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RESUMEN 

Este artículo analiza la inclusión de los migrantes internos en las políticas 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 diseño de 

las políticas sociales cubanas, los migrantes internos no constituyen un grupo preferencial 

en la agenda social, siendo abordados mayoritariamente de manera implícita. Se identifican 

tensiones entre las garantías constitucionales de libre movilidad y una normativa restrictiva 

vigente, así como debilidades en los mecanismos de implementación, monitoreo y 

evaluación. A partir de entrevistas a expertos, gestores de políticas y talleres multiactorales, 

se proponen cuatro líneas de acción: el diseño de una política específica para el 

ordenamiento de la migración interna, la legalización de la condición migratoria, 

intervenciones multiescalares para el desarrollo territorial, y la institucionalización de la 

gestión 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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INTRODUCCIÓN 

Las políticas sociales, como campo específico de las políticas públicas, involucran una 

amplia y diversa gama de políticas, programas y proyectos diseñados para la atención de 

problemáticas sociales y grupos sociales; en ellas se advierte un diapasón de posturas 

determinadas por las visiones sobre el desarrollo, las posiciones políticas de los gobiernos, 

así como las características de los contextos específico donde se concretan. No obstante 

esa diversidad, un conjunto de debates son recurrentes: universalidad-focalización, 

asistencialismo-transformación, articulación de políticas nacionales y locales, entre otros. 

Las políticas de atención a los migrantes involucran tanto la atención a la problemática de 

las migraciones, como a un grupo social –personas migrantes-, que usualmente es 

considerado en las políticas desde su adscripción a otras categorías sociales: género, edad, 

raza-etnia, territorio, clase, entre otros. En adición, su movilidad y no formalización de la 

residencia, condiciona su Invisibilización como objetos y sujetos de las políticas. 
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Cuba acumula una rica experiencia en políticas sociales universales e inclusivas, y en los 

últimos años se aprecia un incremento de políticas, programas y proyectos dirigidos a la 

atención de grupos en situación de vulnerabilidad social1; sin embargo, los migrantes 

internos no han constituido un grupo preferencial. El interés en el tema se justifica por la 

tensión entre las garantías sociales –refrendadas constitucionalmente- a todas las personas 

y grupos sociales, entre ellas el acceso universal a derechos y oportunidades, y la 

constatación de situaciones de vulnerabilidad social que frecuentemente presentan grupos 

de migrantes internos, relacionadas con las esferas político-institucional, alimentaria, 

vivienda y hábitat, 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 vulneración de sus derechos. 

El objetivo de este trabajo es analizar la inclusión de los migrantes internos en las políticas 

sociales de la Cuba actual. Las fuentes utilizadas son: análisis de documentos oficiales y 

de resultados de investigación, entrevistas a expertos en el tema y gestores de políticas, y 

talleres y seminarios multiactorales convocados con el propósito de dialogar sobre estos 

temas. 

  

 

DESARROLLO 

Migración interna. Apuntes conceptuales 

Las migraciones son un fenómeno sociocultural multicausal, cambiante2, influye en la 

estructura, dinámica y magnitud de la población. Su posición secundaria dentro de los 

estudios demográficos3 viene dada, entre otras cuestiones, por la insuficiente claridad 

conceptual y dificultad metodológica (definición, medición, proyección y confiabilidad de 

los datos) (Rodríguez Vignoli, 2014). Es considerada como causa y consecuencia de 

desigualdades sociales (Ramos, 2018) y así lo confirma Petit (2003), cuando señalaba 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 integración 

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 expresión 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 migración “se ha convertido en una avenida 

hacia la movilidad social y económica” (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 migración: muchos la 

reconocen como estrategia para mejorar sus condiciones de vida.  

Rodríguez Vignoli (2014) señala que “para los efectos de la medición y el análisis 

demográfico NO sirve referirse a la migración en términos genéricos, siempre hay que 

ponerle “apellidos” para especificarla adecuadamente. Y un “apellido” imprescindible 

remite a la escala geográfica de su medición”. CELADE (1997) clasifica los tipos de 

migración: a) según la calidad urbana o rural de las áreas de origen y destino: rural-rural, 

rural-urbana, urbana-urbana, urbana-rural; b) según el tipo de división administrativa: 

interna o internacional; c) según el carácter reiterado de la migración: migración en cadena 

y migración gradual; d) según la relación del lugar de destino con el migrante: migración 

de retorno o migración absoluta o de toda la vida. Según la unidad que migra: individual o 

familiar.  

En cuanto a la migración interna se entiende como el movimiento de personas de una región 

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 política social 

En el análisis de las políticas sociales, Bustelo y Minujin (1997) se centran en el enfoque 

de derechos ciudadanos y consideran que “no es más que el conjunto de instrumentos para 

operacionalizar e implementar distintas modalidades de ciudadanía” (p.16). Para ello se 

basan en los derechos sociales como criterio de asignación de la política, los objetivos que 

persigue y la correlación entre política y valores (modelos de ciudadanía4). En este enfoque 

la participación adquiere centralidad, en tanto condición constitutiva de la ciudadanía, en 

la medida que los sujetos se incorporan a los procesos de construcción de las políticas, y 

se convierten no solo en destinatarios sino también en actores de las mismas.  

Desde la perspectiva de los sujetos, Valdés y Espina (2011) señalan que “la política social 

no será solamente el efecto de las necesidades más o menos reconocidas por el poder 

político, sino el resultado de las luchas sociales y políticas por sus demandas” (p. 23). Por 

tanto, dichas estrategias para que sean efectivas y eficientes deben también 

reconocer/fortalecer el rol de la ciudadanía en los procesos de configuración de las 

políticas, en relación con la de los actores como representantes de intereses y demandas.  

Espina (2017) resume tres de las características de las políticas sociales: atienden 

problemas, es un instrumento de asignación y redistribución de la riqueza social (precisan 

criterios de equidad y justicia social), y tienen carácter conflictual (quién y cómo se definen 

las necesidades sociales objeto de políticas y la escala de su satisfacción):  

 

una estrategia de intervención, desde el poder político, sobre las relaciones sociales, 

de configuración 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 distribución de 

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

 

Desde otra perspectiva, Pérez y Odriozola (2023) presentan un enfoque de política social 

que trasciende el ámbito distributivo y redistributivo, su propuesta otorga un rol central a 

la esfera de la producción para lograr justicia social y equidad en la esfera distributiva:  
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la política 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 

participación de los sujetos en el proceso de producción social desde las relaciones 

de propiedad. Es decir, es la búsqueda de la justicia social a partir de articular la 

producción, apropiación, distribución y redistribución5. 

 

Para alcanzar la meta que se propone la política 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 implementación. Mientras el enfoque selectivo (opera el 

estilo focalizador) se centra en la asignación de recursos a grupos vulnerables, el enfoque 

integrador (opera el estilo universalizador) exige más recursos y no siempre se colocan 

donde son más 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 pequeños grupos NO constituyen una política pública (…) sin 

la universalidad no existe política pública” (Tavares, 2017, p. 112). 

Sobre esta línea de análisis, Filgueira et al. (2006), proponen como alternativa una política 

social basada en el universalismo básico: garantizar derechos, fortalecer capacidades, 

lograr un Estado en su rol de garante de las prestaciones básicas; pero no como único 

proveedor, abogar por el pleno empleo y la solidaridad sistémica.  

En el caso de Tavares (2011) en su análisis sobre la política social, particularmente en 

Brasil, propone el modelo de universalización territorial. La estrategia consiste en ofrecer 

garantías sociales con carácter universal y sostenible que integren toda política pública 

implementada a nivel territorial en aquellos espacios afectados por la pobreza. En este 

orden, Espina (2011) presenta un modelo integrado de complementación de actores, 

escalas, mecanismos y estilos de política social que denomina política afirmativa de base 

territorial o espacializada6. Señala la necesidad de complementar los instrumentos de 

universalización con acciones desde la escala territorial, espacio donde se entrecruzan 

todas las brechas de equidad, para lo cual son necesarias acciones de afirmación 

específicas. 
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Otra posición la introducen Esguerra y Bello (2013), quienes proponen un enfoque 

diferencial y de acciones afirmativas como una herramienta para construir políticas que 

reconozcan desigualdades7: “(…) Las acciones afirmativas no deben entenderse como 

medidas para favorecer los grupos “diversos”, sino como acciones estatales que avanzan 

en la alteración de las estructuras de desigualdad socialˮ.  

Viveros (2016) recomienda, desde la perspectiva interseccional, el principio de apertura a 

las diferencias. Desde una dimensión política, el autor analiza el carácter dinámico y 

relacional de las categorías de diferencia, y plantea la necesidad de construir un sujeto 

político basado en experiencias contextuales y situadas:  

 

La interseccionalidad también es una problemática sociológica: la articulación de 

las relaciones de clase, género y raza es una articulación concreta, y las lógicas 

sociales no son iguales a las lógicas políticas. En este sentido, las propiedades de 

los agentes sociales no pueden ser comprendidas en términos de ventajas o 

desventajas, desde una lógica aritmética de la dominación (…) El análisis de 

configuraciones sociales particulares puede relativizar las percepciones del sentido 

común sobre el funcionamiento de la dominación. (Viveros, 2016, pp.9-10)  

 

La Comisión Económica para América Latina y el Caribe CEPAL (2016) sugiere un 

modelo de política orientado hacia una universalidad sensible a las diferencias, lo que 

permite de manera complementaria utilizar medidas y estrategias de acción positiva para 

cerrar las brechas que afectan a grupos tradicionalmente discriminados. De esta manera 

reconoce las experiencias de opresión y se basa en un enfoque de derechos.  

Independientemente de que no existe un consenso a nivel teórico sobre el enfoque 

apropiado para la implementación de las políticas sociales, Fundora (2020) señala que las 

políticas públicas en su propuesta por transformar las desigualdades ilegítimas, e 

inaceptables, debieran: 
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1) implementar un modelo de universalismo crítico, que implica la creación sistemática y 

progresiva de una estructura de oportunidades y opciones con diseño 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 están relacionados con reducir los riesgos de la política social. 

Para ello, es necesario enfocarse en la capacidad de transformación de la política en 

cuestión, y en promover una dinámica interactoral bajo supuestos democráticos, juegan 

aquí un rol importante la identificación de los actores8.  

Como parte de los procesos de diseño e implementación de las políticas, se destaca la 

participación ciudadana9. Ziccardi (2004) explica que en las políticas sociales la inclusión 

de la ciudadanía tiene un rol importante en el logro de mayor calidad democrática: 

“incluyendo a la ciudadanía en los procesos de diseño y adopción de políticas sociales y 

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

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

Respecto a la tipología de política social y el carácter de sus contenidos, Tavares (1999) 

combina el (1) carácter preventivo de la política social (orientadas a reducir o cerrar un 

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

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

preventivas y/o por coyunturas críticas que afectan a grupos vulnerables) y el (3) carácter 

redistributivo de las mismas (aseguran una transferencia efectiva de la renta) (Espina, 

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

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

etc.), o territoriales.  

Los campos de acción precisan si son políticas locales, regionales, nacionales o 

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

distribución del gasto público, permiten identificar si las políticas son regresivas o 

progresivas, cíclicas o contracíclicas (Tavares, 2011). 
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Por último, las políticas requieren de procesos de monitoreo y evaluación. En el caso del 

primero, busca la recolección permanente de información para proporcionar evidencias 

sobre el cumplimiento de los objetivos diseñados y la utilización de los activos asignados. 

Por su parte, la evaluación, realiza análisis sobre efectos e impactos que exigen una 

metodología previamente definida, aplicada con la finalidad de mejorar la gestión de 

políticas 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).  

 

Análisis de la inclusión de los migrantes internos en la política social 

cubana 

El análisis de 19 documentos políticos10- entre los que destacan planes, políticas y acuerdos 

legislativos, etc., emitidos entre 2016 y 2023, así como un decreto emitido en 1997 

incorporado por su relevancia analítica -, permitió 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 focalización (11 

%). Este predominio reafirma el carácter discursivo y práctico del universalismo de la 

política social cubana, aun cuando las configuraciones mixtas indican la coexistencia de 

derechos con mecanismos selectivos para alcanzar efectos positivos en la implementación 

de las estrategias. Por su parte, el 42 % donde se articula de manera explícita 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 migración interna se asume de manera implícita (68 %), 

fundamentado en la universalidad de derechos y en la gestión territorial, con menciones 

explícitas (26 %) cuando la migración se cruza esencialmente con categorías como la 

vulnerabilidad social, la dinámica demográfica, entre otras.  

El tratamiento de la migración interna en los documentos analizados puede clasificarse en 

dos categorías centrales: tratamiento restrictivo y de control territorial, se aborda de 

manera explícita en un instrumento y está fundamentado en las consecuencias de la 
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inmigración en la capital del país (infraestructura, servicios)11; tratamiento administrativo, 

de reconocimiento de derechos y de gestión poblacional, los que operan bajo el principio 

de reconocer y garantizar derechos a la población, incluyendo a aquellos inmigrantes en 

situación de vulnerabilidad.  

En cuanto a la relación con las desigualdades, las políticas analizadas que abordan la 

migración interna de manera explícita o implícita generan una serie de efectos potenciales 

(positivos y negativos) que reflejan la dinámica de la integración social de los migrantes.  

De los efectos negativos puede mencionarse, entre otros, el carácter no público de políticas 

como es el caso del programa Revalorización de la Ruralidad en Cuba. La experta Dayma 

Echevarría explica que la construcción de este programa respondió a un diagnóstico basado 

en 68 fuentes bibliográficas que analizaron los problemas de la ruralidad: “Que el programa 

no sea un documento público y que no se haya convertido en un instrumento de ejercicio 

de la ley, más bien es un subprograma dentro de un Programa, creo que eso lo debilita 

mucho y no tiene manera de implementarse” (Dayma Echevarría, entrevista concedida en 

2026 a la autora Daliana Ramos Ojeda).  

Desde el ámbito de las desigualdades, la experta señala la contradicción entre el tratamiento 

a las brechas y las condiciones estructurales del contexto cubano actual: “el programa 

debería aliviar todas las brechas que estaban en el diagnóstico (…) no unas más que otras, 

era un programa bastante integral, lo que en un contexto de crisis económica es bastante 

difícil llevar adelante un programa con tanto alcance y que necesita tantos recursos como 

ese, que es un programa de mediano y largo plazoˮ (Dayma Echevarría, entrevista 

concedida en 2026 a la autora Daliana Ramos Ojeda).  

El grupo nominal realizado en 2024 en el Observatorio Social Urbano12 en La Habana, 

“Pensar la migración interna y la vulnerabilidad socialˮ, y en entrevista realizada al director 

del CEDEM, se constata que el proceso de diseño de la estrategia para el ordenamiento de 

la migración interna en el país está detenido desde hace cinco años: “los debates están 

paralizados (…), en estos momentos no tiene una norma jurídicaˮ (Antonio Aja, 2026. 

Entrevista concedida en 2026 a la autora Daliana Ramos Ojeda). Paso necesario tanto para 

la movilidad interna segura, ordenada, su atención y monitoreo, como para la gestión de la 

migración potencial.  
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Si bien continúa vigente una normativa que limita la movilidad definitiva hacia un territorio 

específico del país (La Habana), el escenario actual revela tensiones entre las restricciones 

normativas y un enfoque institucional orientado a la integración y garantía de derechos de 

la población migrante. Sin embargo, la efectividad de estas políticas continúa mostrando 

debilidades en sus procesos de implementación, monitoreo y evaluación. En la siguiente 

tabla se resumen efectos positivos y negativos según el análisis realizado a los 19 

documentos políticos. 

 

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

migración interna en Cuba. 

Efectos positivos Efectos negativos 

Política restrictiva y de control territorial (La Habana) 

▪ Reducción de la presión en los servicios 

básicos urbanos (vivienda, hábitat, empleo 

estable, transporte público, abastecimiento 

de alimentos, agua, saneamiento, 

electricidad, etc.). 

▪ Requisitos para asentarse en municipios 

densamente poblados reduciría el 

hacinamiento de nativos e inmigrantes. 

 

▪ Limitación del derecho universal al cambio 

de residencia (temporal o definitivo) que 

afecta a las relaciones familiares y dificulta 

el acceso a la educación. 

▪ Invisibilización del movimiento migratorio 

interno real en las estadísticas oficiales. 

▪ Agudización de la heterogeneidad territorial 

en zonas de origen al no buscar la 

mitigación de disparidades.  

▪ Contradicción 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. 

Políticas con tratamiento administrativo, de reconocimiento de derechos y de gestión 

poblacional (carácter implícito) 
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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. 

▪ Protección contra la discriminación 

(rechazan las desigualdades derivadas de 

actos discriminatorios por origen territorial, 

protegiendo a los inmigrantes). 

▪ Promoción de la seguridad alimentaria, el 

mejoramiento del fondo habitacional, y la 

protección social para casos específicos. 

▪ Efecto indirecto (el carácter implícito puede 

producir resultados tardíos en la dinámica 

migratoria, y son más propensos a riesgos o 

efectos indeseados en la implementación de 

la política). 

▪ Sobrecarga de la infraestructura urbana 

influye en la calidad de los servicios. 

▪ Desviación de recursos asistenciales 

recibidos por parte de inmigrantes. 

▪ Ausencia de mecanismos de evaluación que 

permitan el monitoreo de situaciones de 

vulnerabilidad social tanto de inmigrantes 

como de principales territorios emisores. 

Políticas con tratamiento administrativo, de reconocimiento de derechos y de gestión 

poblacional (carácter explícito) 

▪ Garantías sociales que condicionan el acceso 

a alimentos normados (Resolución 96). 

▪ Propuesta para mitigar el despoblamiento 

poblacional rural mediante la generación de 

oportunidades en zonas de origen. 

▪ Atención focalizada en perfiles de la 

vulnerabilidad. 

▪ Dependencia de la clasificación (el 

beneficiario depende de ser clasificado en 

un perfil de vulnerabilidad). 

▪ Limitado aprovechamiento de la 

descentralización de la gestión poblacional 

en los procesos de toma de decisión local. 

  

Propuestas de políticas sociales para atender situaciones de 

vulnerabilidad social de los migrantes internos 

Algunos presupuestos iniciales sobre las políticas sociales relacionadas con las 

migraciones internas son:  
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▪ La necesidad de actuar sobre las condiciones y oportunidades en los lugares de origen 

y de destino. 

▪ El reconocimiento de la heterogeneidad de los migrantes internos y su atención 

diferenciada desde una mirada interseccional, y en consecuencia, prever los efectos 

diferenciados de las políticas en este grupo. 

▪ Diseño de políticas interseccionales preventivas, inclusivas y sustentables, que 

modifiquen las condiciones de vulnerabilidad social presentes en los perfiles de 

migrantes internos13, amplíen sus oportunidades en contextos vulnerables de migración 

interna y reduzcan sus brechas de acceso.  

▪ La combinación de políticas nacionales con estrategias, programas y proyectos de 

desarrollo local integrados a las Estrategias de Desarrollo Municipal. 

▪ El diseño, monitoreo y evaluación de acciones de desarrollo territorial con enfoque de 

equidad para las comunidades de migrantes.  

▪ La planificación del desarrollo territorial con datos e información sobre migración 

interna y externa, que permita una gestión más adecuada de la migración a nivel 

territorial. 

▪ La importancia de generar competencias en los decisores de políticas y actores locales 

para gestionar el fenómeno de manera eficiente y sostenida.  

 

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

expertos, gestores y de los diálogos multiactorales en diferentes espacios14. 

 

1. Diseño de una política para el ordenamiento de la migración interna: Trascender el 

carácter potencialmente restrictivo de la norma jurídica 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 política de migración internaˮ (Ernesto Chávez, CEC-UCLV) (…) 

“…esa política debe estar acompañada de acciones de integración inclusiva con enfoque 

de género e interseccionalidadˮ (Vilma Hidalgo López-Chávez, FLACSO-Cuba).  
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“Lo que debería existir es una política para aprovechar, selectivamente, la migración 

interna, sea espontánea 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 restricción no debe ser la única 

política para “lidiar” con las migraciones internas. Creo que hay que tener también un 

enfoque hacia el desarrolloˮ (Zuleica Romay, Casa de las Américas).  

“…el tema esencial del debate es el respeto al derecho constitucional de los ciudadanos, la 

norma que se está planteando viola, no puedes decirles a los granmenses que no tienen 

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

 

2. Legalización de la condición de migrante: Simplificar trámites administrativos para la 

regularización de la migración interna, garantizando el derecho a la libre movilidad, y 

articulando con mecanismos de redistribución territorial para evitar presiones 

estructurales en municipios más receptores.  

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

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

eliminación de barreras administrativas tanto para los espontáneos como inducidos15. 

Desde sus experiencias:  

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

poder tener acceso a todo lo que los residentes del lugar tienen accesoˮ (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 trámite legal. Actualmente vivo con mi hermana, mi mamá y otros familiares y 

estamos en esa situación, más de 10 años para ser legalizada la viviendaˮ (Mujer, emigrante 

de Sancti Spíritus, residente en municipio Playa, La Habana). 

  

3. Intervenciones multiescalares que generen desarrollo territorial:  

▪ Articular políticas universales con intervenciones diferenciadas, tanto en territorios de 

emisión como de acogida, y aplicar incentivos para la permanencia en zonas rurales.   
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▪ Incorporar programas de capacitación con enfoque de derechos, dirigidos a decisores 

locales, orientados a prevenir estigmatizaciones institucionales hacia la población 

migrante, y garantizar una gestión eficiente en la atención a las vulnerabilidades 

sociales.  

▪ Fortalecer las Estrategias de Desarrollo Municipal, priorizando la participación efectiva 

de los inmigrantes como grupos vulnerables en los procesos de planificación y toma de 

decisión, al tiempo que se consoliden capacidades institucionales para una gobernanza 

autónoma e inclusiva de la migración.  

“un desarrollo territorial que multiplique oportunidades podría contribuir a contener 

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

temporalidad (…) por lo que son imprescindibles políticas de inclusión simultáneamente 

con políticas de desarrollo e incentivos para permanencia en los focos emisoresˮ (Mayra 

Espina, COSUDE).  

“Lo primero es una política de desarrollo, de inversión, tomando en consideración las 

características de la dinámica demográfica de cada territorio, si es de emigración o 

inmigración, ver el envejecimiento, el despoblamiento, etc. Tomar en consideración las 

redes que existen. Invertir en los jóvenes. Esto ha de estar unido a una política de 

capacitación, sensibilización, educación en los temas demográficos, migratoriosˮ (Antonio 

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

 

4. Institucionalización de la migración territorial:  

▪ Garantizar la accesibilidad a documentos normativos y operativos que regulan la 

política social cubana.  

▪ Implementar de manera efectiva las guías de indicadores diseñadas por FLACSO-

Cuba, así como, por OIM-CEDEM-ONEI, tanto en el sistema de estadísticas 

multiescala como en las Estrategias de Desarrollo (provincial y municipal), asegurando 

una desagregación interseccional de la migración y la vulnerabilidad social.  

▪ Diseñar un indicador que mida la brecha de acceso a la canasta familiar normada y 

otros servicios que revelen la vulnerabilidad alimentaria, asegurando una 

desagregación interseccional de la migración.  
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▪ Incorporar la condición migratoria en las bases de datos del MTSS y del Observatorio 

Social y Laboral (OSL) como variable de cruce en los programas de atención a las 

vulnerabilidades.  

▪ Implementar, con apoyo de los trabajadores sociales, programas sectoriales de 

formalización laboral dirigidos a trabajadores migrantes en condición de 

informalidad/temporalidad, garantizando contratación regular y protección social.  

▪ Priorizar en las provincias emisoras de población, la implementación de programas 

orientados a la generación de empleo digno y al fortalecimiento de emprendimientos 

locales, con el propósito de contrarrestar el despoblamiento y la pérdida de fuerza de 

trabajo joven.  

▪ Diseñar e implementar una estrategia comunicacional basada en derechos y deberes, 

con enfoque interseccional, que acompañe los procesos de migración interna, 

fortaleciendo la capacidad de agencia en sujetos potencialmente migrantes, y 

promoviendo la inclusión social de los inmigrantes.  

“La comunicación hoy en Cuba tiene que reconocer el problema, e inteligentemente, ir 

educando a la población (…) aquí no se habla de migración ni externa ni interna, no existe, 

y eso pasa por una definición política, una definición comunicacional, y además de eso, 

una capacitación a todos los comunicadores (…) eso a su vez, está relacionado con qué 

proyectos llevas a la sociedad desde el punto de vista migratorio (…) de aceptar poblaciónˮ 

(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 país para la reducción de brechas de acceso y la ampliación de 

oportunidades. Si bien estas se dirigen al nivel macro y meso político, constituye un desafío 

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 protección social, 

transformar la gestión local, generar oportunidades e inclusión, han de ser los fundamentos 

del ordenamiento de la migración interna en Cuba.  

En su conjunto, estas políticas deben favorecer la inclusión social y la reducción de brechas 

de equidad y desventajas sociales en el escenario cubano.  
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CONCLUSIONES 

Las políticas sociales cubanas muestran una tendencia predominantemente universalista en 

su diseño formal, lo que en principio debería garantizar la inclusión de los migrantes 

internos como sujetos de derechos. Sin embargo, el análisis realizado revela una tensión 

estructural entre ese universalismo declarado y la invisibilización práctica de los migrantes 

internos en la agenda social. La migración interna se aborda mayoritariamente de manera 

implícita en los documentos normativos, lo que genera efectos tardíos, riesgos en la 

implementación y una ausencia de mecanismos específicos de monitoreo y evaluación 

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, paradójicamente, promueve la integración y la garantía de derechos, contradicción que 

debilita la coherencia del sistema de políticas y profundiza situaciones de vulnerabilidad 

social en los territorios de destino. 

Avanzar hacia una inclusión real de los migrantes internos en las políticas sociales cubanas 

requiere trascender el reconocimiento formal de derechos y traducirlo en estrategias 

interseccionales, multiescalares y evaluables. Ello implica diseñar una política específica 

para el ordenamiento de la migración interna que articule desarrollo territorial, legalización 

de la condición migratoria y participación efectiva de los propios migrantes en los procesos 

de toma de decisión. La crisis económica actual complejiza este desafío, pero no lo 

invalida; por el contrario, lo vuelve más urgente. Las propuestas recogidas en este trabajo, 

construidas desde voces expertas, gestoras e institucionales, apuntan a que la inclusión 

social de los migrantes internos no puede ser un efecto colateral de otras políticas, sino el 

objetivo explícito de una estrategia coherente, sostenida y con enfoque de derechos. 
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que “es un evento o fenómeno cambiante porque a través del tiempo varían sus modalidades predominantes (por ejemplo: 

de rural-urbano a urbano-urbano) y, por ende, se modifican sus determinantes y consecuenciasˮ. 

3Si se compara con los otros dos componentes básicos del cambio poblacional: mortalidad y fecundidad. Rodríguez 

Vignoli (2014) identifica tres órdenes que influyen en esta posición: conceptual, metodológico e histórico (p.7). 

4Al respecto, continúa vigente el análisis de Marshall (1981), donde alude a los derechos sociales y al proceso de 

expansión de la ciudadanía como elementos básicos para disfrutar del bienestar (en Spicker, Álvarez y Gordon (Ed.), 

2009). Bustelo y Minujin (1997) reconocen dos modelos de ciudadanía en América Latina: ciudadanía asistida (CA) y 

ciudadanía emancipada (CE). La primera con un carácter conservador, neoliberal y clientelar; la segunda, se centra en 

principios de equidad y justicia social. 

5Panel Políticas sociales en Cuba: realidades, escenarios posibles y desafíos, presentado en el marco del Simposio Las 

ciencias sociales en contexto: aportes de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, en Conferencia Científica 

Internacional de la Universidad de La Habana Saber UH, 31 de mayo de 2023. 

6“(…) activa de modo simultáneo el plano de las microprácticas y las dimensiones individuales familiares del bienestar, 

los factores estructurales macro, las dimensiones económicas y las subjetivo-culturales de la causalidad de las desventajas 

sociales” (Espina, 2011, pág. 61). 

7La propuesta fundamenta la formulación, ejecución, evaluación y seguimiento de la política que garantiza derechos a la 

comunidad LGBTI en Colombia.   

8Chiara y Di Virgilio (2017) aclaran que: “un actor se constituye como tal en la medida en que actúa en relación a 

cuestiones socialmente problematizadas sobre las que pretende intervenir la política (…) en una situación un actor puede 

ser definido como tal y, en otras, no (…) su posición –periférica o estratégica– puede ir modificándose (…). De este 

modo, la construcción y deconstrucción de los actores está marcada por el conjunto de las relaciones sociales y políticas 

en el marco de los cuales éstos definen su acción y también por las representaciones que se construyen en el contexto de 

dichas relacionesˮ (pp. 72-73). 

9Ziccardi (2004) diferencia el concepto de participación ciudadana de otros tipos de participación como social, 

comunitaria y política. 

10Los documentos analizados son los siguientes: Decreto 217 Regulaciones Migratorias internas para la Ciudad de La 

Habana y sus contravenciones, Plan Nacional de Desarrollo Económico y Social (PNDES) hasta el 2030, Plan de Estado 

para el enfrentamiento al Cambio Climático en Cuba Tarea Vida, Política de la Vivienda en Cuba, Plan de Estado de 

Acción Nacional para la implementación de la Nueva Agenda Urbana en Cuba hasta el 2036, Constitución de la República 

de Cuba, Color cubano. Programa Nacional contra el Racismo y la Discriminación Racial, Acuerdos 8574 y 8575 

Reglamento sobre ordenamiento y legalización de viviendas, cuartos, habitaciones, accesorias y locales, Plan de 

Soberanía Alimentaria y Educación Nutricional de Cuba, Decreto-Ley No.17 de la implementación del proceso de 

ordenamiento monetario, Programa Nacional para el Adelanto de las Mujeres, Acuerdo 9151 Atención, control y 

orientación de la actividad de Prevención Social, Acuerdo 9152 Política para la atención a personas, familias/hogares y 

comunidades en situaciones de vulnerabilidad social, Resolución 96 Núcleos familiares para consumidores, Acuerdo 

9040 Comisión Nacional para el seguimiento y monitoreo de la aplicación de las disposiciones de la Convención sobre 

los Derechos de las Personas con Discapacidad, Acuerdo 9231 Estrategia integral de prevención y atención a la violencia 

de género y en el escenario familiar, Política para la Atención a la Dinámica Demográfica, Programa Revalorización de 

la ruralidad en Cuba, y Política integral de niñez, adolescencias y juventudes. 
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11Independientemente que dicha política no se está implementando con la firmeza de años anteriores, es importante 

considerar que no ha sido derogada, de ahí la importancia en considerarla en el análisis. 

12Participaron Jefa de Estadísticas de la Dirección Municipal ONEI Centro Habana, Jefe de Desarrollo Local de AMPP 

Centro Habana, Coordinadora Nacional de los Observatorios Demográficos, Coordinadora Provincial de La Habana del 

Observatorio Demográfico. La composición por sexo fue de 3 mujeres y un hombre, predominó color de la piel mulato 

(3), por condición territorial los participantes eran 2 nativos y 2 inmigrantes.    

13Dichos perfiles de vulnerabilidad incluyen a los migrantes, quienes han sido beneficiados con medidas relacionadas 

con la alimentación, vivienda y hábitat. No obstante, la inclusión de los migrantes en estas políticas aún es limitada, lo 

que justifica un análisis crítico sobre el alcance real de las estrategias de atención a las vulnerabilidades en contextos de 

movilidad interna. 

14Décimo quinta edición del Seminario Permanente de Política Social Escenarios de políticas y grupos vulnerables: el 

caso de las mujeres migrantes (2021) donde participaron expertos y mujeres migrantes; y vigésima primera edición del 

Seminario Permanente de Políticas Sociales Políticas de población.  Las opiniones se toman de la relatoría y publicaciones 

resultantes de ambos espacios donde la autora de la tesis asume un rol determinante junto al equipo del área Desigualdades 

Sociales y Políticas de Equidad, de FLACSO-Cuba, y de las entrevistas realizadas. 

15Se entiende por migrantes espontáneos 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 políticas en los territorios de estudio, este movimiento migratorio cuenta con ciertas garantías 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.  
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