecedentes penales.

5 La Seccion de Intereses de EE. UU. expidi6 s6lo
11.222 visados de inmigrante entre 1985 y 1994
(Masud-Piloto). En la década transcurrida desde la
crisis de 1994, calculo que la Seccion de Intereses
ha concedido a los cubanos entre 195.000 y
230.000 visados de inmigrante. Declaraciones
recientes de James Cason, jefe de la Seccién de Inte-
reses de Estados Unidos en La Habana, afirman que
desde 1994 un total de 250.000 cubanos ha inmi-
grado a EE. UU. (ver tanto Arrington como Boadle).
6 En 1994 ocupd el puesto 15; 1995, puesto 7;
1996, puesto 7; 1997, puesto 6; 1998, puesto 7;

1999, puesto 10; 2000, puesto 8; 2001, puesto 7;
2002, puesto 7). Ademas, no todos los cubanos a
quienes se han expedido visados de inmigrante
han podido hacer uso de ellos. La Seccién de Inte-
reses de EE. UU. ha interpuesto una queja formal
ante el gobierno de Cuba por negar los permisos
de salida a 1.352 personas portadoras de visados
norteamericanos, el 80 por ciento de los cuales
son profesionales médicos (ver Boadle).

7 Una disputa reciente ha retrasado temporal-
mente la organizacion de la sexta ronda de la
loteria de visados, se alega la poca voluntad de
Cuba para discutir seriamente lo que EE. UU. deno-
mina los «cinco impedimentos por parte de Cuba a
una emigracion segura, legal y ordenada»: 1) un
rechazo a expedir permisos de salida a todos los
emigrados cualificados; 2) una falta de cooperacion
cubana en la celebracion de una nueva loteria; 3) la
necesidad de un puerto cubano mas profundo para
las repatriaciones efectuadas por la Guardia Coste-
ra; 4) no permitir que personal de EE. UU. monitoree
el tratamiento a los emigrantes devueltos, y 5) el
rechazo por parte de Cuba a permitir la devolucion
de los «excluibles» por parte de Estados Unidos
(Boucher, Richard; «Migration Talks, U.S. Efforts for
Free Cuba»; (Daily Press Briefing), Washington,
D.C., 7 de enero, 2004).

8 Viglucci, Andrés; Miami Herald. 5 de mayo,
1995; 21 de julio, 1999; 4 de julio, 1999; 7 de
septiembre, 1999.

9 En 1996, 1997 y 1998, el nimero de visados de
inmigrante garantizados a los cubanos fue en reali-
dad superior a 20.000 cada ano, dado que el acuer-
do de 1995 debia permitir la entrada a EE. UU. de
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los balseros de Guantdanamo, estos serian des-
contados del total de 20.000 correspondiente a
los préximos tres anos (1996-1998), a razén de
5.000 por ano. (Ver Figura 1).

10 Boadle, Anthony; «U.S. Says Young Cubans,
Doctors Leaving by Raft»; en: Reuters, 21 de
julio, 2004.

11 Arrington, Vanessa; «U.S. Grants 20,000th
Cuban Immigrant Visa»; en: Associated Press, 21
de julio, 2004).

12 Macgee, LT Gregory; U.S. Coast Guard. Res-
ponse to a personal e-mail inquiry; octubre, 2000.
13 Puzder, LTJG Kevin J.; U.S. Coast Guard. Res-
ponse to a personal e-mail inquiry; junio, 2004.
14 Tangeman, Captain Anthony S.; «U.S. Coast
Guard Statement Migrant Interdiction Operation
Before the Subcommittee on Immigration and
Claims Committeee on the Judiciary»; U.S. House of
Representatives (http://www.uscg.mil/hqg/g-o/g-
opl/ mle/testimonyl1.hatm), 18 de mayo, 1999.
15 Las cifras totales de intercepciones que aqui
se citan son ligeramente superiores a las menciona-
das anteriormente, debido a los datos actualizados
de la USCG del 16 de junio de 2004.

16 Dominguez, Jorge |; «Cooperating with the
Enemy?: U.S. Immigration policies toward Cuba»;
en: Christopher Mitchell (editor); Western Hemis-
phere Immigration and United States Foreign
Policy; The Pennsylvania State University Press,
University Park, 1992. pp. 31-88.

17 From Wellcomed Exiles to lllegal Immigrants:
Cuban Migrants to the U.S., 1959-1995.; Row-
man & Littlefield Publishers, Inc., Lanham, NJ,
1996.

18 Rodriguez Chavez, Ernesto; Emigracion cuba-
na actual; Ed. Ciencias Sociales, La Habana,
1996, p. 173.

19 Del Castillo, Siro; «The Most Frequently Asked
Questions about the Cuban Adjustment Act and
Related Themes: Myths and Realities» (mimoo-
grafiado), 2000, p. 2.

20 La Ley Helms-Burton prohibe la revocacion de la
Ley de ajuste cubano hasta que no se instaure un
gobierno democratico en Cuba (ver del Castillo).
21 En espanol en el original.

22 Yaiez, Luisay Arthur, Lisa; «Boaters May Face
Charles of Smuggling»; en: Miami Herald, 24 de
junio, 2004.

23 EFE; «Cuba rechaza difundir un video de ayuda a
balseros ilegales»; en: La Cronica, 26 de mayo, 2004.
24 Si Estados Unidos permite que los cubanos se
beneficien de la Ley de ajuste cubano sobre la base
del temor a ser perseguidos en Cuba, c6mo es que
el gobierno cubano recibe a la gran mayoria de esos
mismos emigrantes cuando regresan al cabo de unos
pocos anos a visitar a sus familiares? Por Ultimo, la
concesion a los cubanos de un acceso excepcional a
Estados Unidos continda teniendo la consecuencia
paraddjica, aunque involuntaria, de ayudar al régimen
actual cubano al proporcionarle una efectiva valvula
de seguridad en momentos de crisis econdémica.

25 Paradéjicamente, algunos de los balseros cuba-
nos interceptados en el mar por la USCG llevaban
consigo visados norteamericanos de inmigrante.
Cuando la USCG les pregunt6 al respecto, estos
balseros con visado explicaron que obtener un per-
miso de salida del gobierno cubano era imposible o
muy costoso en términos de tiempo y/o dinero.
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