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La reforma econdmica pre pandemia: del concepto a la implementacion practica.

Existen tres momentos decisivos en la historia reciente de Cuba desde la perspectiva de la histo-
ria econdémica; el triunfo de la Revolucion de 1959, la adopcién de un modelo econdmico socialista
de direccién centralmente planificada en 1975'y; el proceso de reformas iniciado en 1990. Ese ultimo
a su vez puede ser estudiado en diferentes etapas vy se ha caracterizado por avances y retrocesos
en el orden institucional.

Si bien cada uno de esos momentos ha tenido en su esencia la existencia de fallas estructurales
no resueltas, los shocks externos han estado siempre en la raiz de esas transformaciones. El cam-
bio de centro ciclico de la economia nacional, desde la economia norteamericana a la economia
soviética vy luego la pérdida de un centro ciclico, han condicionado en buena parte el caracter y la
profundidad de las transformaciones emprendidas en cada momento.

1. Con el triunfo en 1959 de la Revolucion Cubana, se inicia un proceso de profundas trasformaciones politicas, econdmicas
y sociales. Estas estuvieron centradas en la propiedad, el papel del Estado en la economia, el sistema de direccion de la
economia nacional y en el desarrollo de politicas sociales en la educacion, la salud, la cultura, el deporte, empleo vy seguridad
social, etc
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El otro elemento gue ha funcionado como un pardmetro de signo negativo con relacidn tanto con
el comportamiento de las variables econdmicas como con la adopcidon de transformaciones/ refor-
mas,/ sus estrategias y politicas asociadas son las acciones de todas las administraciones norteame-
ricanas desde Eisenhower hasta la actualidad, sintetizadas primero en el bloqueo norteamericano
y luego en la Ley Helms Burton, hasta las mas recientes medidas adoptadas por la administracion
Trump y mantenidas por la actual administracion.

Las reformas iniciadas a comienzos de los noventa respondieron a fallas estructurales no resuel-
tas y al endurecimiento del contexto internacional. Una sintesis de las principales medidas adopta-
das aparece a continuacion:

- Apertura a la inversion extranjera.

- Ampliacion del trabajo por cuenta propia en actividades seleccionadas.

- Creacion de unidades basicas de produccidén cooperativa, mercados agropecuarios vy la entrega
de tierras en usufructo.

- En materia monetaria y cambiaria fue necesario adoptar diversas decisiones:

- legalizaciéon de la tenencia y circulacion de divisas dentro del pais,

- apertura a las remesas desde el exterior;

- establecimiento de un sistema de dualidad monetaria (CUP y CUC) y cambiaria con dos tipos
de cambio, uno fundamentalmente para las relaciones entre las entidades de propiedad esta-
tal y el otro para la poblaciéon y otras entidades.

- Reorganizacion de la administracion del Estado, proceso en el que se racionalizaron unidades
presupuestadas y organismos?. Simultdneamente fueron redimensionadas empresas. Todo ello
con el objetivo principal de reajustar sus funciones y reducir plantillas excesivas.

En resumen, un programa heterodoxo que combind recortes fiscales, anclaje salarial, ajuste im-
portador, dolarizacién de la economia, tipo de cambio oficial fijo y devaluacion implicita del peso
cubano en el mercado interno, asi como su sobrevaluacion, pérdida del poder adquisitivo del salario,
y la apertura al capital extranjero, permitieron la sobrevivencia del pais, pero generaron distorsiones
gue aun lastran los esfuerzos de crecimiento (Torres & Triana, Politicas para el crecimiento econdmi-
co: Cuba ante una nueva era, 2013).

La apertura propiciada por estas medidas permitio la recuperacion paulatina de la dinamica de
crecimiento, cierta expansion del mercado, no solo por el impulso dado al sector cuentapropista,
la apertura al capital extranjero y a empresas comerciales foraneas, sino también por la flexibilidad
concedidas a las empresas estatales que operaban en divisas. Su contrapartida fue la existencia de
dos circuitos en la economia nacional, uno que operaba en ddlares vy pesos cubanos convertibles y
otro que operaba solo en pesos cubanos generando nuevas distorsiones vy significativos costos en
términos de eficiencia del sistema en su conjunto.

No obstante ello, el marco regulatorio, aungque menos, siguid evidenciando la existencia de res-
tricciones que limitaban el aprovechamiento de las oportunidades para crecer (Hidalgo V., Politicas
macroecondmicas en Cuba: un enfoque institucional, 2016), lo que junto a las distorsiones macro-
econdmicas generadas y profundizadas a raiz de la crisis del 90 al 93, la permanencia de prejuicios
respecto del mercado vy la inversion extranjera (tolerados pero no asimilados dentro del funciona-
miento “normal” de la economia) y el peso significativo que cobrd desde 1990 la imposibilidad de
acceder al mercado norteamericano, consolidaron un ambiente de negocios poco propicio para el
crecimiento vy la inversion nacional (estatal) y extranjera.

Lo que distinguid a la politica econdmica fue su enfoque de “administracion de crisis”, algo que
permanecio inalterable desde inicios de los noventa hasta la aprobacién de los lineamientos eco-
nomicos y sociales. Distorsiones macroecondmicas, restriccion de balanza de pagos, una alta pro-
pensidn a importar junto a un sector productivo tecnoldgicamente atrasado y con altos niveles de
ineficiencia, asi como un fuerte deterioro del salario real son las condiciones bajo las cuales se inicia

2. Las instituciones del Estado con rango de ministerios o agencias gubernamentales, fueron reducidas de mas de 50 a unas
25.
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el esfuerzo transformador del 2007- 2008 (Torres & Triana, Politicas para el crecimiento econémico:
Cuba ante una nueva era, 2013).

Una nueva etapa en el proceso de reformas

Existen dos etapas que son perfectamente distinguibles, la primera del 2007 al 2010, donde pre-
domina el esfuerzo por corregir los problemas heredados con medidas puntuales y la segunda, a
partir de finales del 2010 (discusion de los Lineamientos) y sobre todo desde el 2011 (aprobacién de
los Lineamientos) donde se abre camino una concepcidén mas abarcadora® y programatica.

Ya antes de la aprobacién de los Lineamientos Econdmicos y Sociales se habian tomado un
grupo significativos de medidas en diferentes ambitos, desde aspectos macroecondmicos hasta
aquellos otros focalizados en temas sectoriales *.

La aprobacion por el VI Congreso del PCC de los Lineamentos Econdmicos y Sociales (Partido
Comunista de Cuba, 2011) constituyd un hito en el esfuerzo transformador que se venia gestando
en Cuba desde los inicios de 1990 pero que cobrd un nuevo auge a partir de mediados del 2007.

El proceso de elaboracidn y discusiéon de los “Lineamientos” fue a la vez, un alto en el camino
de las transformaciones emprendidas desde el 2007, que permitid ordenar las ideas fundamentales
y resultd en un diagnostico de lo realizado desde el 2007 hasta el 2010 y de las necesidades de
transformacion de la economia nacional. Fue también la hoja de ruta de las reformas a realizar y
luego de su discusion por toda la poblacion del pais y su aprobacion por el VI Congreso del Partido
Comunista de Cuba y la Asamblea Nacional, constituyeron una plataforma politica que expresaba
en ese momento un consenso social y politico (los limites maximos permisibles) para esta etapa del
proceso.

Pueden distinguirse tres lineas de accion fundamentales en su propdsito de “actualizar el modelo
de funcionamiento econdmico cubano”:

- Transformaciones en la estructura de la propiedad y en la gestion de la misma que conducen a
disminuir la presencia del Estado en la economia. La entrega gratuita de tierra estatal a usufruc-
tuarios privados de por diez afios vy la ampliaciéon del sector del trabajo por cuenta propia en un
primer momento, el fomento de cooperativas en sectores no agricolas y el arriendo a privados de
instalaciones y locales que prestan diferentes tipos de servicios, desde cafeterias hasta barberias,
constituyeron parte de esos cambios. Mientras la concesidon de mayores libertades de decision a
las empresas estatales completaria ese primer propdsito. Sin embargo, este Ultimo aspecto resul-
td el mas demorado en su ejecucion.

- Restructuracion y modernizacion del aparato estatal, lo cual incluyo, reestructuracion de minis-
terios y erradicacion de otros, asi como la creacion de instituciones y normas con la finalidad de
manejar la economia a través de instrumentos de regulacion indirecta y con ello poder darle a las
empresas estatales, mayor independencia econdmica.

- Erradicaciéon de prohibiciones que limitaban las oportunidades de la poblacion; se aprobd una
norma gue cred un mercado privado de autos y un mercado privado de casas, la posibilidad de
que las cooperativas pudieran vender directamente a hoteles y a la gastronomia sin depender de
intermediarios estatales, ademas se “modernizaron” las normas migratorias.

La necesidad de conceptualizar un modelo de desarrollo econdmico y social aparece después
como un producto légico de las transformaciones realizadas en especial bajo el patréon de los “linea-
mientos” y de consensos que se fueron construyendo en ese periodo en la aplicacion paulatina de
los mismos, entre los cuales es posible identificar los siguientes:

3. Al cierre del primer semestre del 2009 en el VIl Pleno del Comité Central del PCC (31 de julio del 2009) fue elaborada una
primera propuesta de Lineamientos de la Politica Econdmica y Social del Partido y la Revolucion que, después de una amplia
consulta con popular, fue enriquecida y aprobada por el 6to. Congreso del PCC, en abril de 2011.

4. Para mas detalles ver Anexo 1
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1. El desarrollo es una condicion de sostenibilidad del “socialismo cubano”.

2 . El crecimiento es imprescindible para poder desarrollar el pais.

. Lograr altas tasas de formacion de capital bruto y de inversion es indispensable para crecer.

4  Existe un espacio legitimo y coherente con los propdsitos del desarrollo para formas no estatales
de gestion y propiedad.

5 .La inversion extranjera directa es necesaria y juega un papel principal en los esfuerzos de creci-
miento futuro.

6 . Politicas productivas deben complementar el esfuerzo de crecimiento. En especial, el cambio de
|6a matriz energética y de la matriz importadora deben ser un propodsito explicito de esas politicas.

7 .La modernizacion de la infraestructura (en especial telecomunicaciones) debe acompafar el cre-
cimiento.

8 . Los sistemas de |+D+i deben ser modernizados y puestos en funcion del esfuerzo de crecimiento.
(Torres & Triana, Politicas para el crecimiento econdmico: Cuba ante una nueva era, 2013)

La aprobacion de los Lineamientos en el VI Congreso vy el inicio de su implementacion reveld la
necesidad del desarrollo de los fundamentos conceptuales del modelo de desarrollo (Conceptuali-
zacion), y ambos (Lineamientos y Conceptualizacion) exigieron ser concretados y proyectados en
el Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social (PNDES) 2030 (aprobados en el VII Congreso
del PCC). De esta forma puede entenderse la unidad y la coherencia entre los Lineamientos que
adelantaron el diagndstico y pautaron las politicas, la Conceptualizacion, que anticipd el modelo y lo
fundamentd conceptualmente y el PNDES que se concretd, después, en grandes macro programas.

Sin embargo, es importante tener presente que entre la discusiéon y aprobacioén los Lineamientos
(2011) vy la aprobacion de la Conceptualizacion y el Plan Nacional de Desarrollo (2017) mediaron
practicamente seis anos, en los cuales se adoptaron nuevas medidas y politicas contenidas la ma-
yoria de ellas en los lineamientos, que pueden resumirse como sigue®:

- De estimulo a las fuerzas productivas:

- De fortalecimiento de la coordinacion de las politicas macroecondmicas:
- De transformacion del modelo de gestion

- Relacionadas con politica social

- De perfeccionamiento de los érganos del Estado y el gobierno

- Sobre el modelo de desarrollo econdmico y social

La Conceptualizacion del Modelo Econdmico y Social Cubano es de alguna manera el resultado
de aquellos consensos, pero también respondid a la necesidad de proyectar el pais que se deseaba
alcanzar. La misma definio; la vision de pais; los principios que sustentan el modelo vy sus principales
transformaciones; las formas de propiedad funcionales a esa vision; el contenido de la planificacion;
y de la politica social; enfatizando en su esencia humanista, la unidad y el adecuado equilibrio entre
el desarrollo econdmico vy el social®.

La conceptualizacion definié el modelo de economia y sociedad que se deseaba alcanzar. Es, en
ese sentido, una referencia paradigmatica, aunque también concebido de forma abierta y suscepti-
ble a adecuaciones en dependencia del curso de esas mismas transformaciones que propone.

El Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social, se hizo publico a la misma vez que la Concep-
tualizacion, se alimento de los conceptos desarrollados alli, pero su enfoque ldgicamente se concen-
tré en el ejercicio del desarrollo econdmico y social. Se definieron los principios rectores (veintidds
en total), seis ejes estratégicos y once sectores estratégicos.

Dado el rol asignado a los ejes estratégicos “conforman el ndcleo de la definicién general de la
propuesta de desarrollo econdmico y social, al ser los portadores del contenido cualitativo de las
transformaciones que demanda la situacion actual para alcanzar las metas propuestas (Partido Co-
munista de Cuba, 2016, pags. 18-19) los mismos se detallan mas abajo:

5. Una informacion mas amplia sobre las medidas de ese periodo se ofrece en el Anexo 2.
6. Para mas detalles ver Anexo 3.
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- gobierno eficaz vy socialista e integracion social;

- transformacion productiva e insercion internacional;
- infraestructura;

- potencial humano, ciencia, tecnologia e innovacion;
- recursos naturales y medio ambiente;

- vy desarrollo humano, justicia y equidad.

Paradojicamente, en el periodo que media entre la aprobacion de la Conceptualizacion y del Plan
de Desarrollo, esto es, de abril de 2017 a marzo del 2020, es posible apreciar cierta ralentizacion de
la dindmica de la reforma si se compara con el periodo anterior. Ciertamente parte de las medidas
gue se anuncian en el PNDES, ya se venian ejecutando con anterioridad lo que en parte explica esa
ralentizacion, junto a factores internos asociados al débil desempeno econdmico vy las crecientes
restricciones financieras, asi como a otros de orden externo, en este caso, la asuncién de una nueva
administracion norteamericana muy agresiva hacia Cuba.

Visto en su conjunto, este largo proceso de reforma (2008 -marzo 2020) intentd dar mas
espacio al mercado dentro de un modelo econdmico de planificacion centralizada que no logro
desprenderse de la utilizacion de mecanismos de control directo sobre la economia en general;
ha tenido como ejes centrales la reforma de la empresa estatal, no concluida; la promocion de la
Inversion Extranjera Directa, la cual no alcanzd las metas de monto de inversion por ano vy fue
manejada con extrema discrecionalidad, a la vez que las empresas creadas estuvieron - y estan
- sometidas a regulaciones que limitan su agilidad en la toma de decisiones y su eficiencia; la
concesion de mayores espacios a los agentes econdmicos no estatales, entre ellos, los llamados
trabajadores por cuenta propia y las cooperativas no agropecuarias, sobre los cuales se man-
tuvo una alta discrecionalidad regulatoria y limites en cuanto a su crecimiento, tanto cualitativo
como cuantitativo, y; la concesién de mayor protagonismo a los gobiernos territoriales, proceso
de extrema complejidad que ha tenido en los grados de libertad y autonomia real de los gobier-
nos locales, en especial las econdmicas, los mayores obstaculos para su concrecion. La reforma
monetaria, la mas transversal y posiblemente de mayor impacto de todas las reformas anuncia-
da desde varios anos atras alrededor, fue reiteradamente pospuesta, asi como la apertura a la
Pequefa y Mediana Empresa.

Sin embargo, existio -y aun existe- una notable asimetria entre el esfuerzo normativo e ins-
titucional vy los resultados econdmicos obtenidos, aspectos que seradn tratados en el siguiente
epigrafe.

Los problemas estructurales del crecimiento economico.

La economia cubana exhibid un desemperfio econdmico relativamente pobre en los anos del mile-
nio previo a la pandemia, fluctuando alrededor de una tasa de crecimiento estructural de largo plazo
estimado en un rango entre 2 y 3 %, con algunas excepciones en los primeros afios (ver grafico 1).
Como evidencian multiples estudios, los factores externos histdricamente han tenido una influencia
primordial en el patron de crecimiento de la economia cubana; en particular debido a los efectos no-
civos del bloqueo econdmico impuesto por EEUU durante mas de sesenta aflos. Las series de largo
plazo reflejan una clara vulnerabilidad de la economia ante eventos asociados al tipo de insercion
internacional en diferentes etapas historicas. Asi, por ejemplo, el shock ocasionado por el derrumbe
del blogue socialistas a inicios de la década de los noventa, que desconectd a la economia cubana
del esquema de relaciones internacionales del CAME, ocasiond una fuerte recesion y afectd consi-
derablemente la productividad de los factores. Luego de varios afios de lenta recuperacion, en la
primera década del milenio el crecimiento estuvo favorecido por los nuevos acuerdos del pais en
los marcos de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA). En este contexto,
se impulsaron las exportaciones de servicios profesionales, mejorando sustantivamente la posicion
de la cuenta corriente de la balanza de pagos. Pero en el afilo 2006 la economia se desacelerd, de-
bido a que la expansion de la absorcion interna asociada causd una crisis de impagos (que afectd
a proveedores vy firmas internacionales radicadas en Cuba) y puso en riesgo la sostenibilidad de las
cuentas externas.
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GRAFICO 1. CRECIMIENTO DEL PIB A PRECIOS CONSTANTES (%): 1989 - 2019.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ONEI (2021).

GRAFICO 2. CONTRIBUCION DE LOS FACTORES AL CRECIMIENTO ECONOMICO EN CUBA (%):
SUBPERIODO 1971-2019.
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Fuente: Elaboracion propia en base a modelo de funcién de producciéon (1971-2019)

GRAFICO 3. CUBA: TASA DE CRECIMIENTO DE EMPLEADOS (AJUSTADOS POR NIVEL DE ESCO-
LARIDAD)
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Un nuevo ciclo expansivo se observa entre los afios 2011-2016, en parte explicado por las
nuevas medidas en los marcos de la denominada “actualizacion del modelo econdmico cuba-
no”, que posteriormente se interrumpe bajo la influencia de los cambios en el mapa politico
latinoamericano vy, especialmente, los problemas econdmicos en Venezuela. Posteriormente, el
efimero impulso favorecido por las expectativas de normalizacion de las relaciones econdmicas
durante la administracion Obama fue rapidamente revertido con la administracion Trump quien
endurecio la politica del blogueo con implicaciones directas sobre el flujo de remesas vy arribo
de turistas; e indirectamente sobre el clima de inversion extranjera hacia la isla. El drastico ajus-
te de las importaciones (en 2019 fueron un 27% inferiores respecto a 2011) y el deterioro de la
exportacion de servicios profesionales, causd en el aflo 2019 una caida del PIB por primera vez
en veinte anos.

Estudios recientes para el periodo 1971-2019 basados en metodologias de funcion de pro-
duccién macroecondmica (Hidalgo y Dorado, 2021) han confirmado los hallazgos de estudios
anteriores en (Doimeadios, 2005), (Ubieta, 2019) sobre la importancia de factores internos ex-
ternos en series de crecimiento de largo plazo de la economia cubana. El cambio en el patron
de especializacion hacia una economia de servicios (turismos, servicios médicos y otros pro-
fesionales) estuvo definitivamente influido por el nuevo escenario internacional a inicios de los
noventa. Si bien la inversion asociada al desarrollo del turismo fue considerable, los niveles de
inversion en otras industrias se retrasaron significativamente, con algunas excepciones como
la industria biofarmacéutica cuyo desarrollo en esos affios fue encomiable. En general la tasa
de inversion fue persistentemente baja por mas de treinta afnos - 10,5 % como promedio en el
milenio - lo que, unido al ajuste en las importaciones de bienes de capital, explican el deterioro
de la contribucién del capital al crecimiento a lo largo del periodo estudiado. Asimismo, los re-
zagos tecnoldgicos y brechas de modernizacion productiva acumuladas en varias ramas de la
industria, colocaron a la economia en condiciones desventajosas de competitividad afectando
la capacidad exportadora.

De otro lado, la contribuciéon de la fuerza de trabajo calificada al crecimiento econdmico ha
sido positiva y significativa, incluso durante la crisis de los noventa su impacto pudo contrarres-
tar la caida del PIB. Sin embargo, posteriormente mostrd una tendencia marcadamente decre-
ciente, con una evolucion similar en el milenio, exceptuando el periodo de 2002-2008 en el que
sin dudas los servicios profesionales fueron un factor dinamizador.

Esta tendencia en parte se explica por los cambios observados en la dindmica de la po-
blacion cubana. En el grafico 3, contrasta la expansion del empleo vy la calificacion en la dé-
cada de los setenta, favorecida por la explosion demografica en esos afos vy las politicas uni-
versales de educacion; respecto a la notoria tendencia decreciente a partir de la década de
los noventa, en un contexto de baja natalidad, envejecimiento de la poblacion y migraciones.
Adicionalmente, estudios sobre el tema (Cribeiro & Hidalgo, 2010) identificaron fuentes de in-
eficiencias que deterioraron la productividad del factor, vinculadas a fallas en el sistema de
incentivos, ineficiencia asignativa del empleo (hacia sectores de menor productividad) e insu-
ficiente complementariedad entre los gastos en educacion y gastos en |+D+i e infraestructura
.El comportamiento de la Productividad Total de los Factores (PTF) ha sido también objeto
de analisis en multiples estudios sobre crecimiento de la economia cubana. La alta volatilidad
mostrada por este factor sugiere la importancia que sobre este comportamiento han tenido los
shocks externos.

Hay evidencias confirmadas sobre las ganancias de productividad posterior al shock de los
noventa, como resultado de un programa econdmico orientado a elevar la eficiencia y competi-
tividad para reinsertar a la economia en el nuevo contexto internacional. El dinamismo observa-
do en la industria del turismo, la afluencia de inversion extranjera y de flujos de remesas en estos
afos, incentivaron el crecimiento de otras industrias y el comercio, en un entorno monetario
dual donde todas las transacciones del llamado “sector emergente” se realizaban en ddlares.
Sin embargo, a partir del afio 2004 |la evolucion de la PTF parece haber estado mas influida por
los shocks externos positivos y negativos antes descritos; actuando esencialmente a través del
canal del comercio exterior.
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GRAFICO 4. EVOLUCION DE PTF: 1972 - 2018.
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Fuente: Elaboracion propia en base a funcion de produccion estimada

GRAFICO 5. EXPORTACIONES, PRECIOS CORRIENTES: 2000 - 2019.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ONEI (2021).

GRAFICO 6. CUBA: ESTRUCTURA DEL INTERCAMBIO COMERCIAL POR SOCIOS Y MATRIZ DE
VULNERABILIDAD
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Fuente: Informe JICA (2022) “Estudio sobre las transformaciones econdmicas y sociales en Cuba”.
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Hay una gran cantidad de estudios basados en metodologias de funcion de produccion
orientados a distinguir la importancia de factores internos y externos para explicar la PTF. En
(Doimeadios , 2005) se presenta un analisis de descomposicion de la PTF utilizando una me-
todologia de funcion de produccion estimada por datos panel. El estudio confirmd una fuerte
dependencia del patron de crecimiento a las importaciones, pero al propio tiempo apunta a
gue la excesiva centralizacion y los cambios estructurales no favorecieron la eficiencia ni el
crecimiento en la economia cubana. Otros estudios basados en datos microecondmicos empre-
sariales se orientaron al andlisis de la eficiencia econdmica a través de modelos de fronteras de
produccion estocasticas (Doimeadios y Sanchez, 2015). Sus resultados confirman la influencia
del entorno institucional en la eficiencia empresarial y la importancia del sistema de incenti-
vos sobre la productividad del trabajo. Mientras, en (Gonzalez, 2014) se analiza una funcién de
produccioén para la industria manufacturera cubana en el periodo 2003-2009, cuyos resultados
confirmaron la influencia de los entornos institucionales en la heterogeneidad productiva de la
industria como fuente de ineficiencia.

En el estudio del periodo 1971-2019 se descompuso la PTF para intentar capturar la influencia
del sector externo sobre la economia, a través de los términos de intercambio, el financiamiento
externo, y la variacion de las exportaciones. Los resultados obtenidos sugirieron: (i) los shocks
de exportaciones y de términos de intercambios afectaron el crecimiento, aungue el impacto de
este Ultimo es mucho menor, (ii) la vulnerabilidad a estos shocks fue mayor después de los afios
noventa (iii) el impacto del shock de exportaciones en la economia es persistente (hasta por casi
dos anos).

Estos resultados confirman otros estudios de dependencia estructural al sector externo de la
economia cubana, basados en “modelos restringidos por balanza de pagos”. (Vidal & Fundora,
2008) vy (Alvarez 2017)7

El comercio exterior y la vulnerabilidad a shocks externos

El principal impulso exportador de la economia cubana en los Ultimos afos proviene de los
servicios. Cuba supo aprovechar las ventajas competitivas naturales para desarrollar el turismo
y las ventajas dindmicas asociadas a la calificacion de su potencial humano para la exportacion
de servicios profesionales. En general, los ingresos por servicios representan mas del 80 % de las
exportaciones totales destacando, ademas del turismo, y los servicios profesionales, las teleco-
municaciones.

El turismo tuvo crecimientos superiores al 10% anual hasta el ano 2017, con una tendencia a in-
corporar actividades de alto valor agregado (clusters con sectores de salud, cultura, entre otros).
El nimero de visitantes superd los 4 millones en el afo 2016, con ingresos aproximados a 3068,6
millones de dodlares. En el primer semestre del afio 2017 el turismo llegd a crecer en un 22%, cifra
récord en la Ultima década, pero en el aflo 2019 los ingresos ya se habian deteriorado en un 19 % bajo
el efecto de la administracion Trump.

En cuanto a los servicios profesionales, si bien fueron significativos en el periodo 2011-2015, con
ingresos promedios anuales por servicios profesionales de 11.543 millones de ddlares en los marcos
de convenios gubernamentales (Rodriguez, 2017) en los Ultimos afos decrecieron significativamen-
te debido a la pérdida de mercados ante el cambio del mapa politico latinoamericano. EIU (2018)
estimod que en el ano 2017 los resultados fueron 30,4% inferiores al afilo 2013, lo que representd en
términos absolutos 2.920 millones menos en cuatro afios.

A diferencia de los servicios, las exportaciones de bienes mostraron un deficiente desempefo
con una tendencia decreciente a partir del 2011, y en el afno 2019 una caida del 35% en los ingre-
sos respecto al 2017. El estancamiento de la industria fue notorio en todo el milenio, con un bajo

7. En Seminario London School of Economics-Universidad de La Habana, 2017 se presentd por Alvarez una actualizacion del
modelo de Vidal y Fundora.



FORO EUROPA~CUBA WORKING PAPER Veol. 37. MAYO 2022

componente de complejidad tecnoldgica, con excepcion como se menciond antes, de la industria
biotecnoldgica y médico-farmacéutico®.

En general el comercio exterior cubano se caracteriza por una concentracion en pocos pro-
ductos de bajo valor afiadido y un ndmero limitado de mercados, razén que explica la alta
vulnerabilidad a los shocks externos, y las dificultades para mantener una senda estable de
crecimiento.

Hasta el ano 2020, el 51,8% del intercambio comercial y el 76,1% de las exportaciones se realizaba
solo con cinco paises (Venezuela, China, Canada, Espafa y Paises Bajos). Obsérvese que en los aflos
noventa el pais logrd una importante diversificacion del comercio exterior, pero posteriormente se
concentrd en aliados estratégicos como Venezuela y China, que contindan siendo los principales
socios comerciales, y capturan el 31% de las exportaciones y el 28% de las importaciones, respecti-
vamente.

Analogamente, cinco productos aportaron el 76,6% del total de exportaciones de bienes (niquel,
desechos de metales, tabaco, azlcar y bebidas) en el afio 2019, ubicando a Cuba entre los paises
con menor diversificacion.

A este patrén de vulnerabilidad se suma la inestabilidad de las exportaciones y la tendencia
decreciente observada en el milenio (grafico 7), debido a la descapitalizacion de la industria, el
impacto de externalidades climatoldgicas vy la persistencia de problemas de eficiencia, asi como las
fluctuaciones de los precios internacionales (especialmente en el caso del niguel, que registrd un
descenso de 43 % en los ultimos ocho afos).

El declive de los mercados del ALBA también afectd las exportaciones de combustibles y deriva-
dos ante los problemas de suministro del crudo de Venezuela; vy las exportaciones de productos bio-
farmaceéuticos, cuyos mercados mas importantes dependieron de acuerdos entre gobiernos. Pero
mas alld de factores coyunturales y salvo algunas excepciones, la politica industrial y de promocion
de exportaciones se quedd a la zaga para alcanzar un cambio estructural, aprovechando las venta-
jas dindmicas a nivel regional. No hay dudas de las oportunidades que ofrecieron los acuerdos del
ALBA, pero los «buenos tiempos» no fueron suficientemente aprovechados para consolidar bases
exportables sostenibles que permitieran enfrentar una reversion eventual de shocks externos vy la
excesiva dependencia del mercado de Venezuela (Hidalgo , 2017)

La composicion de las importaciones (42,5% en alimentos y combustibles como promedio en el
milenio), refleja problemas de autosuficiencia alimentaria y energética.

Para el ano 2016, la parte del consumo aparente de alimentos que dependia de las importaciones
fue: energia 38%, proteinas 55%, grasas 53%. Se estima que para el 2020, esa dependencia aumentod
energia 44%, proteinas 65%, y grasas 70%°. La dependencia a las importaciones de alimentos es un
factor de vulnerabilidad que ha sido identificado por varios estudios sociales (Garcia 'y Anaya, 2019)
ya que afecta el acceso a los alimentos de las familias cubanas. Segun las autoras referenciadas, en
el ano 2017 los salarios y pensiones minimas no alcanzaban a cubrir “los gastos de alimentacion co-
rrespondientes a la variante basica y un consumo medio caldrico de unas 3 200 kcal diarias” (Garcia
y Anaya, 2019).

Por otro lado, la matriz energética del pais depende en mas de un 95 % de combustibles fosiles,
mientras las fuentes renovables soélo alcanzaban un 4,3%. Ciertamente, una parte del combustible
utilizado en la generacion de electricidad es de produccion nacional. Pero la produccion de petro-
leo se redujo desde 2 619 miles de toneladas en el afo 2016, hasta 2 372 en el 2019, mientras que la
produccion nacional de gas disminuyd desde 1185,4 millones de metros clbicos hasta los 9511 en el
2019, incrementando la dependencia de las importaciones.

8. En general, las exportaciones de alto valor agregado aportaron como promedio un 15%
9. Esta estimacion se presenta por las autoras Anicia Garcia y Betsi Anaya en Foro Cuba, 2022. CIDOB, Barcelona.
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GRAFICO 7. EXPORTACIONES EN RUBROS SELECCIONADOS: 2000 - 20719.
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GRAFICO 8. ESTRUCTURA DE IMPORTACIONES: 2000 - 2019.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ONEI (2021). Grafico 8. Estructura de importaciones: 2000 - 2019.

La dependencia energética se expresa también en la reduccion de la produccion de productos
derivados del petréleo en un 63% en el 2019 respecto al afo 2015 entre los cuales la produccion
de diésel se redujo en un 56,6%, fuel oil 65,7%, queroseno 96,1%, turbo combustible 66,4%, gasolina
55,4% (AEC 2020), Tabla 10.5) con impactos significativos en la disminucion de la actividad indus-
trial y en el transporte en general.

Efectivamente, el indice de volumen fisico de la industria’® disminuyd del 68,7% en el afo 2016,
hasta 53,8 % en el 2020 (AEI 2020, Tabla 11.1). En la industria de bienes de consumo esa disminucién
fue de 24,4 %, en equipos y maguinarias de 5,2% y en bienes intermedios de 8,5%.

RESTRICCIONES EXTERNAS: LA DEUDA, LAS REMESAS Y LA IED

Cuba logré en la Ultima década revitalizar las relaciones econdmicas internacionales. Conjunta-
mente con la reforma de la Ley de Inversidon Extranjera Directa y la creaciéon de la Zona Especial
Mariel, se instrumentd una exitosa estrategia de renegociacion de la deuda externa congelada en la
década de los noventa.

En 2015 se redujo la deuda pasiva (congelada desde fines de los aflos ochenta) en cerca del 85%,
sobre todo con los paises miembros del Club de Paris" y Rusia (en un inicio, de 11 100 y 35 000
millones de ddlares, respectivamente). A su vez, se cancelaron mas de 3.000 millones de euros de
intereses acumulados con Francia y Espafa (Rodriguez , 2017). Dentro de esa negociacion también
se acordaron 10 acuerdos de inversidn como parte de un canje de deuda por activos con los acree-

10. Muestra las relaciones porcentuales del volumen fisico de produccion contra un afo dado, obtenido a través de una selec-
cion de 125 productos que se agrupa conforme a las divisiones que corresponden a la Industria Manufacturera y se valoran
a precios constantes de 1995. Como ano de referencia para el célculo de los indices se toma 1989.

1. Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Espana, Finlandia, Francia, Italia, Japon, Paises Bajos, Suecia, Suiza y el Reino
Unido son las 14 naciones que conforman el Grupo de Acreedores de Cuba.

n
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dores. No existen cifras oficiales publicas sobre la deuda externa de Cuba y sobre sus intereses®
después de 2018. Para ese afio se informod una deuda de 18 441 millones™.

Anteriormente se habia renegociado la deuda con tres de los principales acreedores: Cuba re-
cibié condonaciones por 6.000 millones de dolares por parte de China en 2011, 487 millones por
parte de México en 2013 y 35.000 millones por parte de Rusia en 2014. El acuerdo con el Club de
Paris en el 2015 establecia montos a pagar todos los afos antes de finalizar octubre. Asi, en 2016, se
cancelaron 5.299 millones de ddlares (equivalentes al 35% de las exportaciones). Durante el primer
semestre del aflo 2017 se erogaron 2.306 millones de dolares por concepto de servicio de la deuda
renegociada y 440 millones de ddlares de pagos vencidos a empresas mixtas. Cuba pudo honrar
este acuerdo hasta el aflo 2018.

El Gobierno otorgd prioridad politica a los compromisos externos para favorecer el acceso a nuevos
créditos especialmente con la UE. Sin embargo, las tensiones se fueron agudizando debido al adverso
entorno externo de los Ultimos afios por o que mermd nuevamente la capacidad de pago a proveedo-
res y dividendos a empresas extranjeras radicadas en Cuba. En la practica, el pais aun antes de la pan-
demia enfrentd una situacion muy dificil para cumplir los compromisos financieros, ya que el servicio
de la deuda captura una significativa proporcidon de las exportaciones.

Otros flujos de financiamiento externo: IED y remesas

Aunque ya existia un marco legal para promover la IED en Cuba, no hay dudas que, en la ultima
década del milenio, se incorpord con mayor énfasis en la estrategia econdmica la captacion de
financiamiento externo a través de esta via para favorecer la modernizacién productiva y el creci-
miento econdmico.

La norma que rige hoy la politica hacia la inversion extranjera es la Ley 118 y sus reglamentos, los
cuales han sido “modernizados” sistematicamente en varios momentos™. Todo este esfuerzo nor-
mativo ha permitido avanzar, pero adn no se cumplen las expectativas respecto a las necesidades
estimadas (su monto fue fijado en 2 500 millones de ddlares). Datos no oficiales estiman unos 8
000 millones de dodlares™ comprometidos entre el 2016 y el 2020 (Rodriguez, 2020) lo que repre-
senta alrededor de 1,6 mil millones por afio de capital comprometido.

Sibien alo largo de los afios se observan avances en su institucionalidad y gestion menos centraliza-
da, aun queda por mejorar la curva de aprendizaje para acercarse mas a los estandares internacionales.

El grafico 10 muestra la baja participacion que ha tenido la IED respecto al PIB vy la formacion
bruta de capital durante los Ultimos afios. No obstante, no debe inferirse de forma mecanica que la
IED no ha tenido un rol importante en el desempefio de la economia cubana.

Si se considera el aporte en términos de las principales exportaciones de bienes (niquel y cobal-
to, tabacos y habanos, rones) y que una parte importante de las empresas del turismo descansa
en contratos de administracion con compafias extranjeras, es posible concluir que aun cuando los
flujos no resulten los previstos, la IED ha resultado decisiva en las exportaciones vy, por lo tanto, en el
crecimiento econdmico. De hecho, en algunos casos como el turismo y habanos, ha sido un vehiculo
para la insercion en cadenas globales de valor.

Cuba ha sido reconocida con algunas ventajas en relacion a otros paises de la region como pla-
za de inversion extranjera, entre estas: seguridad publica, calificacion de la fuerza de trabajo, altos
estdndares de educacion y salud, bajos niveles de corrupcidn en comparacion con otros paises,

12, Para tratar los incumplimientos de reembolso de un pafs, los acreedores se han organizado tradicionalmente en dos gru-
pos, en funcidn del tipo de deuda. En el denominado Club de Londres se agrupan los acreedores comerciales (bancos y
privados). Los acreedores bilaterales oficiales son los congregados y conocidos como el Club de Paris.

13. Los mayores acreedores fueron: Francia 4.000 millones y pendiente 470; Japon el 65 % de los 1.781 millones y pendiente 606
millones; Espafia 1.879 millones y pendiente 590,7; e Italia 6.864 millones y pendiente 507.

14. El Decreto 325 que explicitaba los procedimientos fue sustituido por el No. 347 con el propdsito de facilitar los tramites para
establecer una IED en Cuba

15. Incluye los negocios en la Zona Especial de Desarrollo Mariel.
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GRAFICO 9. COMPORTAMIENTO DE LA IED (MUSD): 1990 - 2019.
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GRAFICO 10. RELACION I[ED SOBRE EL PIB Y LA FORMACION BRUTA DE CAPITAL, PRECIOS
CORRIENTES: 2012 - 2019
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Fuente: Elaboracion propia a partir de EIU (varios afos) y ONEI (2021).

estabilidad politica, situacion geografica. Pero definitivamente la principal barrera que pesa sobre el
pais es el bloqueo econdmico v la presidn extraterritorial politica, econdmica y financiera que ejerce
sobre los potenciales socios.

El Ministerio de Comercio Exterior e Inversion Extranjera (MINCEX) ha realizado un importante
esfuerzo de promocién de la IED. Desde 2014 elabora y divulga una Cartera de Oportunidades de
Negocios con Inversion Extranjera, que junto a la realizacion de la Feria Internacional de la Habana
y decenas de misiones comerciales han constituidos importantes instrumentos para atraer la inver-
sion al pails.

No obstante, estos esfuerzos, influyen también negativamente factores internos como el adn
alto grado de centralizacion de las decisiones econdmicas y muy poca autonomia de las empresas
estatales para “hacer negocios”, la debilidad del sistema financiero y los controles cambiarios, asf
como los bajos niveles de conectividad y altos costos de transaccion para operar. Aun existe la per-
cepcion generalizada de que hay que mejorar el clima de inversion fomentando un mejor ambiente
de negocios en el pais.

En el caso de Cuba, los retos que enfrenta en materia de facilitacion de la IED son: valoracion de
los activos gue figuran como aporte de la parte cubana, mecanismos de contratacion de la fuerza
de trabajo, mayores facilidades para la importacion y la exportacion, eficiencia en tramites migrato-
rios, financieros, personales, acceso a servicios a precios competitivos (las tarifas aun son superiores
a la media de la region en telefonia movil y servicios de internet, y otros), menor burocracia en la
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cadena de negociacion y mayor capacidad de decision de los grupos negociadores.

Recientemente se han dado pasos positivos para responder a la necesidad de atraer nuevos flujos
de capital; como la creacion de la ventanilla Unica, la apertura de espacios para la inversion extranjera
en la Estrategia de Desarrollo Territorial, la constitucion de Parques Tecnoldgicos en las Universidades
que permiten el establecimiento de negocios con empresas extranjeras, la posibilidad de que el sector
no estatal pueda establecer “negocios” con las companias extranjeras radicadas en el pais, nuevos
incentivos para que las empresas estatales establezcan negocios con las empresas radicadas en la
ZEDM, vy la incorporacion en la nueva ley sobre PYMEs de la IED en el sector no estatal.

Por lo tanto, solucionar las barreras internas antes mencionadas constituye un importante reto
y prioridad para las autoridades del pais a fin de que estos flujos puedan potenciarse a favor del
desarrollo.

Otro de los principales flujos de financiamiento externo con gue ha contado la economia cubana
son las remesas. En la década del noventa, estas toman protagonismo con el cambio en la politica
cubana hacia la emigracion que fomentd las relaciones entre las familias cubanas, vy la despenaliza-
cion del dolar vy su utilizacion en el comercio minorista.

Se estima gue las remesas han estado dentro de las primeras cinco fuentes de ingresos externos
de Cuba desde entonces y entre las tres primeras si se consideran los ingresos netos. No existen da-
tos oficiales publicos sobre las remesas, pero tales estimaciones tanto de expertos nacionales como
internacionales, la han ubicado en montos que oscilan entre los 2000 y los 3500 millones de ddlares
norteamericanos. Asimismo, se plantea que alrededor del 50% de las remesas llegan por canales
formales (la compafiia norteamericana Western Unidn y muy pequefos montos por transferencia
bancaria desde fuera de Estados Unidos), mientras que el otro 50% llega por canales informales. La
Western Unidn, compafiia norteamericana autorizada por el Departamento del Tesoro para realizar
esas operaciones en Cuba, declard que transferia al pais entre 900 millones y 1500 millones anual-
mente.

La magnitud y estabilidad de este flujo considerable respecto al resto de los ingresos externos
estdn sujetas, sin embargo, a los vaivenes de la politica interna de Estados Unidos vy su influencia en
la politica hacia Cuba, por lo que presenta un alto grado de vulnerabilidad. No obstante, aun es débil
la reaccion del sistema financiero para canalizar estos flujos al sector productivo y elevar su impacto
en el crecimiento vy el desarrollo del pafs.

Los desequilibrios macroeconomicos internos.

El comportamiento de los indicadores fiscales en Cuba no ha estado al margen del contexto eco-
nomico e institucional, ni de las relaciones econdmicas internacionales del pais.

El Estado tiene un alto protagonismo en el proceso de asignacion de recursos y captura una gran
parte del empleo, tipico en los modelos socialistas. Como promedio en los ultimos afios, la relacion
del consumo del gobierno respecto al PIB se mantuvo alrededor del 30% (cifra superior no sélo a la
media de economias latinoamericanas, sino también a paises desarrollados).

En el modelo de gestidn centralizado es comun encontrar fronteras desdibujadas entre las fun-
ciones estatales de ministerios globales y ramales, entre estos ultimos y las correspondientes em-
presas subordinadas, o entre delegaciones ministeriales y autoridades locales; escenario sobre el
cual ha puesto énfasis el programa de transformacion econdmica en los ultimos anos.

Aungue existen arreglos institucionales para limitar los déficits fiscales (en particular que este
no puede superar la magnitud aprobada por la Asamblea Nacional) la practica ha demostrado
que, ante determinadas coyunturas, las restricciones monetarias han cedido para financiar los
desbalances fiscales exigidos. En general, predomina un ambiente de “ablandamiento financiero
y fiscal” que restringe la efectividad de los instrumentos macroecondmicos y afecta la sostenibi-
lidad fiscal.
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Hasta el ano 2012 la principal fuente de financiamiento del déficit habia sido la monetizacion. En
2013 se introduce formalmente un mecanismo de venta de bonos publicos al sistema bancario a
través del Banco Central, estableciéndose en principio un Iimite para financiar déficits con emision
primaria. Sin embargo, no existe un mercado de deuda publica propiamente dicho ni un dispositivo
de gestion para ello.

Si bien la institucion encargada de la politica fiscal es el Ministerio de Finanzas y Precios (MFP),
en el universo fiscal también intervienen otras instituciones. El Ministerio de Economia y Planifica-
cion (MEP) define las prioridades para asignar recursos a través del Plan de la economia, proceso
en el que participan todos los ministerios y organizaciones empresariales. Una vez que concluye
este proceso, las decisiones aprobadas se reflejan tanto en el Presupuesto, que opera en CUP,
como en otros balances centralizados, incluyendo el plan de divisas que administra el MEP.

Bajo el esquema de dualidad monetaria, vigente desde 1993 hasta diciembre del afio 2021, las
autoridades se enfrentaron a dificultades practicas para definir objetivos macroecondmicos, debi-
do a las distorsiones de los precios relativos. Los desequilibrios macroecondmicos se expresaban
no sdlo en la inflacion sino también en escasez, pérdida de convertibilidad de las monedas domés-
ticas, cadenas de impago, entre otras manifestaciones de episodios conocidos como “inflacion
reprimida”.

A pesar de la complejidad del entramado institucional condicionado por la dualidad monetaria,
hasta el aflo 2012 - exceptuando algunos aflos atipicos - el déficit fiscal se mantuvo en la senda del
déficit estructural del 3% que exhibid la economia después del ajuste de mediados de los noventa.

GRAFICO 11. PARTIDAS PRESUPUESTARIAS EN RELACION CON EL PIB (%): 2000 - 2018.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de ONEI (2021).
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Sin embargo, la posicidn fiscal mostrd sefiales de fragilidad a partir del afio 2012 como se mues-
tra en el grafico anterior. Ya en el afo 2008, la politica fiscal tuvo un comportamiento claramente
prociclico cuando el déficit se elevd al 7% (la cifra mas alta respecto a mas de 10 afos precedentes)
y el gasto publico llego a representar el 78% del PIB, 30 puntos porcentuales mas que el afio 2000.
Entonces, la deuda se disparo por tres anos consecutivos y cuando la economia se desacelerd bajo
el impacto de un deterioro de los términos de intercambio, las tensiones financieras condujeron a un
nuevo ajuste fiscal, retornando los déficits a sus valores estructurales.

Pero en el ano 2015 la evolucion del déficit fiscal mostrd un nuevo punto de inflexion, cuando
el gasto publico se expandid ante condiciones favorables que influyeron positivamente sobre los
ingresos. Estas fueron, mejores condiciones de financiamiento externo ante la expectativa de nor-
malizacion de las relaciones con EEUU vy la exitosa estrategia de renegociacion de la deuda en el afio
2015; el avance en el programa de actualizacion del modelo econdmico que aprobd nuevas leyes
Tributaria (Cribeiro, 2011) y de Inversion Extranjera, asi como la mayor apertura al sector privado que
estimuld la entrada de remesas y amplio la base tributaria. El déficit a partir de entonces se colocd
como promedio en trayectorias cercanas al 9% sobre el PIB.
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La trayectoria del gasto publico ha sido consecuente con la politica social basada en principios
de acceso universal y gratuito de servicios basicos para la poblacion. Histéricamente una alta pro-
porcion del gasto publico se ha destinado al gasto social, independientemente de la coyuntura eco-
nomica. Los esfuerzos en esta direccidon han permitido posicionar a Cuba dentro de aquellos paises
de la regién con mejores indicadores sociales y mayor IDH, a pesar de su desempefio econdmico.

Pero a las tensiones propias que supone mantener altos niveles de gasto social en circunstancias
de bajo desempefo econdmico, se sumo la carga de otras partidas asociadas a la actividad de ad-
ministracion y fundamentalmente, las transferencias del presupuesto al sector productivo, que han
representado mas del 30 % del Gasto Publico como promedio en el milenio (ver grafico 35).

GRAFICO 12. GASTO CORRIENTE RESPECTO AL PIB (%): 2019.

Transferencias
al sector
productivo

35%

Fuente: Elaboracion propia a partir de ONEI (2021).

GRAFICO 13. EXPANSION MONETARIA Y DEFICIT FISCAL: 2004 - 2018.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ONEI (2021) y BCC (2021).
Nota: El impacto de la pandemia elevo el déficit fiscal a 17% del PIB y la oferta monetaria (M2A) crecié en un 22% respecto al
afo anterior

La expansion del gasto observada en los ultimos afnos del milenio, en gran medida fue resultado
de medidas paliativas del programa econdmico asociadas fundamentalmente al retraso del proceso
de unificacion monetaria. Por ejemplo, para compensar el enorme rezago cambiario de la tasa de
cambio oficial, proliferaron incentivos productivos basados en tasas de cambios multiples (transfe-
rencias al sector exportador, incremento de precios a productores, convertidores para salarios, entre
otros) que elevaron drasticamente la carga de subsidios contables al Presupuesto, ocasionando
serios problemas fiscales en términos de sostenibilidad.
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Las sucesivas monetizaciones en ambas monedas (antes de la unificacién), resultado de la con-
ducta fiscal, tuvieron impactos nefastos para la estabilidad macroecondmica, expresados en el de-
terioro estructural del poder adquisitivo de la moneda y su convertibilidad, repuntes inflacionarios
en mercados desregulados, v escasez de oferta en los mercados de bienes vy servicios (inflacion
reprimida) (ver grafico 28).

Asimismo, se fue ampliando la brecha entre el déficit efectivo y el saldo requerido para mantener la
relacion Deuda/PIB en una trayectoria estable y sostenible. Por consiguiente, los niveles de endeuda-
miento tuvieron un comportamiento explosivo, estimandose que en el afo 2019 ascendid al 72% del
PIB. Este comportamiento se agudizd en la medida en que se fue desacelerando el crecimiento, aun
cuando los costos financieros internos resultaron ser positivos en términos reales'® (ver grafico 29).

El andlisis anterior refleja la vulnerabilidad del panorama fiscal antes de la pandemia, mostrando baja
capacidad para responder a shocks externos”. Los problemas de sostenibilidad fiscal tuvieron impactos

16. Cuando se institucionalizé la colocacion de bonos publicos la tasa de interés se elevd de 1% al 2,5 % en términos nominales,
pero asumiendo un promedio de inflacion del 3 %, el costo en términos reales resulta ser ligeramente negativo.
17. Varios estudios empiricos demuestran prociclidad de la politica

GRAFICO 14. EVOLUCION DE LA DEUDA INTERNA: 2000 - 2019.
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GRAFICO 15. CONSUMO, INVERSION Y GASTO PUBLICO: 2000 - 2018.
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negativos sobre la estabilidad macroecondmica, ofrecieron sefales negativas para potenciales fuentes
de financiamiento internas y externas, y tuvo costos sobre el crecimiento a mediano plazo.

En el grafico 15 se observa la creciente participacion del Consumo del Gobierno respecto al PIBy
de los gastos corrientes dentro del Presupuesto, en detrimento de los gastos de capital.

La expansion del gasto también desplazd consumo de los hogares. La presion sobre las importa-
ciones vy la menor disponibilidad en la oferta de bienes y servicios en el mercado interno minorista
tuvo un impacto nocivo sobre el equilibrio interno. Finalmente, la tension sobre los recursos com-
prometio partidas presupuestarias relevantes para el crecimiento de largo plazo, como los gastos de
[+D+i (aun por debajo del 1% del PIB), lo que contrasta con la alta proporcion de los gastos en edu-
cacion y el nivel de calificacion alcanzado por la fuerza de trabajo. Tal situaciéon ha sido identificada
CcOmMoO Una barrera para aprovechar mejor el potencial humano a favor del desarrollo de industrias
de mayor complejidad tecnoldgica.

PANORAMA MACROECONOMICO BAJO IMPACTO DE PANDEMIA Y EL ORDENAMIENTO MONE-
TARIO. VILMA HIDALGO

El ordenamiento monetario: del disefo a la realidad

La dualidad monetaria fue un esquema funcional a una situacion de pérdida de poder adquisitivo
de la moneda doméstica, como parte del programa econdmico de estabilizacion a inicios de los afios
noventa, cuando Cuba tuvo gque enfrentar el reto de insertarse en un nuevo contexto internacional'®.

En rigor, cuando se habla de dualidad monetaria en la experiencia cubana, no podemos reducirla
a una situacion de bi-monetarismo, sino comprenderla como un esquema que incorpord multiples
medidas orientadas a administrar las politicas macroecondmicas —esencialmente monetaria y cam-
biaria— en los marcos de un entramado contexto institucional segmentado, bajo el principio de
circulacion simultanea de dos monedas en la economia doméstica.

En efecto, la dualidad segmentd los mercados y sectores en la economia, asi como las propias
cuentas publicas. La tasa de cambio se devaliuo en el mercado minorista de la poblacion (CADECA)
(24 cup/usd) para alinear el sistema de precios y costos a las nuevas condiciones, pero el tipo de
cambio oficial en las empresas y el sector publico en general, se mantuvo (1 cup/usd) acompanado
de un mecanismo de controles cambiarios que asignaba la divisa centralmente en la economia. El
salario del sector publico se mantuvo anclado a la tasa de cambio oficial por lo que rédpidamente
se deteriord el salario real. No obstante, paralelamente se diseid un sistema de transferencias para
garantizar parte de la canasta bdasica a precios regulados, asi como proteger al sector tradicional y
las familias del drastico ajuste cambiario.

Con el tiempo, se dieron algunos pasos para “desdolarizar la economia”, introduciendo una mo-
neda convertible pegada al dolar (CUC). Sin embargo, la economia no mostrd capacidad para man-
tener su convertibilidad, creando nuevas fuentes de tensiones macroecondmicas. El esquema de
dualidad monetaria perdurd por mas de 25 afos, generando multiples distorsiones en el sistema de
costos y precios (anclados al enorme rezago de la tasa de cambio oficial) en los balances empresa-
riales, financieros y las cuentas publicas.

En el marco de la “actualizacién del modelo econdmico cubano”, la unificacidon monetaria se colo-
cd como una prioridad del programa econdmico. Existian argumentos muy fuertes a favor de elimi-
nar este esquema, entre ellos: i) corregir los precios relativos para contribuir a una mejor asignacion
de recursos en la economia, ii) incentivar al sector exportador (cuyos ingresos estaban penalizados
por tipo de cambio oficial) y ofrecer mayores oportunidades a la industria nacional (frente a los

18. En realidad, la dolarizacion parcial fue un proceso espontaneo ante el shock de oferta que posteriormente el Gobierno for-
malizé en el esquema dual a fin de evitar una devaluacién con altos costos sociales
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subsidios implicitos a las importaciones debido a la sobrevaluacion del tipo de cambio), iii) ajustar
los salarios para compensar parte de la pérdida en términos reales, iv) mejorar la gestion macroeco-
nomica a partir de una mayor transparencia y crear las condiciones para emprender un programa
de estabilizacion, y v) perfeccionar los esquemas de distribucion de ingresos.

Sin embargo, el programa econdmico necesario para corregir la dolarizaciéon desde sus funda-
mentos estructurales fue inconcluso y en gran medida aplazado. Ademas, influyeron otros factores,
como las tensiones coyunturales, la falta de experiencia del personal técnico en la materia, la débil
coordinacion entre las politicas macroecondmicas, v la percepcion de altos riesgos redistributivos
con costos sociales. En consecuencia, aun cuando la unificacién fue anunciada de manera sucesiva
por la Comision de Implementaciéon de los Lineamientos, no fue hasta finales del afio 2020 que se
tomo la decision, posiblemente en las peores circunstancias.

El proceso denominado “Ordenamiento Monetario” se expresd en mas de 9.000 normas de di-
ferente jerarquia, bajo la “sombrilla” del Decreto Ley 17 del Consejo de Estado “De la implementa-
cion del Proceso de Ordenamiento Monetario” (Gaceta Oficial, 2020). Aungue inclufa la unificacion
monetaria, su alcance fue mas alld de lo que podria ser una reforma monetaria tradicional. Los ejes
centrales del programa fueron (Hidalgo, 2021).

(M Unificacion monetaria: sustitucion de la circulacion del peso convertible (CUC) por una unica
moneda nacional (CUP), asi como el establecimiento de una Unica tasa de cambio de 24 CU-
P:USD para todas las transacciones econdmicas (devaluacion de la tasa de cambio oficial).

(2) Reforma del sistema de precios, salarios y seguridad social: ajuste de precios mayoristas, alinedn-
dolos con los precios del mercado minoristas (previamente fijados a la tasa de cambio de 24 CU-
P:USD); incremento del salario minimo, indexado a una canasta de consumo de referencia; ajuste
de escala salarial en el sector publico; vy ajuste de pensiones y otras transferencias a la poblacion.

(3) Reforma del esquema de distribucion: redisefo de esquemas de consumo social y personal,
reduciendo gratuidades y elevando precios de la canasta de consumo normado, asi como de
tarifas publicas; y sustitucion de subsidios universales de consumo (basados en precios) por
subsidios focalizados a las familias (basados en transferencias monetarias).

(4) Transformaciones institucionales: cambios en el entramado institucional de la planificacion vy
las politicas macroecondmicas, nuevas regulaciones a favor de la descentralizacion empresa-
rial y local, mayores incentivos a la productividad y competitividad, y fomento de relaciones de
mercado entre instituciones, reduciendo la segmentacion caracteristica del esquema anterior.

En su disefio el programa se proponia tres objetivos inmediatos. Primero, transferir el diferencial
cambiario, que con anterioridad capturaba explicita o implicitamente el Estado, al sector productivo
a través de la correccion del sistema de precios en un ambiente de mayor descentralizacion. Segun-
do, controlar la inflacion utilizando como anclas la fijacion de precios vy salarios por un periodo, a fin
de modificar los precios relativos. De hecho, el programa dedicd una gran cantidad de resoluciones
a la regulacion de precios vy salarios. Algunos precios se fijaron administrativamente de manera cen-
tralizada mientras otros, aungue se descentralizaron, fueron topados a través de precios maximos
por un periodo de 6 meses. En tercer lugar, evitar terapias de shock protegiendo a grupos vulnera-
bles y manteniendo las garantias sociales del modelo socialista.

Asimismo, a mediano plazo pretendia contribuir a consolidar las bases para alcanzar gradual-
mente la estabilizacion macroecondmica vy la sostenibilidad fiscal, asi como favorecer cambios es-
tructurales, corrigiendo precios relativos y fomentando mercados regulados en un ambiente de
mayor descentralizacion para dinamizar la actividad econdmica.

Sin embargo, el programa asumio una serie de supuestos distanciados de la realidad vigente en el
momento en que se implementod tanto en el ambito macroecondmico como estructural e institucional.

Era de esperar dada la magnitud del shock de oferta (drastica caida del PIB vy la disponibilidad
de divisas) ocasionado por la pandemia, y la trayectoria de la expansion monetaria incluso antes del
ordenamiento; una reaccion de la tasa de cambio vy el resurgimiento de condiciones para un proceso
de dolarizacion ya casi estructural de la economia cubana. Por consiguiente, el diferencial cambiario
entre la nueva tasa oficial y la tasa del mercado informal se ampli¢ y acelerd ante la mayor deman-
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da de dolares causada por el retorno al esquema de ventas en divisas en los mercados minoristas
estatales. Tal situacion, profundizd los riesgos de inestabilidad macroecondmica ya apremiantes,
afectando claramente la credibilidad del programa ante la opinidon publica.

La convivencia de un shock de oferta, un agudo déficit fiscal y expectativas ancladas a la sobre reac-
cion de la tasa de cambio en el mercado informal, derivaron en un galopante proceso inflacionario aun
por controlar. Evitar el riesgo de inflacion era ya una tarea compleja antes de la pandemia, dado el lento
avance de las transformaciones estructurales y la posicion fiscal, considerando ademas que el pais no
cuenta con fuentes externas estables o un prestamista de Ultima instancia para ofrecer liquidez vy palear
el impacto de una reforma monetaria de tal magnitud, como ha sido el caso de otros paises.

En el ambito estructural e institucional, el ordenamiento pretendia consolidar la disciplina monetaria y
fiscal, objetivo dificil de alcanzar en el corto plazo y en medio de una pandemia que demandd como se
comentd con anterioridad de mayores recursos fiscales. De otro lado, la devaluacion vy la correccion de
precios relativos, sin dudas ofrece oportunidades para las empresas eficientes, especialmente del sector
transable, pero también supone un cambio estructural (intencionado con un proceso de reconversion
industrial) que paulatinamente sustituya industrias obsoletas con brechas de ineficiencia insuperables.
Sin embargo, estos cambios son mas a mediano plazo y requieren de una politica publica intencionada
de reconversion industrial con el objetivo de minimizar los conflictos distributivos de no facil solucion.

En resumen, aunque la unificacion monetaria y particularmente el ajuste de la tasa de cambio era
un proceso inevitable, los riesgos intrinsecos a estos procesos se magnificaron por los factores antes
explicados, especialmente asociados con el inmovilismo en materia de transformacion estructural e
institucional a lo largo del tiempo y el shock de la pandemia. Varios estudios académicos apuntaron
a la necesidad de disefar una secuencia de ajuste cambiario gradual acompafado por un programa
de estabilizaciéon macroecondmica y una transformacioén estructural acelerada orientada a elevar la
productividad y competitividad de la economia cubana (Hidalgo y Doimeadios, 2010)

El panorama macroecondmico actual

El complejo panorama macroecondmico actual de la economia cubana supone un enorme de-
safio en términos de estabilizacion y crecimiento en los proximos anos, considerando ademas las
restricciones financieras que afade el bloqueo econdmico de EEUU; una condicién ajena a otros
paises que han padecido estos problemas.

El afo 2020 exhibid una manifiesta recesion con una caida de la inversion, las importaciones y ex-
portaciones, que derivaron en un decrecimiento del 11 % en términos de PIB; cuyo impacto previsible

de no cambiar las condiciones externas, podria ser persistente al menos en los préximos dos anos'”.
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19. El Gobierno ha anunciado una ligera recuperacion del 2 % de la economia en el afio del 2021

20
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Asimismo, los desequilibrios internos y externos se agudizaron en el primer afo de la pandemia.
El déficit fiscal cuya trayectoria ya desde el 2015 se alejaba de criterios de sostenibilidad fiscal (Hi-
dalgo: 2021), alcanzo el 17,7 % respecto al PIB, demandando una mayor expansion monetaria. En
el ano 2020 el agregado M2A (previo a la unificacion) habia crecido 2,7 en relacion al 2016; repre-
sentando el 121 % del PIB frente al 52,7 % en dicho aflo de referencia. En ello influyd el crecimiento
del salario medio nominal en un 35,5% en 2020, especialmente del sector publico a partir de una
decision adoptada por el Gobierno desde el aflo anterior; asi como las subsiguientes medidas de
descentralizacion empresarial aplicadas desde ese afo.

En contraposicion al comportamiento monetario vy los flujos de divisas, la oferta de bienes vy
servicios en el mercado minoristas, en gran medida dependiente de las importaciones, mostrd una
tendencia decreciente desde el afo 2019 y cayd abruptamente - las ventas minoristas decrecieron
enun 14 % en el afno 2020 - cuando se agudizo la escasez durante el periodo de pandemia. En estas
circunstancias, en el 2020 el IPC crecid 18,5% (ONEI, 2021a), mientras que el incremento de los pre-
cios agropecuarios fue de 44,7 % (CEPAL, 2021b).

GRAFICO 17. INDICADORES DE EQUILIBRIO INTERNO Y SECTOR EXTERNO
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Las condiciones monetarias internas contrastan también con el comportamiento de los flujos de
divisas. Como muestra el panel derecho del grafico, entre los anos 2107-2018 hay sefales de fragi-
lidad en la balanza de pagos. Como resultado, en el aflo 2020 el servicio de la deuda comprometio
el 23 % de los ingresos por exportaciones; revirtiendo la relativa mejora observada a raiz de la rene-
gociacion que se habia logrado con los acreedores.

Dado el comportamiento de los flujos de IED a escala mundial como resultado de la pandemia, y
el contexto en el cual se desempena la economia cubana, era posible esperar también afectaciones
sobre los indicadores de IED en Cuba. En efecto, como se puede observar en la tabla a continuacion
en términos de flujos monetarios hay reducciones significativas respecto al periodo precedente
segun un reciente informe oficial publicado (ONE:2021)?°; aunque la cifra de nuevos negocios en
modalidad de IED fue superior en el ano 2020 en todas las modalidades aprobadas. Sin embargo,
dada la recomposicion de los flujos de comercio e inversion provocados por la COVID y su efecto
recesivo a escala mundial?, la elevada incertidumbre y la agudizacion de las medidas en contra de

20. Constituye la primera publicacion de la ONEI con informacion detallada sobre IED en Cuba

21. The COVID crisis will cause a dramatic fall in FDI. Global FDI flows are forecast to decrease by up to 40% in 2020, from
their 2019 value of $1.54 trillion. This would bring FDI below $1 trillion for the first time since 2005. FDI is projected to
decrease by a further 5 to 10% in 2021 and to initiate a recovery in 2022. A rebound in 2022, with FDI reverting to the
pre-pandemic underlying trend, is possible, but only at the upper bound of expectations (UNCTAD 2020).

21
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Cuba del gobierno de EEUU, el escenario no resulta muy optimista respecto a mayores flujos de
inversion hacia Cuba en los proximos anos.

TABLA No. 1. NUMERO DE NEGOCIOS POR MODALIDAD DE IED (U): 2019, 2020.

Indicadores Afos
2019 2020 20/19 (%)

Numero de negocios con inversion extranjera 281 318 Nn3,2
De ello: ZED Mariel 42 45 10771
Empresas mixtas 98 103 1051
De ello: ZED Mariel n 13 18,2
Empresas capitales totalmente extranjero 46 50 108,7
De ello: ZED Mariel 29 30 103,4
Contratos de Asociacion Internacional 137 165 120,4
De ello: ZED Mariel 2 2 100,0

Fuente: ONEI (2021).

En el afo 2021, posterior al ordenamiento monetario, la situacion de las finanzas internas y ex-
terna han continuado agravandose. Lejos de lo que se esperaba, la administracion Biden mantuvo
intactas las duras sanciones impuestas por su predecesor, por 1o que la situacion de los flujos exter-
nos no mejoro. El déficit fiscal respecto al PIB se mantuvo en una proporcion similar al afio anterior.
Como antes se explico, al producirse la devaluacién de la tasa de cambio oficial, se ajustaron los
precios mayoristas y los salarios en medio de la paralizacion productiva y una aguda contraccion
de la oferta minorista.

El mercado cambiario informal reacciond a las nuevas circunstancias caracterizadas por una
contraccion de los flujos de divisas y una expansion monetaria doméstica; a lo que se sumaron la
escasez de oferta en los mercados de CUP, la apertura de mercados estatales en divisas, y el co-
lapso del mercado cambiario oficial que operaba en el sector hogares (CADECA). En el siguiente
grafico, puede observarse como la acelerada depreciacion de la tasa de cambio en el mercado
paralelo fue profundizando el diferencial respecto a la nueva tasa de cambio oficial fijada en 24
cup/usd.

Previsiblemente, los precios en los mercados minoristas desregulados se alinearon a la evolucion
de la tasa de cambio y resurgio un dindmico mercado informal que concentra una alta proporcion

de las transacciones del sector hogares; al margen del control del fisco.

GRAFICO NO. 18. EVOLUCION ESTIMADA DE TASA DE CAMBIO INFORMAL EN CUBA
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Fuente: tomado de (Avenida Cuba Divisas, 2021).

En el sector empresarial, si bien se han controlado las presiones inflacionarias a través del pro-
grama de ordenamiento, las condiciones basicamente monopdlicas de mercado, pueden conducir a
demandas de revisiones de precios en un intento por traspasar costos de ineficiencia. Vale mencio-

22



FORO EUROPA~CUBA WORKING PAPER Veol. 37. MAYO 2022

nar el programa de ordenamiento monetario, previd un considerable nivel de subsidios a empresas
estatales irrentables. En un reciente analisis, el Ministro de Economia declard que a pesar de avances
observados en las empresas del sector exportador, mas de 500 empresas estatales tuvieron pérdidas
durante el afo 2021y al cierre de enero del 2022 446 mantuvieron esta condicion, lo que representa
el 25 % del total.

No existen cifras oficiales sobre los niveles de inflacion en el afo 2021 posterior al programa de
ordenamiento. Pero es claro que las estimaciones oficiales iniciales quedaron rezagadas frente a la
realidad. Estimaciones no oficiales apuntan a un crecimiento de la inflacion en el afio 2021 de un
505,6 % (EIU, 2021).

En resumen, la economia cubana muestra un nuevo episodio de “inflacion reprimida” expresados en
situaciones de escasez, inflacion en mercado desregulado, auge del mercado informal y profundizacién
de patron de dolarizacion parcial. Como antes se menciond, dadas las situaciones de desequilibrios acu-
muladas en los Ultimos afios del milenio y en medio de una pandemia, era muy dificil que el programa
de ordenamiento pudiera evitar la inflacion. De otro lado, queda claro también que la economia cubana
no estaba preparada para una devaluacion masiva y abrupta de la tasa de cambio oficial sin avanzar en
otras transformaciones previas de caracter institucional y estructural. Tal y como se explicd, no en pocas
ocasiones la academia sugirid un proceso gradual de ajuste cambiario que favoreciera inicialmente al
sector exportador, en tanto se avanzaba en la reforma estructural y al propio tiempo se fortalecieran
los dos pivotes mas importantes de la estabilidad macroecondmica en el mediano plazo: la disciplina
financiera y fiscal (Hidalgo y Doimeadids, 2010). Sin estos dos pivotes, serd muy dificil administrar los
multiples conflictos que enfrentaran las politicas macroecondmicas en los préximos afos.

LA RUTA CRITICA DE LA REFORMA ECONOMICa.

La nueva oleada de medidas pos pandemia. Juan Triana

Contrariamente a lo que pudiera pensarse, el periodo que corresponde a la etapa de la pande-
mia - desde marzo del 2020 a la fecha- ha resultado de los mas prolificos en términos de nuevas
politicas y normas para impulsar la reforma.

Como se afirma en pdginas precedentes el impacto combinado de la pandemia, el reforzamiento
de las medidas adoptadas por la administracion Trump y asumidas por la actual administracion vy la
incertidumbre en el comportamiento de la economia mundial, que se ha expresado en las tenden-
cias del comercio y los precios de los comodities, la reduccion sustancial del turismo vy de los flujos
de inversion obligaron a repensar la reforma en sus componentes principales.

Un factor interno a considerar son los propios resultados de los primeros afos de puesta en mar-
cha la estrategia aprobada en el 2017. Efectivamente, un examen de lo ocurrido con los ejes y secto-
res estratégicos atestigua que en los aflos inmediatos posteriores no se logro la dindmica necesaria.
A continuacion se sintetiza lo ocurrido (Blanco y Triana, 2021):

Gobierno eficaz socialista e integracion social; de una parte, se logrd garantizar la sobrevivencia
del pais e incluso mejorar la posicion en el ranking del indice de Desarrollo Humano; de otra, nuevas
manifestaciones de pobreza y desigualdad, asociadas por ejemplo al cuidado y al acceso a alimen-
tos se agudizaron.

Transformacién productiva e insercion internacional; si se atiende a lo que se definid al respecto
es posible afirmar gque no ocurrieron variaciones sustanciales; el patron de especializacion indus-
trial sigue basado en lo fundamental en productos de industrializacion primaria, mientras el sector
servicios no ha logrado generar ecosistemas que promuevan cambios relevantes, de esta suerte la
movilidad en el empleo no se ha dirigido hacia las ramas de mayor productividad (Torres, 2019).

Infraestructura; se han realizado inversiones significativas en agua, electricidad, tele-
comunicaciones, transporte ferroviario, puertos, muestran dinamismo si se compara con
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afos anteriores (Galeano, 2019), pero no se ha logrado reducir la brecha en infraestructura
. El sector de las telecomunicaciones es el que muestra avances mayores. De esta suerte, la brecha
de infraestructura sigue teniendo un peso importante en las aspiraciones de desarrollo.

Potencial humano, ciencia, tecnologia e innovacidn; aspectos relevantes que reflejan deudas al
respecto son los siguientes; no se ha podido, «desarrollar el potencial humano de alta calificaciony ga-
rantizar condiciones para su proteccion y estabilidad» (Gozales, 2019) ; si se atiende a la complejidad
tecnoldgica de los bienes de exportacion, entonces es posible afirmar que el impacto de la ciencia, la
tecnologiay lainnovacion en el desarrollo econdmico y social estd aun lejos de las necesidades reales
que el paistiene; también ha crecido la dependencia tecnoldgica del pais, lo que permite afirmar que la
incorporaciondelainnovacion como en factor decisivo del crecimientoy la transformacion productiva

fue y es una asignatura pendiente.

Recursos naturales y medio ambiente; los gastos del presupuesto asociado a este eje mues-
tran cierto estancamiento en el periodo 2016-2019 (Oficina Nacional de Estadisticas e Informacion
(ONED, 2021, pag. cap. 2) sin embargo, es posible afirmar que, desde el punto de vista normativo,
fueron afos de construccion de un sistema de normas decisivo para encauzar el desarrollo de forma
amigable con el medio ambiente.

Desarrollo humano, equidad vy justicia; fueron cuatro los objetivos generales definidos para este
eje en los documentos de la estrategia diseflada. Siendo este uno de los ejes donde se concentra
una parte decisiva de la obra de la Revoluciéon desde 1959, resulta significativo que los hechos con-
firmaron una distancia significativa entre propdsitos y resultados. Al respecto, el crecimiento de la
emigracion, el aumento de las familias en riesgo vy el deterioro del salario real (Zabala y Echevarria,
2019) evidenciaron la necesidad de introducir correcciones significativas que se van a materializar
en los aflos post pandemia.

En cuanto a los sectores identificados como estratégicos, un analisis pormenorizado tomaria un
espacio excesivo para los propdsitos de este articulo, no obstante, se ha sefalado que “resulta cues-
tionable el rol estratégico que la mayoria de los sectores elegidos ha desempenado en la economia
nacional si con el resultado de su desempeno se pretendia impactar de forma decisiva en los ejes
estratégicos y conducir a la vision de pais” (Blanco y Triana, 2021)

En resumen, tanto desde la perspectiva de los resultados macroecondmicos como del avance de
la reforma econdmica es posible plantear que Cuba enfrentd la pandemia en condiciones de altas
restricciones de recursos, sin haber podido poner practica de forma plena su estrategia de desarro-
[lo y con condiciones externas muy adversas. Los resultados macroecondmicos que se describen en
el epigrafe anterior confirman dicha afirmacion.

La pandemia de COVID-19 funciond como un catalizador que generd ciertos consensos impor-
tantes:

D Consenso a nivel de los tomadores de decisiones en acelerar las reformas.

2)  Acciones directas para echar a andar un modelo de «triple hélice»: gobierno-ciencia e innova-
cion-empresa estatal y sector no estatal, basado en la experiencia de la lucha contra la pande-
mia de COVID-19.

3)  Acciones de politica para fomentar la expansion del sector no estatal y promover la relacion
entre los diferentes actores econdmicos.

4)  Normas y acciones para empoderar a los municipios.

5)  Percepcion del riesgo de la inercia.

Como respuesta a la situacidon provocada por la pandemia se adoptan dos documentos - el
primero en julio y el segundo en octubre - dirigidos a actualizar la estrategia aprobada en el 2017

ajustandola a las nuevas condiciones generadas por la pandemia de la COVID-19.

Los principios de la referida actualizacién de la estrategia (ver cuadro 1) no se diferencian esen-
cialmente de los ya contenidos en el primer documento de la Conceptualizacion.
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CUADRO 1. PRINCIPIOS DE LA ESTRATEGIA

* Mantener la planificacion centralizada.

« Defender la produccion nacional y desterrar la mentalidad importadora.

* Regulacion del mercado, principalmente por métodos indirectos.

« Complementariedad de los actores econdmicos

« Papel dinamizador de la demanda interna para la economia.

« Dotar de mayor autonomia de gestion al sector empresarial.

* Implementar aspectos claves, fundamentalmente en relacion con las formas de gestion y propiedad, el redimensionamiento
del sector empresarial, el sector no estatal y la adecuada relacion que tiene que haber entre ambos.

* Incentivar la competitividad, garantizando la utilizacion eficiente de los recursos materiales y financieros, el ahorro, el incre-
mento de la eficiencia y la motivacion por el trabajo.

« Politica ambiental activa en armonia con el ordenamiento social.

Fuente: “Cuba vy su desafio econdmico vy social. Sintesis de la Estrategia Econdmico-Social para el impulso de la economia y el en-
frentamiento a la crisis mundial provocada por la COVID-19”

La estrategia actualizada descanso sobre tres ejes transversales los cuales son: la regulacion del
mercado, la competitividad y la innovacion y la complementariedad entre los actores econdmicos. Los
seis «motores» del proceso fueron identificados como: la empresa estatal socialista, las cooperativas
agropecuarias, las cooperativas no agropecuarias, los trabajadores por cuenta propia (TCP), las micro,
pequefas y medianas empresas (MIPYPES)y la inversion extranjera directa (IED). Mientras, los secto-
res estratégicos se convirtieron en areas claves y crecieron hasta dieciséis (MEP 2020).

Fueron definidas ademas acciones / medidas para cada una de las areas claves y se propuso la
creacion de varias organizaciones: un Consejo Econdmico donde participarian los organismos de
la administracion central de la economia; una estructura para la direccion del Sistema Empresarial
Estatal, asi como de cooperativas de diverso tipo; y desarrollar entidades financieras, ya sean ban-
carias o de otro tipo, para una mejor administracion de los recursos financieros, tanto en el nivel de
Gobierno central como en los territoriales.

CUADRO 2. AREAS CLAVES

Produccion de alimentos;

Agroindustria azucarera y sus derivados;

Turismo;

Servicios profesionales;

Salud;

Industria farmacéutica, biotecnoldgica y producciones biomédicas;
Telecomunicaciones;

Construcciones;

© ® N OO AW N

Energia;

10. Logistica integrada de transporte, almacenamiento y comercio eficiente;
11. Logistica integrada de redes e instalaciones hidraulicas y sanitarias;

12. Industria manufacturera;

13. Comercio interior;

14. Comercio exterior;

15. Sistema financiero;

16. Politica de empleo y salarios, seguridad y atencidn social.

Fuente: “Cuba vy su desafio econdmico vy social. Sintesis de la Estrategia Econdmico-Social para el impulso de la economia y el en-
frentamiento a la crisis mundial provocada por la COVID-19”

De los tres ejes transversales definidos, el primero de ellos, la “regulacion del mercado” pareciera
ser el que enfrenta mayores retos hoy, atendiendo a la persistencia de métodos administrativos, no
solo en la fijacion de precios sino también en la asignacion de recursos v elevada discrecionalidad en
la toma de decisiones, en especial a niveles micro y mesoeconodomicos. Junto a este ejercicio de ade-
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cuacion de la estrategia a nuevas condiciones restrictivas,?? discurridé otro normativo, mucho mas
intenso, que materializd algunas de las medidas propuestas, creando un marco de regulaciones que
incuestionablemente amplia los espacios de actuacion tanto de las relaciones de mercado, como de
todos los agentes econdmicos.?® Seguidamente se listan las mas relevantes:

- Sustitucion de la lista positiva de trabajos que pueden ser desempenados de forma privada (TCP)
por una lista negativa. Ello amplié significativamente el espacio del sector privado, aun cuando
permanecieron restricciones al ejercicio de ciertas profesiones.

- Medidas para flexibilizar el funcionamiento de la empresa estatal socialista y permitirle mayor
autonomia de gestion.

- Adopcion del Sistema de Gobierno Basado en la Ciencia y la Innovacion

- Ampliacion del niumero de empresas estatales con facultades de exportacion e importacion.?*

- Autorizacion a los actores no estatales a importar bienes (a través de empresas estatales) y pos-
teriormente autorizacion a pagar sus importaciones desde cuentas en el exterior.

- Creacion de los parques cientificos-tecnoldgicos con amplias facultades para promover proyec-
tos de innovacion, materializar negocios con todos los actores y fomentar encadenamientos
productivos especialmente enfocados hacia tecnologias de mayor complejidad.

- Promulgacion de las normas que permiten crear MIPYMES vy de los mecanismos para su aproba-
cion relativamente expedita.?®

- Aprobacion de normas que permiten a los bancos nacionales conceder créditos en moneda na-
cional y en divisas a las formas de gestion no estatales (FGNE).

- Aprobacién de una institucion financiera no bancaria mixta (de capital espafol y cubano) para la
concesion de créditos en divisas a las FGNE.

- Lanzamiento de la politica para el desarrollo local y la creacion de las normas correspondientes
que amplian las facultades de los gobiernos locales y promueven la creacion de Proyectos de
Desarrollo Local en todas las actividades.

- Aprobacién de 63 medidas para dinamizar el sector agropecuario

- Aprobacién de 93 medidas para rescatar la industria azucarera.

La complementariedad entre los actores econdmicos es donde mas se ha avanzado a partir de
las cuarenta y tres medidas promulgadas para el sector empresarial estatal, de la creacion de MIPY-
MES vy de la flexibilizacion del marco normativo.

De igual manera, las medidas que «facilitan» la exportacién e importacién y aquellas otras que
permiten a las empresas mixtas contratar servicios y productos al sector no estatal, facilitan esa
relacion, aun cuando es posible afirmar que la persistencia de prejuicios, el desconocimiento de
las nuevas medidas por parte de los empresarios vy la propia incertidumbre que han generado los
aprendizajes anteriores, con una cultura proclive a la espera de orientaciones y baja asuncién de
riesgos, no han permitido aprovechar las potencialidades reales v, a la vez, han reducido el impacto
de las posibles sinergias.

Una lectura desde los «motores» permite afirmar que la empresa socialista y las cooperativas
agropecuarias parecen ser las que menos han podido aprovechar los espacios abiertos, mientras, las
cooperativas no agropecuarias, los TCP, los negocios con inversion extranjera directa y las MIPYMES
parecen estar en mejores condiciones.

Es posible percibir cierta distancia entre el marco normativo que las nuevas medidas han creado
y la capacidad de los actores econdmicos para aprovechar plenamente las nuevas oportunidades.
Ello estd asociado a la permanencia de normas, culturas y practicas de periodos anteriores.

22. Es conveniente tener presente que en el lapso de tiempo que va de octubre del 2020 a julio del 2021 se combinan dos
hechos, una segunda ola de la COVID mucho mas agresiva que la primera vy la puesta en practica del ordenamiento mone-
tario en enero, que enrarecieron el contexto en el que habia de ser aplicada la estrategia.

23. Ello contrasta con la “actualizacion” de la conceptualizacion que se aprueba en el VIII Congreso, donde es posible apreciar
la intencion de poner limites a la expansion del mercado y de los espacios a las formas de gestion no estatales, por ejemplo,
el concepto de medios de produccion fundamentales, deja a criterio del estado decidir cudles son estos.

24. En la actualidad son mas de sesenta, que incluye la creacion de MIPYMES estatales para ofrecer este servicio a todos los
actores.

25. Desde septiembre 20 a la fecha se han creado mas de 2 300 MIPYMES.
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La estabilizacion macroeconomica: un proceso necesario. Vilma Hidalgo

Considerando el tenso panorama macroeconomico descrito con anterioridad y la persistencia de
los desequilibrios macroecondmicos se impone con urgencia implementar un programa de estabi-
lizacion. Los desafios son ciertamente inmensos agravados por las restricciones de financiamiento
externo, pero de no enfrentarlos sera dificil superar el circulo vicioso de estancamiento en el que se
encuentra atrapada la economia cubana.

Hay gue tomar en cuenta que las condiciones inflacionarias descritas no son resultado solamente
del shock de oferta a raiz de la pandemia sino también de la profunda brecha fiscal acumulada y las
consecuentes monetizaciones. Se suma a ello, por un lado, una presion de costos derivado de la de-
valuacion de la tasa de cambio en un ambiente empresarial mas desregulado, sin que adn se hayan
ocurrido los cambios estructurales a favor de industrias y estructuras de mercado mas eficientes.
La actual demanda de trabajadores y empresas por elevar los salarios nominales y precios, en un
intento por evitar el deterioro en términos reales de los ingresos, alimenta aln mas el espiral infla-
cionario en circunstancias de escasez de oferta de bienes. De otro lado, la economia ha alcanzado
altos niveles de informalidad, incentivando precios de especulaciéon alejados de cualquier referente
racional de equilibrio.

La persistencia y magnitud de inflacién profundiza el patrdn ya casi estructural de dolarizacion
parcial de la economia, fendmenos que ha sido muy dificil de revertir en el caso cubano. Como se
comento, las trayectorias insostenibles de los balances fiscales y externos, han generado expecta-
tivas negativas respecto a la capacidad para cumplir compromisos financieros, elevando la percep-
cion de riesgo vy asi la posibilidad de refinanciamiento de deudas; sin la cual resultard muy dificil
superar el estancamiento econdmico.

La devaluacioén y unificacion de la tasa de cambio concebido en el ordenamiento - sin un colchdn
de financiamiento externo para amortiguar su impacto - requeria de un ajuste politicamente invia-
ble. En estas circunstancias el presupuesto sigue cargando con el peso de empresas irrentables vy
no ha sido posible establecer un esquema de convertibilidad de la moneda. La dualidad monetaria
afloré nuevamente cuando la tasa de cambio reaccion alejdndose de la nueva tasa de cambio ofi-
cial. Aun cuando se redujo el diferencial cambiario respecto al periodo previo, no se pudo corregir
a plenitud la distorsidn de precios relativos prevaleciente afectando el proceso de asignacion de
recursos, asi como la competitividad del sector exportador.

La estabilizacion es una tarea compleja y su éxito dependera en gran medida de la capacidad
para acompafarla de un acelerado programa de transformacion estructural y marcos instituciona-
les para fortalecer disciplina fiscal y financiera. Exige disefar secuencia, monitorear y evaluar im-
pactos en cada etapa hasta converger a objetivos definidos en un plazo prudencial, para lo cual hay
gue continuar perfeccionando los mecanismos de gestiéon macroecondmica y coordinacion entre el
plan, el presupuesto vy la programacion monetaria?®.

Este enfoque integral es imprescindible para flexibilizar los usuales conflictos entre objetivos
econdmicos como el impacto recesivo de un ajuste fiscal, los riesgos inflacionarios de correcciones
cambiarias, los costos de corto plazo de restructurar el gasto publico a favor de la inversion, entre
otros. Pero especialmente se requiere conciliar objetivos de mediano plazo con emergencias de cor-
to plazo desde una perspectiva de economia politica, administrando adecuadamente los conflictos
distributivos. Ello podria justificar cierto grado de gradualismo siempre que no signifique posponer
medidas inevitables, sino trazar trayectorias plurianuales para converger a metas definidas en un
tiempo razonable.

El programa de estabilizacion debera a corregir los siguientes problemas:

1. Hiperinflacion y patrén de pérdida de poder adquisitivo de la moneda.
2. Vulnerabilidad fiscal en un clima de ablandamiento financiero

26. Unintento al respecto es la actual gestion de programas donde convergen todos los decisores de politica relevante para los
proyectos que se impulsan.
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3. Sostenibilidad externa ante insuficiente ahorro interno para financiar inversién en condiciones de
restricciones de acceso a financiamiento externo

Mas alla de algunas claves para disefiar un programa antinflacionario, el caso cubano justifica una
combinacion de politicas de demanda y oferta calibradas acorde a la evolucion de la economia. La
correccion del déficit es necesaria pero también un mayor protagonismo del sistema financiero para
acompafar la reactivacion y transformacion estructural a favor de nuevas empresas innovadoras vy
eficiente canalizacion de flujos externos. Asimismo, para para reducir el actual conflicto entre creci-
miento y equilibrio externo habra que flexibilizar los controles cambiarios para el sector exportador
y de sustituciéon de importaciones.

No hay duda que las anclas cambiarias son eficaces para fijar expectativas de precios en un progra-
ma antinflacionario, especialmente en condiciones de alto grado de apertura externa y de dolarizacion,
como es el caso de la economia cubana. Pero siendo realista alinear vy estabilizar la tasa de cambio es
un objetivo dificil de alcanzar de manera inmediata. Por lo tanto, hay que acudir a otros mecanismos
transitoriamente. Como antes se comento, el ordenamiento pretendia fijar la tasa de cambio, los salarios
(atados a una canasta basica) y los precios mayoristas en un rango determinado por sectores. Pero en la
practica, frente a los episodios de creciente inflacion, estos se han ido acomodando en el afan de evitar
el deterioro de ingresos de las empresas y familias; alimentando con mayor fuerza el circulo inflacionario.
Si se quiere frenar este comportamiento el gobierno deberia transitoriamente mantener la regulacion de
los precios mayoristas de las empresas estatales, al menos hasta que la economia muestre sefales de
una mayor recuperacion; asi como también fijar precios claves vinculados a energia, agua, gas y otros
servicios publicos. Estas anclas de precios también podran flexibilizarse en la medida en que se desarro-
[len los mercados internos, se reduzcan las estructuras monopdlicas hoy predominantes y surjan nuevas
industrias mas expuestas a la competencia internacional.

No obstante, con el propdsito de lograr la estabilidad cambiaria, hay que avanzar hacia un nuevo
esquema cambiario. Dadas las condiciones de partida, seria recomendable diferenciar dos etapas.
En una primera etapa, mantener el segmento del sector hogares limitado a transacciones corrientes
bancarias, del segmento empresarial. En la medida en que se logre la convergencia entre ambas
tasas de cambio vy se reduzca el grado de dolarizacion de la economia?’, podria transitarse hacia un
dnico régimen cambiario.

En el mercado cambiario de los hogares, la tasa debe expresar las condiciones reales de oferta y
demanda de divisas®, reduciendo al propio tiempo el riesgo bajo el cual opera el mercado informal.
Es de suponer que, con el avance del programa de estabilizacion, la recuperacion econdmica vy el
consiguiente mejor abastecimiento de los mercados de consumo en moneda doméstica, la tasa de
cambio pueda alinearse a la baja respecto a su valor actual en el mercado informal. En el circuito
empresarial, habra que introducir un régimen de convertibilidad, pero limitado a un grupo de em-
presas sanas vinculadas al comercio exterior. Los controles cambiarios deberan limitarse a definir
reglas transparentes para establecer quiénes acceden y para qué tipo y magnitud de operaciones
acceden. Aungue en principio opere el mecanismo opere con la tasa de cambio oficial, podran in-
troducirse operaciones al margen para ajustar paulatinamente la tasa atendiendo a las condiciones
de la economia. Como resultado de la transformacion estructural v la mayor disciplina financiera y
fiscal, podran ampliarse los espacios de concurrencia hacia el resto del universo empresarial.

Una vez la economia esté en condiciones de transitar a la segunda etapa, posiblemente el régi-
men monetario resultante se sustente en una reducida banda cambiaria y mecanismos mas laxos
y eficientes de controles cambiarios, para permitir cierta actuaciéon de la politica monetaria en los
marcos de una proporcion estable de oferta monetaria respecto a las reservas internacionales.

En materia fiscal es clave colocar los déficits en trayectoria sostenibles, coherente con una meta
definida respecto a la relacion deuda/PIB. Esta puede ser més o menos conservadora en los prime-
ros anos, pero lo mas importante seria establecer compromisos plurianuales a fin de ofrecer una cla-

27. Este podria medirse a partir de dos indicadores: ponderacion del consumo en CUP respecto al consumo total, y proporcion
de depdsitos en divisas respecto al total.
28. En los afos noventa se logrd estabilizar en una banda implicita la tasa de cambio en el circuito hogares
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ra sefal de sostenibilidad en un tiempo no mayor a cinco anos. Calculos preliminares aconsejan que
el déficit fiscal debe converger gradualmente a través de metas plurianuales hacia valores alrededor
del 3 % para estabilizar la deuda por debajo del 50 %*°. No se trata de una tarea facil considerando
la actual posicion fiscal y la dimension del sector publico y dependerd mucho del avance de las
transformaciones estructurales. La modernizacion productiva debe dinamizar los ingresos fiscales
ampliando base tributaria y eliminando la informalidad; debe también aliviar la actual carga sobre
el presupuesto de subsidios empresariales y de exceso de gastos burocraticos. Si bien son enormes
los desafios en términos de gestion fiscal, no menores son aquellos requeridos para cambiar las re-
glas del juego a fin de consolidar la disciplina financiera y fiscal. Los actuales vacios institucionales
impiden cambiar la relacion de las empresas con el Estado caracterizada por un exceso de garantias
implicitas y explicitas y una arraigada conducta de irrespeto a los contratos.

La calidad del ajuste dependerd también de la capacidad para reorganizar la administracion pu-
blica, y hacerla mas funcional al nuevo entorno de descentralizacion territorial y empresarial vy el
adecuado balance entre planificacion y mercado al que se aspira. Desde el punto de vista de la
eficiencia y eficacia del gasto publico, no procede mantener la estructura actual con recortes presu-
puestarios, sino repensar las fronteras entre ministerios globales y sectoriales, y entre estos ultimos
y las correspondientes empresas subordinadas; o entre delegaciones territoriales ministeriales y
autoridades locales; con el propdsito de reducir el actual el actual solapamiento de funciones y ob-
jetivos multiples dificiles de gestionar. Si el ajuste se concentra en gastos administrativos y subsidios
empresariales, los margenes de maniobra serdn mayores para no afectar el gasto social ni com-
prometer partidas con impacto en el crecimiento a mediano plazo, como la inversion tecnoldgica,
infraestructura y en actividades de innovacion y desarrollo.

Resulta imprescindible, implementar una politica de deuda publica gestionada por un dispositi-
Vo especializado y competente, para garantizar su sostenibilidad y el estricto cumplimiento de los
compromisos a corto vy largo plazos. Hay que internalizar de manera realista los costos financieros
(tasas de interés) y los costos econdmicos (tensiones de liquidez, riesgos de refinanciamiento, vo-
latilidad del servicio de la deuda); y mantener vigilancia sobre indicadores de vulnerabilidad: ratio
deuda publica e ingresos tributarios, proporcion de deuda externa/interna respecto a exportacio-
nes/PIB, servicio de la deuda/exportaciones, promedio de vencimiento de la deuda/refinanciamien-
to, entre otros.

Una correcta gestion de la deuda publica permitird flexibilizar paulatinamente las restric-
ciones monetarias y acomodarlas mejor al objetivo inflacion; para lo cual la politica monetaria
tendrd que desarrollar sus instrumentos. En las condiciones actuales, caracterizadas por sendas
explosivas de deuda y tasas de interés reales negativas, es muy dificil aspirar a colocar bonos
mas alld de la practica actual con el sistema bancario. Mientras que la dominacion y posicion
fiscal actual, restringe la actuaciéon de la politica monetaria en particular impidiendo ajustar la
tasa de interés.

Finalmente serd necesario mejorar la insercion en los mercados financieros internacionales para
garantizar fuentes externas estables que ofrezcan liquidez para suavizar el componente ciclico y
permitan financiar inversiones a favor del crecimiento. No hay dudas que, en el caso cubano, esta
restriccion es un obstaculo ya que el ahorro interno es insuficiente para cerrar las brechas tecnologi-
cas y de infraestructura en sectores claves como la agricultura y la industria. Como es conocido, los
saltos de productividad fruto de reformas estructurales no suelen ocurrir de la noche a la manana,
y la inversion de calidad es clave para acompafarlos.

Como ha sido reiterado el gobierno es un hecho que la economia cubana requiere cerrar la brecha
ahorro- inversién con flujos de capitales de IED para sostener el crecimiento econdmico. Las sucesi-
vas leyes de IED han ampliado los incentivos tributarios pero la proporciéon de estos flujos respecto
al PIB sigue estando por debajo de las expectativas. Hoy se requieren otros tipos de incentivos mas
enfocados a la estabilidad econdmica, clima de negocios, garantias de pago al socio externo y otros
instrumentos que permitan reducir el riesgo palis y acceder a mayor financiamiento externo.

29. En (Hidalgo V., Sostenibilidad fiscal en Cuba: una perspectiva institucional , 2021) se construyen varios escenarios a partir
de estimaciones de crecimiento y costo del financiamiento para definir el déficit primario que permite estabilizar deuda
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Teniendo en cuenta los problemas enfrentados por el pais en materia de deuda externa, seria
aconsejable jerarquizar una politica de gestion de deuda externa, creando un comité interinstitucional
que perfeccione los mecanismos actuales de asignacion, ejecucion y monitoreo del financiamiento
externo; en particular evaluando el impacto de las inversiones que se financian. Habria que evitar el
deterioro de indicadores como la deuda externa/interna respecto a exportaciones/PIB, servicio de la
deuda/exportaciones, promedio de vencimiento de la deuda/refinanciamiento, entre otros asociados
a sefales de vulnerabilidad. Conjuntamente con estos esfuerzos habrd que explorar la posibilidad de
inserciéon en organismos financieros internacionales, aprovechando mejor los espacios regionales*°.

Resumiendo, el programa de estabilizacion macroecondmica resulta impostergable para preser-
var la estabilidad econdmica necesaria para el crecimiento en los proximos anos. Definitivamente, es
una de las tareas mas complejas pues tendrd que enfrentar las tensiones derivadas de los conflictos
redistributivos que supone. En consecuencia, no puede ser una pieza aislada sino parte de un com-
plejo entramado de transformaciones secuenciales, coherentes e integrales; donde posiblemente
las reglas del juego en las que se desenvuelve sea el factor mas relevante. Ignorar esta perspectiva
institucional, “puede conducir a una interpretacion ilusoria de las opciones de politica que pueden
ser efectivamente viables y convenientes” (Bergara, 2015)

La transformacion productiva en los préximos afos. Juan Triana

La transformacién productiva (y la insercion internacional) es uno de los seis ejes estratégicos
originales en los que descansa el Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social 2030. Fue defini-
da como un proceso gue debe “desplazar el esfuerzo fundamental de la actividad econdmica hacia
nuevas actividades con mayor conocimiento y tecnologia; realizar las transformaciones y ajustes
necesarios al interior de cada sector, en especial de aguellos considerados como estratégicos, vy
modificar el modelo de especializacion y participacion en la economia internacional” (Partido Co-
munista de Cuba, 2017, pag. 20)

Cualquier esfuerzo por proyectar / imaginar / adelantar ideas acerca de la transformacion pro-
ductiva futura deberfa considerar el contexto en el cual debe producirse dicha transformacion, junto
a la experiencia internacional al respecto, y ldgicamente evaluar lo alcanzado hasta este momento.

En cuanto al contexto, tanto nacional como internacional, tal cual se ha demostrado en epigra-
fes anteriores, estardn caracterizados por fuertes restricciones en términos de recursos y acceso
a flujos internacionales de financiamiento, y la vez por la pervivencia de distorsiones cambiarias vy
monetarias, fuertes restricciones en términos de recursos autdctonos y la creciente participacion de
nuevos actores economicos.

Aun cuando los propdsitos que encierra la definicion asumida de transformacion productiva co-
rresponden mas al mediano plazo que al corto plazo, es posible afirmar que cuatro afios después de
haber sido aprobada, no es posible identificar como una tendencia predominante el desplazamiento
de la economia hacia nuevas actividades con un peso decisivo del conocimiento vy la tecnologia®
predominando todavia en la estructura econdmica industrias y productos de baja composicion en
términos de conocimiento y tecnologia; de igual forma, no puede verificarse como una tendencia
predominante el desplazamiento dentro de cada sector hacia patrones tecnoldgicos mas comple-
jos; a la vez, el modelo de participaciéon en la economia internacional se modifico, al menos en parte,
debido a la creciente participacion de los servicios, proceso iniciado con el desarrollo de la industria
turistica y consolidado luego con los servicios médicos.*? La industria farmacéutica biotecnoldgica
es el otro sector que introdujo cambios en el patron de insercion internacional, en este caso en la
exportacion de bienes.

30. Cuba es miembro de Banco Centroamericano de Desarrollo y aungue no es miembro de CAF hubo una politica de acer-
camiento en el periodo 2016-18

31. Es cierto que Cuba puede exhibir un poderoso sector biotecnoldgico, sin embargo, también lo es que su desarrollo comenzo
en los anos ochenta del siglo pasado vy las principales inversiones fueron realizadas en la década del noventa.

32. Esimportante notar que mientras el turismo lo hizo en condiciones de desventaja en competencia dentro del mercado inter-
nacional, la participacion de los servicios médicos en las exportaciones se realizd en condiciones especiales bajo acuerdos
gubernamentales.
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Los cinco objetivos generales definidos para la transformacion productiva y la insercion inter-
nacional, fueron: lograr un alto y sostenido crecimiento de la economia, que asegure el desarrollo;
fomentar una estructura productiva diversificada, eficiente, eficaz y sostenible; impulsar la parti-
cipacion dindmica, eficiente y diversificada en los mercados internacionales; lograr una mayor in-
tegracion entre los actores econdmicos del pais, que dé respuesta oportuna a las demandas del
mercado interno, tanto del sector productivo como de la poblacion; generar empleos suficientes y
productivos.

Tal como se ha demostrado en epigrafes anteriores, un balance de los resultados macroecono-
micos, de la participacion sectorial en el PIB, de la estructura de las exportaciones y la participacion
en el comercio internacional, de los aportes de la IED y del surgimiento de nuevos productos de alto
valor agregado confirmaria la existencia de importantes deudas en el camino de la transformacion
productiva deseada que conduzca a una insercion internacional de mayor calidad.

Lo gue resulta paraddjico en este caso es que, si compara el programa disefiado, implicitamente
contenido en los objetivos generales vy especificos, se constata que el mismo contenia los aspectos
claves que, al menos en teoria se han propuesto como via para alcanzar dicha transformacion. De
esta suerte, pensar en la transformacion productiva y su rol en el desarrollo de Cuba en los afos
futuros supone Mmas que un nuevo disefo, lograr que lo diseflado se materialice en politicas econd-
micas coherentes con esos propodsitos.

A continuacion, y de forma muy agregada, se avanzan algunas ideas respecto a posibles aspec-
tos a mejorar en el futuro.

La calidad y la consistencia de las politicas publicas parece ser en un factor decisivo; la ines-
tabilidad macroecondmica y su impacto negativo en el crecimiento econdmico; la calidad de las
instituciones, en especial en lo relativo a la inestabilidad de las reglas de juego v a la excesiva buro-
cracia que ha caracterizado el disefio institucional; la apertura efectiva al comercio internacional, en
particular cambiar el foco de la priorizacion de la sustitucion de importaciones hacia la sustitucion
de exportaciones y politicas efectivas de apoyo a la innovacion parecen ser necesarias y explicita-
mente incluidas dentro de una nueva matriz para lograr la transformacion productiva que conduzca
al desarrollo econdmico en plazos aceptables social y politicamente.

Temas relevantes en el futuro de una agenda de transformacioén productiva deben ser la coordina-
cion, la cooperacion y la competencia entre todos los actores de la economia vy ldgicamente el disefo
y puesta en practica de politicas publicas que las promuevan. Junto a ello, la dimension local de la
transformacion productiva debe ser prioritaria atendiendo a la decision de empoderar a los munici-
pios como parte del nuevo sistema de gestion de gobierno basado en la ciencia y la innovacion.

La asignacion correcta de los recursos autdctonos de inversion es también decisiva. Lo que se
comprueba hoy cuando se examinan los datos es una falta de coherencia significativa entre el ob-
jetivo de la transformacion productiva vy la asignacion de los recursos de inversion tal cual muestra
la tabla 2.

De igual forma, captar flujos mayores de inversion extranjera es decisivo. Al respecto, modernizar
la ley de inversiones extranjeras, ponerla a tono con los estandares internacionales vy lograr que la
norma se convierta también en un incentivo para las nuevas formas de gestidn no estatales, debe
estar en la agenda futura de la transformacion productiva. La experiencia demuestra ademas que es
necesario que esa inversion extranjera directa sea de “calidad” en un doble sentido, que contribuya
a mejorar la calidad de la insercion internacional actual v a la vez que genere derrames hacia el res-
to de los sectores de la economia nacional®*y produzca un efecto arrastre sobre los mismos hacia
niveles tecnoldgicos de mayor complejidad.

33. Enla Ley 118 este propdsito estd explicito. En el caso de Cuba, los mayores problemas al respecto no se encuentran en la Ley
118, si no en el resto del marco institucional, el cual era hasta hace apenas dos afos excesivamente restrictivo, algo que ha
ido para menos en la actual etapa de las reformas.
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TABLA 2. PRESUPUESTO DEL ESTADO. VALORES ABSOLUTOS ACUMULADOS 2016-2020 Y ES-
TRUCTURA POR SECTORES

2016-2020 Estructura

Total 42.420,20 100,00%
Agricultura 2.422,90 5,71%
Pesca 93,30 0.22%
Minas y canteras 1.413,00 3,33%
Industria azucarera 1.035,20 2,44%
Industra manufactuirera 466,40 9,82%
Electricidad, gas, agua 4.540,70 10,70%
Construccion 3.481,20 8,21%
Transporte, comunicaciones, almacenes 3.437,90 8,10%
Comercio 1.563,60 3,69%
Intermediacion financiera 9,10 0,02%
Hoteles y restaurantes 816,80 1,93%
Actividad inmobiliaria 15.541,60 36,64%
Administracion publica 1.673,60 3,95%
Ciencia e innovacion 366,30 0.86%
Educacion 354,50 0.84%
Salud publica y asistencia social 721,00 1,70%
Cultira y deporte 404,20 0,95%
Otras actividades 379,30 0.89%

Fuente (Oficina Nacional de Estadisticas e Informacion (ONED), 2021)

La innovacion se reconoce también como decisiva si se persigue que la transformacion producti-
va resulte en ganancias de productividad de largo plazo e impacte positivamente en el crecimiento
y en el desarrollo. La institucionalidad que se ha ido creando en este ultimo afo en Cuba puede ser
un factor muy positivo, en especial el Consejo Nacional de Innovacion.

Debe tenerse presente también que la existencia de los nuevos actores como las MIPYMES, las
cooperativas y los Proyectos de Desarrollo Local, son también fuente importante de innovacion.
En este sentido, existe cierta asimetria entre el esfuerzo de construccion institucional y los fondos
dedicados al sector de la ciencia y la innovacion, tal cual se puede observar en el presupuesto del
Estado (menos del 1% del gasto total, ver tabla 2), si bien es cierto que las empresas estatales tam-
bién dedican recursos a este proposito.

Otro de los aspectos decisivos en la agenda futura de la transformacion productiva es la educacion.
Aun cuando Cuba goza de ciertas ventajas adquiridas, no lo es menos que durante estos ultimos trein-
ta afos se han producido cambios que han afectado la calidad de la educacién en todos los niveles:
primario, secundario, técnico y superior (Tejuca y Echevarria, 2017) Se trata no solo de un tema cuan-
titativo sino fundamentalmente cualitativo. En el caso de la educacion superior, las carreras técnicas
no experimentan incrementos de matricula desde el curso 2016, tal cual refleja el grafico 19.

GRAFICO 19. MATRICULA EN LA EDUCACION SUPERIOR CUBANA POR ESPECIALIDADES

100.000}|- C. Médicas
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Fuente: (Tejuca, Impacto de la COVID 19 en la educacion superior: desafios, 2021)
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El otro aspecto a considerar es el de la creciente emigracion de personal calificado, la cual se ha
incrementado en los uUltimos dos aflos y que tiene un efecto negativo innegable en la capacidad del
sistema productivo, en tanto la asimilacion tecnoldgica y el incremento de la productividad depende
de las destrezas y conocimientos adquiridos por los trabajadores y una buena parte de ellos es, en lo
fundamental, conocimiento tacito adquirido tras afios en el ejercicio de la profesion. En ese sentido,
en una agenda futura para la transformacién productiva, las politicas migratorias deberian tener un
espacio propio.

En resumen, una futura agenda de transformacion productiva para el desarrollo requerird de
un examen critico profundo de lo ocurrido con este eje estratégico, de una mejora sustancial
en el disefio de politicas publicas, de mejorar la calidad de la institucionalidad y de la coor-
dinacion de politicas, principalmente porque luego de las medidas que se han tomado en los
Ultimos dos anos, las circunstancias en las cuales el pais se desarrolld han cambiado de forma
sustancial.

Deberd también ir acompafiado de un ejercicio que permita determinar los costos del plan de de-
sarrollo, de las posibles fuentes de recursos para lograrlo y de la determinacion de los mecanismos
de asignacion que garanticen una alta eficiencia en el uso de dichos recursos.
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