BOLETIN CUATRIMESTRAL, Abril 2010 CEEC

) BOLETIN CUATRIMESTRAL, Abril 2010 )
‘ECONOMIA'Y GERENCIA EN CUBA: AVANCES DE INVESTIGACION”

Los cambios estructurales e institucionales

Dr. Pavel Vidal Alejandro

pavel@uh.cu

CENTRO DE ESTUDIOS DE LA ECONOMIA CUBANA
UNIVERSIDAD DE LA HABANA

Ave. 41 y 9na No. 707, Miramar, Playa, C. Habana. Teléfonos 202-1391, 209-0563 Fax: 204-0987
Sitio web: http://www.ceec.uh.cu/




BOLETIN CUATRIMESTRAL, Abril 2010 CEEC

Los cambios estructurales e institucionales

Pavel Vidal Alejandro

Transcurridos dos afios de presidencia de Raul Castro, se puede contar un nimero de
transformaciones con implicaciones econdmicas, algunas desde la esfera institucional
y otras con un caracter mas estructural. Aun cuando estos cambios no cubren todas
las transformaciones necesarias y no representan una modificacién sustancial del
modelo econémico cubano, si merece la pena resumirlos y evaluar cualitativamente
sus potencialidades y dificultades.

Se destacan tres tipos de transformaciones con un caracter estructural: mayor
liberalizacion del consumo, entrega de tierras a privados y flexibilizacién del mercado
laboral.

Liberalizaciéon del consumo

En la liberalizacion al consumo se destaca la eliminacion de prohibiciones para que los
residentes cubanos puedan alojarse en los hoteles y puedan tener acceso a la
telefonia celular. Ademas se comenzaron a vender en las tiendas estatales un grupo
de articulos que anteriormente tenian vedada su importacién y comercializacién
interna para particulares, entre ellos computadoras, lectores de DVD, bicicletas con
motor, y electrodomésticos, como ollas eléctricas.

El surgimiento de estas prohibiciones en la década de los 90 tenia un sentido politico.
El gobierno no deseaba hacer mas explicitas las desigualdades en los ingresos de las
familias cubanas y soslayaba el reconocimiento oficial de estas desigualdades. Se
intentaba “reducirlas” por el lado del gasto, algo que en la practica terminaba
fomentando el mercado negro.

Ciertamente, el poder adquisitivo de las familias que dependen Unicamente del salario
y la jubilacion estatal no les permite acceder a este nuevo consumo. Tales medidas
benefician a los consumidores de mayores ingresos, quienes anteriormente tenian que
recurrir al mercado negro para consumir a mayores precios dichos articulos y
servicios.

Sin embargo, el desarrollo el mercado interno puede terminar favoreciendo a la
economia nacional al impulsar la produccién y el empleo. La ampliacion del mercado
de consumo genera gradualmente incentivos a la inversidon extranjera y doméstica
hacia la produccion dirigida al consumidor interno. Las restricciones al consumo, al
igual que la dualidad monetaria, son un factor que afecta el crecimiento econdémico
pues enfoca a los productores solamente en el mercado exportador, desaprovechando
las potencialidades de la demanda doméstica.

Realmente, el bajo nivel de salario restringe la demanda de consumo dentro del pais.
Sin embargo, las potencialidades no aprovechadas, provenientes de otras fuentes
privadas de ingreso, quedaron evidenciada en el aumento que experimentaron la
demanda por lineas de celulares y el hospedaje en los hoteles durante el verano de
20009.

La mayor liberalizacion del consumo contribuye ademas al equilibrio fiscal y monetario.
El aumento del consumo interno representa un mayor ingreso fiscal procedente de las
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empresas estatales responsables de la comercializacién de dichos bienes y servicios.
La venta de bienes y servicios de mayor elasticidad-ingreso evita la aparicion de
excedentes monetarios de liquidez, tal y como ocurrié al inicio de la década de los 90.
Por el lado de la oferta, surgen igualmente beneficios pues en la medida que se
alcance un mayor uso privado de bienes como computadoras y celulares, se generan
externalidades positivas que contribuyen a la productividad del trabajo.

Otro mercado que comienza a liberalizarse es el consumo normado de bienes.
Paulatinamente, se esta liberalizando la venta--sin restricciones de cantidad--, de
algunos bienes que anteriormente se asignaban mediante la libreta de abastecimiento.
Se comenzo6 con la papa, el chicharo y el chocolate en polvo. Este transito usualmente
va acompafiado de un aumento del precio del producto y la posibilidad que se
consuma de acuerdo a las necesidades y poder adquisitivo de cada individuo.

Se mantienen como los mercados de consumo con mayores regulaciones los
relacionados con la compra-venta de casas y autos. Han corrido rumores sobre la
modificacion de estas regulaciones, pero hasta la fecha no hay ninglin cambio.

Entrega de tierras a privados

En temas sectoriales, la politica econémica bajo la presidencia de Raul Castro ha
tenido como prioridad la agricultura. Se presenta la contradiccion de que el pais
dispone de tierras ociosas--mas de 50 por ciento de la superficie agricola--, mientras
gue se importa alrededor de 80 por ciento del consumo doméstico de alimentos. Este
es el principal rubro que genera déficit en la balanza de bienes. Ese desequilibrio ha
empeorado considerablemente con el aumento en los Ultimos afios del precio
internacional de los alimentos.

Para estimular la produccién agricola y sustituir importaciones se establecié la entrega
en usufructo de tierras ociosas del estado a privados y cooperativas, extendiendo
estas formas de propiedad en la agricultura (ver Decreto Ley 259 y Decreto Ley 282).
Hasta diciembre de 2009 se habian entregado alrededor de 920.000 hectareas a mas
de 100.000 beneficiarios, lo que representa 54 por ciento del total del area ociosa.

El economista Armando Nova sefiala como debilidades de las nuevas regulaciones el
hecho de que el periodo de tiempo para el uso de la tierra en usufructo es de solo 10
afios para los privados (aunque renovable), sin distinguir por tipo de cultivo. Ademas,
esta la imposibilidad de construir instalaciones necesarias para el almacenamiento y
para su uso como vivienda.

No obstante, el estudioso valora la medida como muy positiva dado que “se dispone
de una cantidad importante de tierras ociosas (estimadas oficialmente en 1.233.000
hectareas y en mas de 2.000.000 por otras fuentes), un valioso capital humano, la
existencia de un numero significativo de centros de investigacion y estaciones
experimentales con resultados, se dispone de tecnologia, pero la economia nacional
se ve precisada a importar volimenes significativos de alimentos, mucho de los cuales
pueden ser producidos bajo condiciones competitivas.™

La Comision Econdmica para América Latina (Cepal) plantea que “si bien esta politica
puede dar resultados positivos a corto plazo, en el mediano existen razones
estructurales que la limitan”. La poblacién rural en promedio es mas vieja que la
urbana y solo representa 25 por ciento de la total, por lo que los métodos de
produccién intensivos en mano de obra son menos viables. El estado tiene pocos

! Ver Nova, Armando, “Agricultura” en Miradas a la Economia Cubana, Agencia Espafiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo, La Habana, 2009.
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recursos para invertir y aplicar los métodos de produccion intensivos en maquinaria y
equipo (capital), mientras que el sector privado no tiene parcelas lo suficientemente
grandes para aprovechar las modernas tecnologias intensivas en capital, y sus
inversiones tienen pocas facilidades de financiamiento.

La comision propone que el pais emigre hacia los métodos mas intensivos en capital,
tecnologia y conocimiento. Afiade que el pais dispone de excelentes condiciones para
desarrollar nuevos métodos de produccidon, nuevas semillas, y mejorar los
rendimientos, al utilizar la considerable experiencia en la biogenética; pero para
aprovechar dichos avances “seran necesarios cambios adicionales”.?

Con las reformas de los 90 la propiedad no estatal de la tierra habia aumentado de 18
por ciento a 46 por ciento. En esos afios también se distribuy0 tierra a productores no
estatales y se crearon las Unidades Basicas de Produccion Cooperativa (Ubpc), un
tipo de cooperativa con menos autonomia para la gestion y la apropiacién de utilidades
que las Cooperativas de Créditos y Servicios (Ccs) y las Cooperativas de Produccién
Agropecuaria (Cpa). Junto con los campesinos individuales, estas tres formas de
cooperativa dominan la producciéon y rendimientos agricolas por encima de las
empresas estatales.

A pesar de los cambios realizados en la propiedad, el sector agricola se ha mantenido
rezagado y el pais conserva una alta dependencia alimentaria. Se ha cambiado la
propiedad pero no se ha permitido un entorno de mercado para la compra de insumos,
equipamiento, adquisicion de tecnologia, financiamiento, la compra de divisas y la
comercializacion final.

Un elemento fundamental que conspira contra los resultados agricolas es el control
estatal de la comercializacion final y la forma ineficaz en que esta se ha llevado a la
practica mediante la empresa estatal nacional de acopio. Esa entidad les establece a
los productores el compromiso de entrega al estado de hasta 70 por ciento de la
produccién a precios excesivamente bajos, dejando en algunos casos sélo 30 por
ciento para su comercializacién en los mercados agropecuarios.

En los dltimos dos afios han aumentado los precios de acopio de algunos productos
como la leche y la carne de res y se trabajé para reducir las deudas de la empresa
estatal con los productores privados, sin embargo, no ha ocurrido ningin cambio
esencial en este mecanismo estatal centralizado de comercializacion.

Parece existir una voluntad gubernamental de continuar con los cambios estructurales
en la agricultura. El presidente Raul Castro planteaba en diciembre de 2009 en la
Asamblea Nacional que “se impone liberar en esta esfera, como en todas las demas, a
las fuerzas productivas de restricciones para su desarrollo.... El desarrollo de la
agricultura se vera favorecido por la aplicacion de variadas formas de financiamiento
bancario al productor.” Afadia que se estudia la variante de que “los productores
puedan vender directamente en el mercado los excedentes, bajo las reglas de la oferta

y la demanda”.?

Como transformaciones necesarias en la agricultura cubana, Nova plantea las
siguientes:

- que los compromisos de ventas con las estructuras de acopio sean los
indispensables para que la parte mayoritaria de la produccion se venda en el mercado

% Ver CEPAL (2009) Cuba. Evolucién Econémica Durante 2008 y Perspectivas para 2009,
México D.F, agosto.
% Ver Castro, Ral (2009) Discurso en la Asamblea Nacional, diciembre.
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de libre oferta y demanda. Acopio deberia acudir al mercado como un consumidor mas
contratando a precios de oferta y demanda.

-eliminar una serie de barreras adicionales que existen para la libre produccién y
comercializacion privada de la carne vacuna, derivados lacteos, arroz y papa.

- simplificar las estructuras institucionales que regulan el sector agricola y fortalecer las
instancias municipales.

- lograr una mayor participacion de la inversion extranjera.
Mayor flexibilidad en el mercado laboral

La Resolucion 9 de 2008, emitida por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, abre
una puerta hacia una mayor autonomia en la empresa estatal para la fijacion de los
salarios. Se puso en marcha un sistema de pago por resultados en las empresas
estatales vinculadas a la produccion de bienes. Se eliminé el tope para los salarios con
el objetivo de que los ingresos de los trabajadores dependan directamente de la
productividad y el desempefio individual. Se busca asi uniformar la politica salarial
entre las empresas que emprendieron procesos de perfeccionamiento empresarial y
las que no lo han hecho.

La puesta en practica de dicha resolucion ha sido insatisfactoria, se ha observado una
resistencia de las empresas a transitar hacia el nuevo sistema salarial. Al parecer, dos
factores fundamentales han frenado los efectos de dicha resolucion: las trabas
burocraticas y la propia crisis econémica. La excesiva burocracia y centralizacion de
las decisiones econdmicas obstaculizan la gestion empresarial y dificulta a las
empresas tener un control completo de los gastos. La crisis econdmica impacta
negativamente el funcionamiento, las disponibilidades de insumos y, en sentido
general, la rentabilidad de las empresas. En medio de la crisis econémica aparecen
nuevas dificultades en las empresas para disponer de rentabilidades positivas, que les
sirvan como sustento del nuevo sistema salarial.

Otra medida para flexibilizar el mercado laboral es la autorizacion del pluriempleo, de
manera tal que en determinados sectores los trabajadores puedan ser contratados
formalmente en mas de un puesto. Sin embargo, esta nueva politica ha corrido igual
suerte que la Resolucion 9 y su impacto real es hasta el momento muy discreto.

Ambas politicas parecen estar orientas en la direccién correcta, con el fin de generar
incentivos al trabajo y la productividad, dos de los actuales lastres estructurales al
crecimiento. No obstante, el contexto no las favorece. Ademas de los efectos de la
crisis, son medidas que parecen quedar fuera de lugar en un entorno de aun aguda
centralizacion y baja autonomia empresarial, que promueve la burocracia. También
actlia como un obstaculo el sistema de subsidios igualitarios a la poblacion. La rigidez
del mercado laboral no es la Gnica que condiciona incentivos empresariales perversos,
una contratacion laboral ineficiente, pocos incentivos al trabajo y baja productividad.

Cambios institucionales

En sus dos afios de presidencia, el gobierno de Raul Castro ha llevado adelante un
grupo de cambios institucionales. Esta es la esfera donde méas acciones concretas se
han tomado en correspondencia con las idea de “reforzar la institucionalidad”
expresadas en todos los discursos del mandatario.

En 2008, Raul plantedé que “resulta necesario y decisivo contar con instituciones
politicas, estatales, de masas, sociales y juveniles fuertes... mientras mayores sean
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las dificultades, mas orden y disciplina se requieren, y para ello es vital reforzar la

institucionalidad, el respeto a la ley y las normas establecidas por nosotros mismos”.*

Ademas de representar un estilo de direccion diferente, el reforzamiento de la
institucionalidad ha llevado a la reorganizacion de los ministerios y el aparato estatal
con el objetivo de lograr un sistema mas eficiente mediante la reduccién de su tamafo,
la eliminacion de duplicidades y mejor control de los recursos fiscales. Ello ha
conducido a la fusion de ministerios, la reduccién del aparato vinculado al Consejo de
Estado y la creacion de la Contraloria General de la Republica.

En 2008 se fusionaron los ministerios de Comercio Exterior e Inversion Extranjera,
mientras que el Ministerio de la Industria Pesquera se uni6 al de la Industria
Alimenticia. Otras posibles fusiones en el futuro cercano son las carteras de
Agricultura y la Industria Azucarera, y la integracion del Ministerio de Finanzas y
Precios con Economia y Planificacion, entre otras variantes que se mencionan.

Una pieza central de los cambios institucionales ha sido la reduccion de dependencias
del Consejo de Estado, el cual concentraba toda una estructura de gobierno que
operaba de forma paralela a los ministerios. Algunos de los ejemplos mas llamativos
son el traspaso del llamado Polo Cientifico —centros de investigacion y produccion
biotecnolodgica y farmacéutica- al Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente;
la desintegracion de la gigante empresa estatal Cubalse; y la reorganizacién de toda la
institucionalidad asociada a la llamada Batalla de Ideas, responsable de grandes
proyectos inversionistas en los sectores de la educacién y la salud, de algunas de las
operaciones vinculadas a la Revolucion Energética y también de acuerdos comerciales
con Venezuela y diferentes programas internacionales de colaboracién. Se han
reducido drasticamente los proyectos y las funciones que rectoraba el Consejo de
Estado, traspasandose a los ministerios que le corresponde, ya sea de la
Construccion, Salud Puablica, Educacion, Comercio Exterior e Inversién Extranjera o de
la Industria Basica.

Otro paso en los cambios institucionales es la creacion en 2009 de la Contraloria
General de la Republica, organismo sélo subordinada al Consejo de Estado que
debera supervisar el funcionamiento correcto de todas las estructuras politicas,
administrativas y econdmicas del pais incluyendo sus mas altos niveles. La Contraloria
debera encabezar la prioridad dado por el gobierno al orden institucional y la disciplina
en el manejo de los escasos recursos fiscales agotados por la crisis.

La reorganizacion institucional también implicé la sustitucion de mas de un tercio del
gabinete, entre ellos, los ministros de Economia y Planificacién, Comercio Exterior,
Finanzas y Precios, Trabajo y Seguridad Social, Industria Sideromecanica y
Agricultura. También fue reemplazado el presidente del Banco Central, después
renunciar al cargo en 2009, dejando atras doce afios al frente de dicha institucion,
periodo en que promovié importantes trasformaciones en el sistema financiero.

El nuevo ministro de Economia y Planificacién, Marino Murillo Jorge, fue anteriormente
director de Economia en el Ministerio de la Industria Alimenticia y viceministro de
Economia y Planificacion y se habia desempefiado al frente del Ministerio de
Comercio Interior desde febrero de 2006. Es reconocido por haber reorganizado y
aumentado el control y la disciplina financiera en el Ministerio de Comercio Interior,
organismo rector de la politica comercial interna del pais y encargado de proveer la
canasta basica mediante la libreta de abastecimientos. La ministra de Finanzas y

* Ver Castro, Raul (2008) Discurso en las conclusiones de la sesién constitutiva de la VI
Legislatura de la Asamblea Nacional, febrero.
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Precios, Lina Pedraza, fue funcionaria del Secretariado del Comité Central del Partido
Comunista y Ministra de Auditoria y Control. El nuevo presidente del Banco Central
proviene del Banco Financiero Internacional (Bfi), el mayor banco estatal de la isla.

Después de la desdolarizacion, la instauracién del control de cambio de divisas y
retomarse la centralizacion a mediados de la década, el Banco Central habia pasado a
ser la instituciébn con mayor poder en el disefio e implementacién de la politica
economica, desplazando de este rol al Ministerio de Economia y Planificacion. Bajo la
presidencia de Raul Castro, las cosas han cambiado. En la Ultima sesién ordinaria de
la Asamblea Nacional, en diciembre de 2009, plante6 que “se eleva el papel del
Ministerio de Economia y Planificacion como estado mayor del gobierno en la
conduccion econémica. Por eso no resulta casual la elecciéon hoy por esta Asamblea
del vicepresidente del gobierno Marino Murillo Jorge como miembro del Consejo d%
Estado”.

Los nuevos funcionarios al frente de las instituciones rectoras de la politica econémica
no provienen del dmbito académico, o del mundo empresarial mas auténomo al
sistema econdémico estatal central, sino que han hecho carrera dentro del propio
sistema gubernamental. Su historial sugiere que sus capacidades fundamentales
coincidirian con el objetivo de reforzar el orden institucional, administrar los efectos de
la crisis y controlar los recursos fiscales. Los avances en este Ultimo objetivo ya se
percibieron en el transcurso de 2009 con la reduccion del déficit fiscal a 4,8 por ciento,
en comparacion con 6,7 por ciento de 2008.

Otro cambio institucional relevante parecia iniciarse en 2007, durante el llamado a un
debate nacional sobre los problemas econdmicos, politicos y sociales del pais, con el
objetivo de buscar “con la participacidon consciente y activa de la inmensa mayoria de
los cubanos, las mejores soluciones al alcance de las posibilidades econdmicas del
pais”.® Se hizo énfasis en la necesidad de debate y participacién. Sin embargo el
debate se fue apagando con la ausencia del mismo en los medios oficiales de
comunicacion y la participacion efectiva no se ha concretado. No se ha avanzando
sustancialmente en la transparencia institucional y se mantiene un nivel muy bajo de
informacién publica sobre las acciones y los resultados de la politica econdmica.

Adicionalmente a los cambios institucionales y estructurales mencionados, se conoce
gue se estudian y se evalilan en experimentos territoriales otro nimero de
transformaciones. Ademas, la politica econémica ha tenido que emprender acciones
de corto plazo para enfrentar los efectos de los huracanes, la caida de los términos de
intercambio, la crisis global y la persistencia del bloqueo estadounidense.

Quedan como incégnitas la velocidad con que continuaran los cambios y el balance
entre acciones de corto plazo para enfrentar la crisis y las de largo plazo. También
sigue siendo una incAgnita la tendencia y profundidad de las transformaciones. Si bien
se ha liberalizado en una pequefia medida el consumo, la agricultura y el empleo, y la
politica econdmica ha desmontado muy parcialmente la centralizacion, el modelo
econdmico cubano en esencia se sigue pareciendo al modelo soviético. Las formas de
propiedad no estatal contindan circunscritas a la agricultura, la reducida inversion
extranjera y el controlado trabajo por cuenta propia. Las autoridades econdmicas
mantienen la fijacion de la mayoria de los precios, asi como, una excesiva cantidad de
regulaciones al comercio interno y externo, los flujos financieros y el cambio de divisas
que restringen enormemente la autonomia e iniciativa empresarial. La planificacion

® Ver Castro, Raul (2009) Discurso en la Asamblea Nacional, diciembre.
® Ver Castro, Raul (2007) Discurso en la Asamblea Nacional, diciembre.
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basada en la centralizacion y la propiedad estatal siguen delimitando la asignacion de
recursos.



