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RESUMEN

Este articulo analiza la inclusion de los migrantes internos en las politicas sociales de la
Cuba actual, a partir del estudio de 19 documentos normativos emitidos entre 1997 y 2023.
Los resultados evidencian que, si bien predomina un enfoque universalista en el disefio de
las politicas sociales cubanas, los migrantes internos no constituyen un grupo preferencial
en la agenda social, siendo abordados mayoritariamente de manera implicita. Se identifican
tensiones entre las garantias constitucionales de libre movilidad y una normativa restrictiva
vigente, asi como debilidades en los mecanismos de implementacion, monitoreo y
evaluacion. A partir de entrevistas a expertos, gestores de politicas y talleres multiactorales,
se proponen cuatro lineas de accion: el disefio de una politica especifica para el
ordenamiento de la migracion interna, la legalizacion de la condicion migratoria,
intervenciones multiescalares para el desarrollo territorial, y la institucionalizacion de la
gestion migratoria con enfoque interseccional y de derechos.
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ABSTRACT
This article analyzes the inclusion of internal migrants in contemporary Cuban social
policies, based on a study of 19 policy documents issued between 1997 and 2023. The

results show that, while a universalist approach predominates in the design of Cuban
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social policies, internal migrants do not constitute a priority group on the social agenda,
being addressed mostly implicitly. Tensions are identified between the constitutional
guarantees of free movement and current restrictive regulations, as well as weaknesses in
the mechanisms for implementation, monitoring, and evaluation. Based on interviews with
experts and policymakers, and multi-stakeholder workshops, four lines of action are
proposed. the design of a specific policy for regulating internal migration, the legalization
of migratory status, multi-scalar interventions for territorial development, and the
institutionalization of migration management with an intersectional and rights-based
approach.

Keywords: Cuba, inclusion, internal migration; social policies.
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INTRODUCCION

Las politicas sociales, como campo especifico de las politicas publicas, involucran una
amplia y diversa gama de politicas, programas y proyectos disefiados para la atencion de
problematicas sociales y grupos sociales; en ellas se advierte un diapason de posturas
determinadas por las visiones sobre el desarrollo, las posiciones politicas de los gobiernos,
asi como las caracteristicas de los contextos especifico donde se concretan. No obstante
esa diversidad, un conjunto de debates son recurrentes: universalidad-focalizacion,
asistencialismo-transformacion, articulacion de politicas nacionales y locales, entre otros.
Las politicas de atencion a los migrantes involucran tanto la atencidn a la problematica de
las migraciones, como a un grupo social —personas migrantes-, que usualmente es
considerado en las politicas desde su adscripcion a otras categorias sociales: género, edad,
raza-etnia, territorio, clase, entre otros. En adicion, su movilidad y no formalizacion de la

residencia, condiciona su Invisibilizacion como objetos y sujetos de las politicas.
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Cuba acumula una rica experiencia en politicas sociales universales e inclusivas, y en los
ultimos afios se aprecia un incremento de politicas, programas y proyectos dirigidos a la
atencion de grupos en situacion de vulnerabilidad social'; sin embargo, los migrantes
internos no han constituido un grupo preferencial. El interés en el tema se justifica por la
tension entre las garantias sociales —refrendadas constitucionalmente- a todas las personas
y grupos sociales, entre ellas el acceso universal a derechos y oportunidades, y la
constatacion de situaciones de vulnerabilidad social que frecuentemente presentan grupos
de migrantes internos, relacionadas con las esferas politico-institucional, alimentaria,
vivienda y habitat, laboral, y medioambiental (Ramos, 2018). Tales situaciones pueden
constituir barreras para el acceso a los servicios sociales y a las oportunidades sociales y
en algunos casos vulneracion de sus derechos.

El objetivo de este trabajo es analizar la inclusion de los migrantes internos en las politicas
sociales de la Cuba actual. Las fuentes utilizadas son: andlisis de documentos oficiales y
de resultados de investigacion, entrevistas a expertos en el tema y gestores de politicas, y
talleres y seminarios multiactorales convocados con el proposito de dialogar sobre estos

temas.

DESARROLLO

Migracion interna. Apuntes conceptuales
Las migraciones son un fendmeno sociocultural multicausal, cambiante?, influye en la
estructura, dinamica y magnitud de la poblacién. Su posicidon secundaria dentro de los
estudios demograficos® viene dada, entre otras cuestiones, por la insuficiente claridad
conceptual y dificultad metodologica (definicion, medicion, proyeccion y confiabilidad de
los datos) (Rodriguez Vignoli, 2014). Es considerada como causa y consecuencia de
desigualdades sociales (Ramos, 2018) y asi lo confirma Petit (2003), cuando senalaba que

las migraciones:
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Son torrentes de gente que se va porque ya no puede o no la dejan vivir en sus
lugares de origen. Son movimientos que delatan la inestabilidad, las precariedades
y dificultades de muchas sociedades para ser viables o alcanzar una integracion
social razonable. Y que transforman a quienes van y vienen en esos movimientos
en ciudadanos muy vulnerables, desprotegidos en caminos de incierto retorno. Es
otra expresion de una sociedad desigual, dual, que se autobloquea por su propia y

contradictoria injusticia. (p. 8)

En este mismo orden, Aja (2014) apunta que la migracion “se ha convertido en una avenida
hacia la movilidad social y econdmica” (p. 8), donde influyen relaciones condicionadas por
necesidades individuales de los migrantes y escenarios (a)simétricos en el lugar de origen
y destino. Se apunta entonces un elemento significativo de la migraciéon: muchos la
reconocen como estrategia para mejorar sus condiciones de vida.

Rodriguez Vignoli (2014) sefiala que “para los efectos de la medicion y el andlisis
demografico NO sirve referirse a la migracion en términos genéricos, siempre hay que
ponerle “apellidos” para especificarla adecuadamente. Y un “apellido” imprescindible
remite a la escala geografica de su medicion”. CELADE (1997) clasifica los tipos de
migracion: a) segun la calidad urbana o rural de las 4reas de origen y destino: rural-rural,
rural-urbana, urbana-urbana, urbana-rural; b) segin el tipo de divisién administrativa:
interna o internacional; ¢) segun el caracter reiterado de la migracion: migracion en cadena
y migracion gradual; d) segtn la relacion del lugar de destino con el migrante: migracion
de retorno o migracion absoluta o de toda la vida. Segun la unidad que migra: individual o
familiar.

En cuanto a la migracion interna se entiende como el movimiento de personas de una region
o localidad a otra dentro del territorio nacional, con el objetivo de establecer una nueva
residencia, la misma puede ocurrir de forma temporal o permanente (Vignoli, 2014; Aja,

2014).
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Referentes conceptuales sobre politica social

En el andlisis de las politicas sociales, Bustelo y Minujin (1997) se centran en el enfoque
de derechos ciudadanos y consideran que “no es mas que el conjunto de instrumentos para
operacionalizar e implementar distintas modalidades de ciudadania” (p.16). Para ello se
basan en los derechos sociales como criterio de asignacion de la politica, los objetivos que
persigue y la correlacion entre politica y valores (modelos de ciudadania®). En este enfoque
la participacion adquiere centralidad, en tanto condicion constitutiva de la ciudadania, en
la medida que los sujetos se incorporan a los procesos de construccion de las politicas, y
se convierten no solo en destinatarios sino también en actores de las mismas.

Desde la perspectiva de los sujetos, Valdés y Espina (2011) sefialan que “la politica social
no sera solamente el efecto de las necesidades mas o menos reconocidas por el poder
politico, sino el resultado de las luchas sociales y politicas por sus demandas” (p. 23). Por
tanto, dichas estrategias para que sean efectivas y eficientes deben también
reconocer/fortalecer el rol de la ciudadania en los procesos de configuracion de las
politicas, en relacion con la de los actores como representantes de intereses y demandas.
Espina (2017) resume tres de las caracteristicas de las politicas sociales: atienden
problemas, es un instrumento de asignacion y redistribucion de la riqueza social (precisan
criterios de equidad y justicia social), y tienen caracter conflictual (quién y como se definen

las necesidades sociales objeto de politicas y la escala de su satisfaccion):

una estrategia de intervencion, desde el poder politico, sobre las relaciones sociales,
de configuraciéon de la estructura social a partir de un modelo de sociedad
predeterminado, en el cual se priorizan los intereses de determinado agente social
y su criterio del grado de bienestar que corresponde (y que “merecen”) los distintos
grupos sociales. Es un terreno de conflictos entre actores, de distribucion de

parcelas de poder. (Espina, 2017, p. 17)

Desde otra perspectiva, Pérez y Odriozola (2023) presentan un enfoque de politica social
que trasciende el ambito distributivo y redistributivo, su propuesta otorga un rol central a

la esfera de la produccion para lograr justicia social y equidad en la esfera distributiva:
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la politica social no se propone la justicia social a partir de gestionar la riqueza
creada en el plano distributivo y redistributivo, sino que tiene como base la
participacion de los sujetos en el proceso de produccion social desde las relaciones
de propiedad. Es decir, es la busqueda de la justicia social a partir de articular la

produccién, apropiacion, distribucion y redistribucion’.

Para alcanzar la meta que se propone la politica social, Espina (2010) aclara que depende
del monto de los recursos, del enfoque (integrador vs selectivo) y estilo (universal vs
focalizador) que se utiliza en su implementacion. Mientras el enfoque selectivo (opera el
estilo focalizador) se centra en la asignacion de recursos a grupos vulnerables, el enfoque
integrador (opera el estilo universalizador) exige mas recursos y no siempre se colocan
donde son mas necesarios, por lo que no permite que se alcancen los objetivos planificados.
Al respecto, se presentan argumentos que sostienen que “focalizar, pulverizar y fragmentar
acciones sociales apenas en pequefios grupos NO constituyen una politica publica (...) sin
la universalidad no existe politica publica” (Tavares, 2017, p. 112).

Sobre esta linea de analisis, Filgueira et al. (2006), proponen como alternativa una politica
social basada en el universalismo basico: garantizar derechos, fortalecer capacidades,
lograr un Estado en su rol de garante de las prestaciones bdsicas; pero no como unico
proveedor, abogar por el pleno empleo y la solidaridad sistémica.

En el caso de Tavares (2011) en su andlisis sobre la politica social, particularmente en
Brasil, propone el modelo de universalizacion territorial. La estrategia consiste en ofrecer
garantias sociales con caracter universal y sostenible que integren toda politica publica
implementada a nivel territorial en aquellos espacios afectados por la pobreza. En este
orden, Espina (2011) presenta un modelo integrado de complementacion de actores,
escalas, mecanismos y estilos de politica social que denomina politica afirmativa de base
territorial o espacializada®. Sefala la necesidad de complementar los instrumentos de
universalizacion con acciones desde la escala territorial, espacio donde se entrecruzan
todas las brechas de equidad, para lo cual son necesarias acciones de afirmacion

especificas.
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Otra posicion la introducen Esguerra y Bello (2013), quienes proponen un enfoque
diferencial y de acciones afirmativas como una herramienta para construir politicas que
reconozcan desigualdades’: “(...) Las acciones afirmativas no deben entenderse como
medidas para favorecer los grupos “diversos”, sino como acciones estatales que avanzan
en la alteracion de las estructuras de desigualdad social”.

Viveros (2016) recomienda, desde la perspectiva interseccional, el principio de apertura a
las diferencias. Desde una dimension politica, el autor analiza el cardcter dindmico y
relacional de las categorias de diferencia, y plantea la necesidad de construir un sujeto

politico basado en experiencias contextuales y situadas:

La interseccionalidad también es una problematica sociologica: la articulacion de
las relaciones de clase, género y raza es una articulacién concreta, y las logicas
sociales no son iguales a las logicas politicas. En este sentido, las propiedades de
los agentes sociales no pueden ser comprendidas en términos de ventajas o
desventajas, desde una logica aritmética de la dominacién (...) El andlisis de
configuraciones sociales particulares puede relativizar las percepciones del sentido

comun sobre el funcionamiento de la dominacion. (Viveros, 2016, pp.9-10)

La Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe CEPAL (2016) sugiere un
modelo de politica orientado hacia una universalidad sensible a las diferencias, lo que
permite de manera complementaria utilizar medidas y estrategias de accion positiva para
cerrar las brechas que afectan a grupos tradicionalmente discriminados. De esta manera
reconoce las experiencias de opresion y se basa en un enfoque de derechos.

Independientemente de que no existe un consenso a nivel tedrico sobre el enfoque
apropiado para la implementacion de las politicas sociales, Fundora (2020) sefala que las
politicas publicas en su propuesta por transformar las desigualdades ilegitimas, e

inaceptables, debieran:
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1) implementar un modelo de universalismo critico, que implica la creacion sistematica y
progresiva de una estructura de oportunidades y opciones con disefio universal no
igualitarista,

2) priorizar transitoriamente las necesidades de grupos y territorios en desventaja
coyuntural o estructural (condiciones de partida), y

3) regular los factores que limitan el desarrollo de las capacidades de los grupos preteridos
(p- 5).

Otros debates de interés estan relacionados con reducir los riesgos de la politica social.

Para ello, es necesario enfocarse en la capacidad de transformacioén de la politica en

cuestion, y en promover una dindmica interactoral bajo supuestos democraticos, juegan

aqui un rol importante la identificacion de los actores®.

Como parte de los procesos de disefio e implementacion de las politicas, se destaca la

participacion ciudadana’. Ziccardi (2004) explica que en las politicas sociales la inclusion

de la ciudadania tiene un rol importante en el logro de mayor calidad democratica:

“incluyendo a la ciudadania en los procesos de disenio y adopcion de politicas sociales y

con reglas de actuacion de los diferentes actores previamente definidas se pueden obtener

mejores resultados que permitan avanzar en el camino de construir ciudadania” (p.10).

Respecto a la tipologia de politica social y el caracter de sus contenidos, Tavares (1999)

combina el (1) caracter preventivo de la politica social (orientadas a reducir o cerrar un

problema social) con el (2) caracter compensatorio o asistencial (orientadas a solucionar o

aliviar problemas ya existentes, usualmente generados por la debilidad de las politicas

preventivas y/o por coyunturas criticas que afectan a grupos vulnerables) y el (3) caracter
redistributivo de las mismas (aseguran una transferencia efectiva de la renta) (Espina,

2008). El segundo (contenidos), determinan si son ramales (educacion, salud, cultura,

empleo, vivienda, seguridad y asistencia social, etc.), grupales (familias, mujeres, jovenes,

etc.), o territoriales.

Los campos de accion precisan si son politicas locales, regionales, nacionales o

internacionales. Los instrumentos como el sistema tributario, la promocion de empleo o la

distribucion del gasto publico, permiten identificar si las politicas son regresivas o

progresivas, ciclicas o contraciclicas (Tavares, 2011).

1422


https://revistas.uh.cu/revflacso
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Estudios del Desarrollo Social: Cuba y América Latina

@@@@ RPNS 2346 ISSN 2308-0132 Vol. 14, 2026

https://revistas.uh.cu/revflacso

Por ultimo, las politicas requieren de procesos de monitoreo y evaluacion. En el caso del
primero, busca la recoleccion permanente de informacion para proporcionar evidencias
sobre el cumplimiento de los objetivos disenados y la utilizacion de los activos asignados.
Por su parte, la evaluacion, realiza analisis sobre efectos e impactos que exigen una
metodologia previamente definida, aplicada con la finalidad de mejorar la gestion de
politicas y programas. Estos procesos se realizan a partir de indicadores diversos, entre los
cuales se destacan: de procesos, de productos, de resultados, y de impactos (Mazzola,

2022).

Analisis de la inclusion de los migrantes internos en la politica social

cubana

El anélisis de 19 documentos politicos'’- entre los que destacan planes, politicas y acuerdos
legislativos, etc., emitidos entre 2016 y 2023, asi como un decreto emitido en 1997
incorporado por su relevancia analitica -, permitidé constatar un claro predominio del
enfoque Integrador/Universal, que alcanza un 58 % de los casos a considerar, tanto en sus
formulaciones puras (47 %) como en aquellas que incorporan rasgos de focalizacion (11
%). Este predominio reafirma el caracter discursivo y practico del universalismo de la
politica social cubana, aun cuando las configuraciones mixtas indican la coexistencia de
derechos con mecanismos selectivos para alcanzar efectos positivos en la implementacion
de las estrategias. Por su parte, el 42 % donde se articula de manera explicita el enfoque
Selectivo/Focalizador, valida el planteamiento de Espina (2011) en torno a la importancia
de acciones afirmativas de base territorial o espacializada.

En la agenda social la migracion interna se asume de manera implicita (68 %),
fundamentado en la universalidad de derechos y en la gestion territorial, con menciones
explicitas (26 %) cuando la migracion se cruza esencialmente con categorias como la
vulnerabilidad social, la dindmica demografica, entre otras.

El tratamiento de la migracion interna en los documentos analizados puede clasificarse en
dos categorias centrales: fratamiento restrictivo y de control territorial, se aborda de

manera explicita en un instrumento y estd fundamentado en las consecuencias de la
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inmigracion en la capital del pais (infraestructura, servicios)''; tratamiento administrativo,
de reconocimiento de derechos y de gestion poblacional, los que operan bajo el principio
de reconocer y garantizar derechos a la poblacion, incluyendo a aquellos inmigrantes en
situacion de vulnerabilidad.

En cuanto a la relacién con las desigualdades, las politicas analizadas que abordan la
migracion interna de manera explicita o implicita generan una serie de efectos potenciales
(positivos y negativos) que reflejan la dinamica de la integracion social de los migrantes.
De los efectos negativos puede mencionarse, entre otros, el caracter no publico de politicas
como es el caso del programa Revalorizacion de la Ruralidad en Cuba. La experta Dayma
Echevarria explica que la construccion de este programa respondid a un diagndstico basado
en 68 fuentes bibliogréaficas que analizaron los problemas de la ruralidad: “Que el programa
no sea un documento publico y que no se haya convertido en un instrumento de ejercicio
de la ley, mas bien es un subprograma dentro de un Programa, creo que eso lo debilita
mucho y no tiene manera de implementarse” (Dayma Echevarria, entrevista concedida en
2026 a la autora Daliana Ramos Ojeda).

Desde el ambito de las desigualdades, la experta sefiala la contradiccion entre el tratamiento
a las brechas y las condiciones estructurales del contexto cubano actual: “el programa
deberia aliviar todas las brechas que estaban en el diagnoéstico (...) no unas mas que otras,
era un programa bastante integral, lo que en un contexto de crisis economica es bastante
dificil llevar adelante un programa con tanto alcance y que necesita tantos recursos como
ese, que es un programa de mediano y largo plazo” (Dayma Echevarria, entrevista
concedida en 2026 a la autora Daliana Ramos Ojeda).

El grupo nominal realizado en 2024 en el Observatorio Social Urbano'? en La Habana,
“Pensar la migracion interna y la vulnerabilidad social”, y en entrevista realizada al director
del CEDEM, se constata que el proceso de disefio de la estrategia para el ordenamiento de
la migracion interna en el pais estd detenido desde hace cinco afos: “los debates estan
paralizados (...), en estos momentos no tiene una norma juridica” (Antonio Aja, 2026.
Entrevista concedida en 2026 a la autora Daliana Ramos Ojeda). Paso necesario tanto para
la movilidad interna segura, ordenada, su atencion y monitoreo, como para la gestion de la

migracion potencial.
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Si bien contintia vigente una normativa que limita la movilidad definitiva hacia un territorio
especifico del pais (La Habana), el escenario actual revela tensiones entre las restricciones
normativas y un enfoque institucional orientado a la integracion y garantia de derechos de
la poblacion migrante. Sin embargo, la efectividad de estas politicas continiia mostrando
debilidades en sus procesos de implementacion, monitoreo y evaluacion. En la siguiente
tabla se resumen efectos positivos y negativos segun el andlisis realizado a los 19

documentos politicos.

Tabla 1. Efectos positivos y negativos de las politicas sociales relacionadas con la

migracion interna en Cuba.

Efectos positivos Efectos negativos

Politica restrictiva y de control territorial (La Habana)

= Reduccion de la presion en los servicios = Limitacion del derecho universal al cambio
basicos urbanos (vivienda, héabitat, empleo  de residencia (temporal o definitivo) que
estable, transporte publico, abastecimiento  afecta a las relaciones familiares y dificulta
de alimentos, agua, saneamiento, el acceso a la educacion.
electricidad, etc.). = [nvisibilizacion del movimiento migratorio
= Requisitos para asentarse en municipios  interno real en las estadisticas oficiales.
densamente  poblados reduciria el = Agudizacion de la heterogeneidad territorial
hacinamiento de nativos e inmigrantes. en zonas de origen al no buscar la
mitigacion de disparidades.
= Contradiccién entre el marco normativo
restrictivo y la responsabilidad
gubernamental sobre la habitabilidad y la
vulnerabilidad  social  provoca  un
incremento de barrios precarios, insalubres

o vulnerables en zonas de destino.

Politicas con tratamiento administrativo, de reconocimiento de derechos y de gestion

poblacional (caracter implicito)
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= Propuesta para reducir disparidades entre
zona urbana-rural con la finalidad de incidir
en la baja de los movimientos migratorios
internos.

= Proteccion  contra la  discriminacion
(rechazan las desigualdades derivadas de
actos discriminatorios por origen territorial,
protegiendo a los inmigrantes).

* Promocion de la seguridad alimentaria, el
mejoramiento del fondo habitacional, y la

proteccion social para casos especificos.

= Efecto indirecto (el cardcter implicito puede
producir resultados tardios en la dinamica
migratoria, y son mas propensos a riesgos o
efectos indeseados en la implementacion de
la politica).

= Sobrecarga de la infraestructura urbana
influye en la calidad de los servicios.

= Desviacion de recursos asistenciales
recibidos por parte de inmigrantes.

= Ausencia de mecanismos de evaluacion que
permitan el monitoreo de situaciones de
vulnerabilidad social tanto de inmigrantes

como de principales territorios emisores.

Politicas con tratamiento administrativo, de reconocimiento de derechos y de gestion

poblacional (caracter explicito)

= Garantias sociales que condicionan el acceso
a alimentos normados (Resolucién 96).

» Propuesta para mitigar el despoblamiento
poblacional rural mediante la generacion de
oportunidades en zonas de origen.

= Atencion focalizada en perfiles de la

vulnerabilidad.

= Dependencia de la clasificacion (el

beneficiario depende de ser clasificado en
un perfil de vulnerabilidad).
= Limitado  aprovechamiento @ de la
descentralizacion de la gestion poblacional

en los procesos de toma de decision local.

Propuestas de politicas sociales para atender situaciones de

vulnerabilidad social de los migrantes internos

Algunos presupuestos iniciales sobre las politicas sociales relacionadas con las

migraciones internas son:
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» Lanecesidad de actuar sobre las condiciones y oportunidades en los lugares de origen
y de destino.

= EI reconocimiento de la heterogeneidad de los migrantes internos y su atencion
diferenciada desde una mirada interseccional, y en consecuencia, prever los efectos
diferenciados de las politicas en este grupo.

= Disefio de politicas interseccionales preventivas, inclusivas y sustentables, que
modifiquen las condiciones de vulnerabilidad social presentes en los perfiles de
migrantes internos'?, amplien sus oportunidades en contextos vulnerables de migracién
interna y reduzcan sus brechas de acceso.

= La combinacidén de politicas nacionales con estrategias, programas y proyectos de
desarrollo local integrados a las Estrategias de Desarrollo Municipal.

» El disefio, monitoreo y evaluacion de acciones de desarrollo territorial con enfoque de
equidad para las comunidades de migrantes.

» La planificacion del desarrollo territorial con datos e informacién sobre migracion
interna y externa, que permita una gestion mas adecuada de la migracion a nivel
territorial.

= Laimportancia de generar competencias en los decisores de politicas y actores locales

para gestionar el fendmeno de manera eficiente y sostenida.

Las propuestas que se presentan a continuacion se nutren de entrevistas realizadas a

expertos, gestores y de los didlogos multiactorales en diferentes espacios'*.

1. Diseno de una politica para el ordenamiento de la migracion interna: Trascender el
caracter potencialmente restrictivo de la norma juridica y enfocarse en el derecho
constitucional a la movilidad, que debe ser planificada, inclusiva y con enfoque de
género e interseccional.

“Cuba necesita de una politica de migracion interna” (Ernesto Chavez, CEC-UCLV) (...)

“...esa politica debe estar acompafiada de acciones de integracion inclusiva con enfoque

de género e interseccionalidad” (Vilma Hidalgo Lopez-Chavez, FLACSO-Cuba).
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“Lo que deberia existir es una politica para aprovechar, selectivamente, la migracion
interna, sea espontanea o no, para garantizar el reemplazo de fuerza de trabajo en las
ciudades y pueblos que acusan déficits sostenidos e insostenibles a lo largo del tiempo (...)
aunque hay que evitar estimular esos flujos de personas, la restriccion no debe ser la Ginica
politica para “lidiar” con las migraciones internas. Creo que hay que tener también un
enfoque hacia el desarrollo” (Zuleica Romay, Casa de las Américas).

“...el tema esencial del debate es el respeto al derecho constitucional de los ciudadanos, la
norma que se esta planteando viola, no puedes decirles a los granmenses que no tienen

permiso para salir del territorio (...)” (Antonio Aja, CEDEM).

2. Legalizacion de la condicion de migrante: Simplificar tramites administrativos para la
regularizacion de la migracion interna, garantizando el derecho a la libre movilidad, y
articulando con mecanismos de redistribucion territorial para evitar presiones
estructurales en municipios mas receptores.

En los intercambios con mujeres migrantes en 2021, en la décimo quinta edicion del

Seminario Permanente de Politica Social, sus primeras propuestas iban dirigidas a la

eliminacién de barreras administrativas tanto para los espontaneos como inducidos'’.

Desde sus experiencias:

“Yo propongo que se acabe de acomodar el estatus legal. Ej. (legalizar viviendas) para asi

poder tener acceso a todo lo que los residentes del lugar tienen acceso” (Mujer inmigrante

de la comunidad 8 de enero, Habana del Este);

“Cuando las viviendas son dadas por las empresas u organismos, que no haya tanta demora

para el tramite legal. Actualmente vivo con mi hermana, mi mama y otros familiares y

estamos en esa situacion, mas de 10 aflos para ser legalizada la vivienda” (Mujer, emigrante

de Sancti Spiritus, residente en municipio Playa, La Habana).
3. Intervenciones multiescalares que generen desarrollo territorial:

= Articular politicas universales con intervenciones diferenciadas, tanto en territorios de

emision como de acogida, y aplicar incentivos para la permanencia en zonas rurales.
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Incorporar programas de capacitacion con enfoque de derechos, dirigidos a decisores
locales, orientados a prevenir estigmatizaciones institucionales hacia la poblacion
migrante, y garantizar una gestion eficiente en la atencion a las vulnerabilidades
sociales.

Fortalecer las Estrategias de Desarrollo Municipal, priorizando la participacion efectiva
de los inmigrantes como grupos vulnerables en los procesos de planificacion y toma de
decision, al tiempo que se consoliden capacidades institucionales para una gobernanza

autonoma e inclusiva de la migracion.

“un desarrollo territorial que multiplique oportunidades podria contribuir a contener

migraciones, pero debe considerarse que el problema ya existe y tiene una inercia de larga

temporalidad (...) por lo que son imprescindibles politicas de inclusion simultaneamente

con politicas de desarrollo e incentivos para permanencia en los focos emisores” (Mayra

Espina, COSUDE).

“Lo primero es una politica de desarrollo, de inversion, tomando en consideracion las

caracteristicas de la dindmica demogréfica de cada territorio, si es de emigracién o

inmigracion, ver el envejecimiento, el despoblamiento, etc. Tomar en consideracion las

redes que existen. Invertir en los jovenes. Esto ha de estar unido a una politica de

capacitacion, sensibilizacion, educacion en los temas demograficos, migratorios” (Antonio

Aja, 2026. Entrevista concedida en 2026 a la autora Daliana Ramos Ojeda).

Institucionalizacion de la migracion territorial:

Garantizar la accesibilidad a documentos normativos y operativos que regulan la
politica social cubana.

Implementar de manera efectiva las guias de indicadores disefiadas por FLACSO-
Cuba, asi como, por OIM-CEDEM-ONEI, tanto en el sistema de estadisticas
multiescala como en las Estrategias de Desarrollo (provincial y municipal), asegurando
una desagregacion interseccional de la migracion y la vulnerabilidad social.

Disenar un indicador que mida la brecha de acceso a la canasta familiar normada y
otros servicios que revelen la vulnerabilidad alimentaria, asegurando una

desagregacion interseccional de la migracion.

1429


https://revistas.uh.cu/revflacso
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

Estudios del Desarrollo Social: Cuba y América Latina

@@@@ RPNS 2346 ISSN 2308-0132 Vol. 14, 2026

https://revistas.uh.cu/revflacso

* Incorporar la condicion migratoria en las bases de datos del MTSS y del Observatorio
Social y Laboral (OSL) como variable de cruce en los programas de atenciéon a las
vulnerabilidades.

* Implementar, con apoyo de los trabajadores sociales, programas sectoriales de
formalizacion laboral dirigidos a trabajadores migrantes en condicion de
informalidad/temporalidad, garantizando contratacion regular y proteccion social.

» Priorizar en las provincias emisoras de poblacion, la implementacion de programas
orientados a la generacion de empleo digno y al fortalecimiento de emprendimientos
locales, con el proposito de contrarrestar el despoblamiento y la pérdida de fuerza de
trabajo joven.

» Disefiar e implementar una estrategia comunicacional basada en derechos y deberes,
con enfoque interseccional, que acompafie los procesos de migracidon interna,
fortaleciendo la capacidad de agencia en sujetos potencialmente migrantes, y
promoviendo la inclusién social de los inmigrantes.

“La comunicacion hoy en Cuba tiene que reconocer el problema, e inteligentemente, ir
educando a la poblacion (...) aqui no se habla de migracion ni externa ni interna, no existe,
y eso pasa por una definicidon politica, una definicion comunicacional, y ademés de eso,
una capacitacion a todos los comunicadores (...) eso a su vez, estd relacionado con qué
proyectos llevas a la sociedad desde el punto de vista migratorio (...) de aceptar poblacion”
(Antonio Aja, 2026. Entrevista concedida en 2026 a la autora Daliana Ramos Ojeda).
Las recomendaciones presentadas se enfocan en el perfeccionamiento de los mecanismos
existentes en el pais para la reduccion de brechas de acceso y la ampliacion de
oportunidades. Si bien estas se dirigen al nivel macro y meso politico, constituye un desafio
complejo e ineludible, articularlas a nivel micro social, considerando que su efectividad
depende de la capacidad de agencia de los migrantes para bloquear pasivos y movilizar
activos, activar redes y aprovechar oportunidades. Garantizar proteccion social,
transformar la gestion local, generar oportunidades e inclusion, han de ser los fundamentos
del ordenamiento de la migracion interna en Cuba.

En su conjunto, estas politicas deben favorecer la inclusion social y la reduccion de brechas

de equidad y desventajas sociales en el escenario cubano.
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CONCLUSIONES

Las politicas sociales cubanas muestran una tendencia predominantemente universalista en
su disefio formal, lo que en principio deberia garantizar la inclusion de los migrantes
internos como sujetos de derechos. Sin embargo, el analisis realizado revela una tension
estructural entre ese universalismo declarado y la invisibilizacion practica de los migrantes
internos en la agenda social. La migracion interna se aborda mayoritariamente de manera
implicita en los documentos normativos, lo que genera efectos tardios, riesgos en la
implementacidon y una ausencia de mecanismos especificos de monitoreo y evaluacion
orientados a este grupo. A ello se suma la coexistencia de una normativa restrictiva vigente
—que limita el derecho constitucional a la libre movilidad— con un enfoque institucional
que, paraddjicamente, promueve la integracion y la garantia de derechos, contradiccion que
debilita la coherencia del sistema de politicas y profundiza situaciones de vulnerabilidad
social en los territorios de destino.

Avanzar hacia una inclusion real de los migrantes internos en las politicas sociales cubanas
requiere trascender el reconocimiento formal de derechos y traducirlo en estrategias
interseccionales, multiescalares y evaluables. Ello implica disefar una politica especifica
para el ordenamiento de la migracion interna que articule desarrollo territorial, legalizacion
de la condicion migratoria y participacion efectiva de los propios migrantes en los procesos
de toma de decision. La crisis econdmica actual complejiza este desafio, pero no lo
invalida; por el contrario, lo vuelve mas urgente. Las propuestas recogidas en este trabajo,
construidas desde voces expertas, gestoras e institucionales, apuntan a que la inclusion
social de los migrantes internos no puede ser un efecto colateral de otras politicas, sino el

objetivo explicito de una estrategia coherente, sostenida y con enfoque de derechos.
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principios de equidad y justicia social.

SPanel Politicas sociales en Cuba: realidades, escenarios posibles y desafios, presentado en el marco del Simposio Las
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modo, la construccion y deconstruccion de los actores estd marcada por el conjunto de las relaciones sociales y politicas
en el marco de los cuales éstos definen su accion y también por las representaciones que se construyen en el contexto de
dichas relaciones” (pp. 72-73).

9Ziccardi (2004) diferencia el concepto de participacién ciudadana de otros tipos de participaciéon como social,
comunitaria y politica.

Los documentos analizados son los siguientes: Decreto 217 Regulaciones Migratorias internas para la Ciudad de La
Habana y sus contravenciones, Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social (PNDES) hasta el 2030, Plan de Estado
para el enfrentamiento al Cambio Climatico en Cuba Tarea Vida, Politica de la Vivienda en Cuba, Plan de Estado de
Accion Nacional para la implementacion de la Nueva Agenda Urbana en Cuba hasta el 2036, Constitucion de la Republica
de Cuba, Color cubano. Programa Nacional contra el Racismo y la Discriminacion Racial, Acuerdos 8574 y 8575
Reglamento sobre ordenamiento y legalizacion de viviendas, cuartos, habitaciones, accesorias y locales, Plan de
Soberania Alimentaria y Educacion Nutricional de Cuba, Decreto-Ley No.17 de la implementacion del proceso de
ordenamiento monetario, Programa Nacional para el Adelanto de las Mujeres, Acuerdo 9151 Atencion, control y
orientacion de la actividad de Prevencion Social, Acuerdo 9152 Politica para la atencion a personas, familias/hogares y
comunidades en situaciones de vulnerabilidad social, Resolucion 96 Nucleos familiares para consumidores, Acuerdo
9040 Comision Nacional para el seguimiento y monitoreo de la aplicacion de las disposiciones de la Convencion sobre
los Derechos de las Personas con Discapacidad, Acuerdo 9231 Estrategia integral de prevencion y atencion a la violencia
de género y en el escenario familiar, Politica para la Atencion a la Dinamica Demografica, Programa Revalorizacion de

la ruralidad en Cuba, y Politica integral de nifiez, adolescencias y juventudes.
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ndependientemente que dicha politica no se estd implementando con la firmeza de afios anteriores, es importante
considerar que no ha sido derogada, de ahi la importancia en considerarla en el analisis.

12participaron Jefa de Estadisticas de la Direccién Municipal ONEI Centro Habana, Jefe de Desarrollo Local de AMPP
Centro Habana, Coordinadora Nacional de los Observatorios Demograficos, Coordinadora Provincial de La Habana del
Observatorio Demografico. La composicion por sexo fue de 3 mujeres y un hombre, predominé color de la piel mulato
(3), por condicion territorial los participantes eran 2 nativos y 2 inmigrantes.

B3Dichos perfiles de vulnerabilidad incluyen a los migrantes, quienes han sido beneficiados con medidas relacionadas
con la alimentacion, vivienda y habitat. No obstante, la inclusion de los migrantes en estas politicas atin es limitada, lo
que justifica un analisis critico sobre el alcance real de las estrategias de atencion a las vulnerabilidades en contextos de
movilidad interna.

4Décimo quinta edicién del Seminario Permanente de Politica Social Escenarios de politicas y grupos vulnerables: el
caso de las mujeres migrantes (2021) donde participaron expertos y mujeres migrantes; y vigésima primera edicion del
Seminario Permanente de Politicas Sociales Politicas de poblacion. Las opiniones se toman de la relatoria y publicaciones
resultantes de ambos espacios donde la autora de la tesis asume un rol determinante junto al equipo del area Desigualdades
Sociales y Politicas de Equidad, de FLACSO-Cuba, y de las entrevistas realizadas.

13Se entiende por migrantes espontdneos aquellas personas que salieron de su lugar de origen por iniciativa propia, con
la finalidad de establecer su residencia de forma permanente en los territorios de estudio. En el caso de los migrantes
inducidos, son aquellas personas que salieron de su lugar de origen con el objetivo de cumplir tareas institucionales,
sociales y politicas en los territorios de estudio, este movimiento migratorio cuenta con ciertas garantias formales
proporcionadas institucionalmente, puede ser permanente o temporal, teniendo en cuenta el tipo de responsabilidad

asignada, y las estrategias implementadas por los migrantes una vez concluido el tiempo acordado por las partes.

Conflicto de intereses

Las autoras declaran que no existe conflicto de intereses.

Contribucion autoral
Daliana Ramos Ojeda: Conceptualizacion, metodologia, curacion de datos, andlisis
formal, investigacion, andlisis formal, redaccion del borrador original, revision y
edicion.
Maria del Carmen Zabala Arguelles: Conceptualizacion, validacion, visualizacion,

supervision, redaccidon-revision y edicion.

1436


https://revistas.uh.cu/revflacso
https://creativecommons.org/licenses/by-nc-nd/4.0/

