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PRESENTACION

La economia cubana. Reformas estructurales y desempertio en los noventa
en su segunda edicién —corregida, ampliada y actualizada— presenta
una contribucién maés a la serie de investigaciones acerca de la realidad
econémica y social de la regién que de manera sistematica emprende
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) por
mandato de los paises. Al igual que el de la edicién original, el presente
trabajo se efectud con el apoyo financiero del gobierno de Suecia.

El estudio aborda con el mayor detenimiento y objetividad posibles
la evolucién en la Gltima década de una de las economias menos estu-
diadas —aunque no la menos interpretada— de América Latina. En
particular, se tuvo el propésito de presentar al gobierno de Cubayala
comunidad internacional un anélisis independiente del desarrollo eco-
némico del pais, de las tendencias u obstaculos que enfrentan el acomo-
do estructural e institucional impuesto por acontecimientos contem-
poraneos, entre los cuales destacan los de indole externa. En especial,
se examinaron las repercusiones del desmoronamiento de los nexos
establecidos con los paises de Europa Oriental y la antigua Unién de
Republicas Soviéticas Socialistas (URSS), asi como los avances del
programa de estabilizacién y la naturaleza y alcances de las reformas
emprendidas. Al propio tiempo se ha buscado llamar la atencién sobre
el encadenamiento de las transformaciones comprometidas y de las
grandes opciones de la politica econémica al final de los afios noventa.

El estudio comprende tres partes. La primera expone una visién
general de los problemas y opciones abiertas a la reorganizacién eco-
némica e institucional de Cuba al inicio del siglo xx1. Se resefian, en la
segunda parte, los antecedentes histéricos e institucionales de mayor
relevancia para situar en contexto apropiado la crisis desencadenada
en 1989 y las estrategias de acomodo y ajuste implantadas a lo largo de
los noventa. También se abordan los principales temas macroeconé-
micos referidos tanto a la situacién y transformacion del sector exter-
no, como al proceso de estabilizacién instaurado en sus aspectos fisca-
les, monetarios, financieros y del mercado de trabajo. En el analisis se
incorporan referencias continuas a las mudanzas que se han venido
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8 PRESENTACION

implantando y se examina su impacto en el comportamiento de la
economia. Aqui mismo se discuten aspectos relacionados con el mer-
cado laboral y el sistema cubano de bienestar y previsién social y de las
tensiones a que ha sido sometido en los wltimos afios.

Posteriormente, en la tercera parte, se incorporan temas de los secto-
res productivos: agropecuario —incluyendo la agroindustria azucare-
ra—, industria manufacturera y energia. Portultimo, dada la enorme rele-
vancia del turismoenla economia cubana, en esta segunda edicién se in-
corpora un andlisis de su evolucién y perspectivas en el contexto de la
transformacién estructural de la economia cubana. En todos los temas
se presta atencién especial a los efectos de la crisis, asi como a las poli-
ticas y ajustes que se vienen instrumentando en busca de una estructu-
ra productiva mas competitiva. Por tltimo, se presenta un anexo esta-
distico actualizado a 1998 y un anexo legal, listando las disposiciones
mas importantes, y cuyo contenido especifico se podra consultar en la
pagina de internet de la CEPAL (HYPERLINK http://www.cepal.org.mx).

Los trabajos de investigacién en la elaboracién del presente docu-
mento contaron con amplio respaldo de especialistas y funcionarios
del Ministerio de Economiay Planificacién de Cuba, asi como de otras
oficinas gubernamentales. El grupo nacional de contraparte, presidido
por el viceministro Enrique Martinez, contribuyé a enriquecer la dis-
cusién y a identificar los mejores materiales analiticos y estadisticos.
Dadas las circunstancias peculiares del pafs, se enfrentaron dificulta-
des en recopilar algunos indicadores econémicos y sociales pero, en
términos generales, el acceso a la informacién fue mucho mas rico y
consistente. Por otra parte, debido al cambio de sistema de estimacién
del producto, al dualismo de los mercados y del sistema de precios, o a
peculiaridades de la organizacién institucional e informatica de Cuba,
los célculos econémicos adolecen de imprecisiones. En todo caso, se
buscé sistematizar y evaluar las informaciones socioeconémicas ofi-
ciales disponibles, que en algunos rubros se completaron con estima-
ciones propias. Asimismo, se procuré corregir las imprecisiones e in-
consistencias identificadas de la edicién anterior.

La tarea se facilité considerablemente con las misiones de trabajo y
enlace efectuadas a la isla por José Antonio Ocampo, secretario ejecu-
tivo de la cepaL, y por Rémulo Caballeros, director de la Oficina de
México de la propia CEPAL, quien también tuvo a su cargo la direccién
ejecutiva del proyecto. La coordinacion y supervisién general de los
trabajos, asf como la seleccién del enfoque del anélisis macroeconémi-
co y la elaboracién de la visién global de la economia cubana fueron
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responsabilidad de David Ibarra. Los trabajos de las secciones o capi-
tulos especializados, si bien apoyados en la primera edicién del libro,!
fueron elaborados por Julio Barafiano (mercado laboral y desarrollo
social), Ratl Brafies y Alfredo Ham (medio ambiente y politica ambien-
tal), Frangoise Carner (sector turismo), Fernando Cuevas (sector ener-
gia), Margarita Flores y Oscar Zamora (sector agropecuario e industria
azucarera), Jestis Garcia Molina (transformaciones institucionales y
comercio interior), Jorge Gonzalez del Valle (politica monetaria y re-
forma financiera), Jorge Mattar (reformas e industria manufacturera),
Juan Carlos Moreno Brid (finanzas ptblicas y crecimiento econémico
y escasez de divisas) y Ricardo Zapata (relaciones econémicas exter-
nas). El disefio y construccién del banco de datos y del anexo estadisti-
co, dirigidos por Horacio Santamaria, estuvo a cargo de Jestis Garcia
Molina y Randolph Gilbert.

La Secretaria de la ceEpAL deja constancia expresa de su reconoci-
miento al Ministerio de Economiay Planificacién de Cubay al gobier-
no de Suecia. Asimismo, sefiala que en la realizacién de este trabajo se
conté con la plena disposicién de la oficina en La Habana del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (pPNUD).

El presente documento se pone a disposicién de la comunidad ibe-
roamericana en ocasioén de la IX Cumbre Iberoamericana celebrada en
La Habana, Cuba, el 15 y 16 de noviembre de 1999. El estudio sera
publicado por el Fondo de Cultura Econémica, en su coleccién Econo-
mia Latinoamericana, el primer trimestre del afio 2000.

! Enlaelaboracién de la primeraedicién participaronJosé Alberro, Julio Baranano,
Heber Camelo, Fernando Cuevas, Hubert Escaith, Alberto Fracchia, Jestis Garcia Mo-
lina, Randolph Gilbert, David Ibarra, Jorge Mattar, Gert Rosenthal, Horacio Santama-
ria, Andras Uthoff v, encomendado por la Organizacién de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacion (rao0), Eduardo Valenzuela.
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El proceso de fusién de los mercados a escala planetaria trasmuta la
fisonomia de la economia mundial y provoca ajustes adaptativos de
enorme envergadura en la mayoria de los paises, notorios en especial
desde hace dos o tres décadas. Cuba se mantuvo bastante al margen de
tales cambios hasta finales de los afios ochenta, al amparo de los arre-
glos econémicos establecidos con los paises socialistas.

La terminacién de la Guerra Fria y la disolucién del Consejo de
Ayuda Mutua Econémica (CAME) trastocaron de golpe las circunstan-
cias politicas externas y el modelo de desarrollo de Cuba. A diferencia
de la historia de los paises de Europa Oriental o de la antigua Unién
Soviética, los cambios no se sustentaron en procesos internos larga-
mente larvados en el campo econémico o politico, sino que se impusie-
ron por el impacto principal de factores exégenos.

Luego de superar los trastornos de su desvinculacién organica de la
economia estadunidense en los afios sesenta, Cuba reconstruyé nexos
externos y corrientes comerciales con las naciones socialistas. La in-
sercién en el caME (1972) no sélo determiné una divisién del trabajo
favorable o aceptable (dado el restringido rango de opciones abiertas),
sino que se constituyé también en doble mecanismo de proteccién
—comercial y financiero— frente a las fluctuaciones de la economia
internacional y las fallas estructurales internas. Junto a los esfuerzos
propios, ello hizo posible la elevacién de la tasa de crecimiento por
encima de las tendencias histéricas en el periodo 1972-1985! y el flo-
recimiento de una sociedad igualitaria, si se la compara con la situa-
cién de la enorme mayoria de los paises latinoamericanos y caribefios.
Sin embargo, también hubo desventajas que se advierten en la incor-
poracién de tecnologias atrasadas y dispendiosas de energia, en el
descuido de los equilibrios fiscales, en el alejamiento de los mercados
foraneos y en la separacién funcional de las corrientes mas dinamicas
del comercio internacional o en el lento desarrollo de las capacidades
competitivas.

! Conforme a las estimaciones disponibles entre 1950 y 1971 la tasa de ascenso del
producto fue de 3.4%, mientras que entre 1972 y 1985 el ritmo medio fue de casi 6%,
periodo en el cual estuvieron en vigor acuerdos muy favorables en los paises del camg,
que hicieron posible la fase de crecimiento extensivo, sustentado en la abundancia de
insumos y el financiamiento blando, ambos de origen externo. Luego el estancamiento
de la economia se prolongé hasta 1989 para dar entrada a los afios de crisis.
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14 VISION GLOBAL DE LA ECONOMI{A CUBANA

A. EL PERIODO ESPECIALZ2

A finales de los afios ochenta, la abrupta disolucién de muchos de los
singulares nexos de asociacién conlos paises socialistas forz6 a Cuba,
por segunda vez en pocos afios, a reformar de raiz su economia y
muchas de las normas orientadoras de su vida social. Y hubo de hacerlo
en condiciones muy desfavorables por el recrudecimiento del embargo
estadunidense? y la marginacién de los mercados financieros. Pero, a
diferencia de lo ocurrido en Europa Oriental, en Cuba no se produjeron
resistencias politicas generalizadas que impugnaran lo esencial del
modelo socialista. Aun asi, fue preciso remodelar el sistema econémico
y parte de las instituciones que conformaban el modelo anterior de
desarrollo. Al mismo tiempo, se han alterado a fondo varias circuns-
tancias que dieron sustento en el pasado a una activa politica exterior
de alcance, incluso, transcontinental.

Cuba esta, entonces, inmersa en una profunda transicién econémica
e institucional que sélo se afianzara gradualmente en periodos prolon-
gados y de la que no escapan otros aspectos de su vida social.

Como es comun en los pafises de organizacién socialista, la economia
cubana habia experimentado ciclos recurrentes de distinta naturaleza.
Unos, relacionados conlos intentos de reforma y contrarreforma, esto
es, con cambios de envergadura en las orientaciones de la politica
econdémica. Otros, asociados a la microeconomia, al modo en que sec-
tores y empresas ascienden o descienden en las prelaciones de los
programas nacionales. Y los terceros, determinados por el comporta-
miento funcional de las empresas, cuya supervivencia y estatus no
dependen exclusivamente de los resultados financieros, sino de los
volumenes producidos o de su ubicacién en la jerarquia burocratica.
Estas ultimas circunstancias crean propensiones a la sobreinversién,
a la multiplicacién de demandas de recursos, es decir, tienden a gestar
demandas exageradas de maquinaria y equipo, insumos y mano de

2 Se denomina periodo especial a la fase de emergencia econémica subsecuente a
la ruptura de los vinculos con el came.

3 Véase onu (1995), Resolucién 50/10.

4 El término transicién no implica aquf la transformacién de un régimen socialista
a otro capitalista, sino el camino que se elija y los tiempos que tome acomodar econo-
miay sociedad a un entorno foraneo sustancialmente alterado respecto de la experien-
cia anterior. No se prejuzga el destino final del proceso de reformas; mas bien, como
se examina méas adelante, hay opciones abiertas sobre las que habra necesidad de pro-
nunciarse.
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obra, que permea a las economias socialistas y que se expresa con
matices propios en el caso cubano.

Los fenémenos ciclicos descritos resultan cualitativamente distintos
a los que suelen aquejar a los sistemas productivos de mercado. En
efecto, entre 1959 y 1989, y no obstante ineficiencias en la asignacién
de recursos o de gestién empresarial, Cuba fue ajena a las fases de
depresién o recuperacion, a las fluctuaciones externas o a las ocasio-
nadas por insuficiencia de demanda y multiplicacién de la desocupa-
cién de mano de obra, que de manera tipica se reproducen en las
naciones del Mundo Occidental. Garantia de empleo pleno, mecaniza-
cién de labores agricolas y trabajos manuales, alargamiento de los
ciclos de escolaridad, baja prelacién a los indicadores de productividad
y a los mecanismos de comercializacién, son fenémenos de distinto
signo que se combinan para imprimir caracteristicas propias al sistema
econémico cubano.

Ya en la década de los noventa se alteran de raiz los comportamientos
aludidos. Desde el arranque del llamado “periodo especial” surge una
crisis singular, caracterizada, por unlado, porinsuficiencia de demanda
(externa) con desocupacién de hombres e instalaciones y, por otro, por
el extremo racionamiento de la oferta de insumos esenciales (divisas,
energéticos, alimentos) que deja semiparalizada a parte del aparato
productivo. Escasez generalizada y cierre de mercados exportadores
reducen el &mbito de accién y la capacidad reguladora de la planeacién
central. Ello obliga a cambiar, a ir mas all4, a desplegar esfuerzos dirigi-
dos alaintegraciénde nuevos consensos sociales sobrelos cuales asentar
las politicas de ajuste, adaptacién y transformacion estructural. Cierta-
mente, la sociedad civil gana autonomia —que se refuerza en los hechos
por las actividades econémicas que emergen fuera del 4mbito estatal—
y el gobierno gana en legitimar acciones que de otra suerte crearfan
brechas acaso inmanejables de desesperanza o ingobernabilidad.

En tales circunstancias, no es de extrafiar el surgimiento de temas
nuevos en el debate interno. Nuevos en el sentido de que reflejan el
cambio de circunstancias y de preocupaciones. ¢ Cuales han de ser las
fronteras saludables entre lo publico y lo privado? ¢ De qué modo acer-
car participacién politica, justicia social y libertad econémica? ¢ En qué
forma hacer compatibles eficiencia y equidad distributiva? ¢ Cé6mo lo-
grar esos equilibrios dindmicos en medio de una crisis econémica de
profundidad inusitada?

En el corto plazo, los costos han sido muy elevados. La crisis arranca
de desequilibrios masivos en la balanza de pagos, en buena parte de
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nuevo cufio y también ocultos en las singularidades de los arreglos
externos anteriores. Entre 1989y 1993 el producto se contrajo alrede-
dor de 32%; resultados ineludibles fueron la escalada de precios, las
filas de consumidores y el desabasto en el mercado de bienes finales o
la acumulacién de excedentes liquidos. Asimismo, en las transacciones
entre empresas, la escasez de la oferta de divisas determiné una merma
considerable de la produccién e incluso de las exportaciones (por falta
de insumos foraneos). A ello se sumaron las medidas de politica econ6-
mica —sobre todo a partir de 1993— disefiadas con el propésito de
restablecer recesivamente, como tnica via accesible, los equilibrios
macroeconémicos y de iniciar el ajuste estructural, si bien con diferen-
cias de contenido y resultados sociales con respecto a politicas simila-
res aplicadas en economias de mercado.

La magnitud del shock econémico ha sido comparable al registrado
en Europa Oriental o en la antigua Unién Soviética, aunque sus carac-
teristicas especificas difieran sustancialmente. El desempleo y el sub-
empleo subieron y, en términos reales, descendieron el ingreso y el
consumo medio de las familias, poniendo en tensién a todas las redes
de proteccién social. Sin embargo, a diferencia de procesos analogos
en otras latitudes, se procuré distribuir de modo equitativo las cargas
de la crisis y de los acomodos subsecuentes. Aun asi, los sacrificios de
la poblacién han resultado mayuisculos, sin que se pueda considerar
que dicho proceso se haya finiquitado por entero.

La politica de estabilizacién instaurada con plena fuerza alrededor
de 1993 haresultado en gran medida exitosa, a juzgar por las menores
presiones inflacionarias en los mercados de bienes de consumo —de-
bido a la mayor oferta asequible—, la reduccién parcial de los exceden-
tes monetarios, la correccién de los déficit enlas finanzas publicas y de
la balanza de pagos, o la evolucién del tipo de cambio paralelo. Los
riesgos de la hiperinflacién se han hecho a un lado, yla economia inicia,
con debilidades marcadas, cierta recuperacién en los niveles de activi-
dad productiva.

B. LA TRANSICION ESTRUCTURAL E INSTITUCIONAL

Con todo, la transformacién de las estructuras productivas e institu-
cionales, yla identificacién de las nuevas formas de insercién produc-
tiva en la economia internacional son tareas que se han emprendido
poco a poco en condiciones singularmente desfavorables. Dada la vi-
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gencia de muiltiples restricciones internas a la oferta, la alta depen-
dencia de las importaciones y el escaso acceso a financiamiento en
divisas, la recuperacién enfrenta un techo bajo de crecimiento antes de
dar comienzo a los ciclos macroeconémicos de desestabilizacién por
la via de la balanza de pagos. En este punto, el estrangulamiento exter-
no y la acumulacién de necesidades insatisfechas de importacién se
convierten, a poco andar, en mecanismos renovadores del alza de pre-
cios y de la insuficiencia de divisas, sobre todo por la falta de acceso al
ahorro internacional. Mientras no se atentie dicho estrangulamiento
la tasa de desarrollo teéricamente sostenible podria no exceder de 3%.
Es decir, habria que combinar un intenso esfuerzo de acrecentamiento
de las exportaciones con una sustitucién eficiente de las importaciones
(véase el anexo del capitulo v).

Sin duda, el énfasis de la politica de cambio estructural puesto en la
penetracién y consolidacién de los mercados de Occidente reconoce
avances notorios, aun cuando no se logra todavia la recuperacién plena
de la capacidad para importar. Ademaés, la relacién del intercambio
dificilmente volvera a los niveles artificialmente favorables de la déca-
da delos ochenta. Las ventas reales al exterior crecieron a razén de 10%
entre 1993 y 1998 (16% anual a precios corrientes), pero la evolucién
conjunta de los indices de precios de exportaciones e importaciones
registraba todavia en 1998 un deterioro cercano a 30% con respecto a
1989.5

La reconstruccién de los vinculos con el exterior se ha fincado en la
vuelta a la senda de la especializacién, en parte consolidada y en parte
abandonada durante el periodo de vinculaciones con el cAME. La res-
triccién del sector externo ha exigido dar prioridad inmediata a los
rubros donde existen capacidades excedentarias y conocimiento de la
actividad. Al respecto, destaca la recuperacién de las exportaciones de
niquel y de las corrientes del turismo. Pero todavia habria mucho que
hacer, en particular para recobrar la produccién azucarera, por su
impacto doble y directo en la capacidad para importary en la actividad
del conjunto de la economia. Por razones analogas evidentes, habria
que reforzar atin més las articulaciones entre el sector exportador y el
suministro de insumos nacionales en condiciones internacionales de
competitividad. Méas adelante podrian abordarse con intensidad seme-
jante acciones encaminadas al desarrollo de nuevos nichos en el comer-

5 Cabe recordar que los arreglos con el came entraniaban el uso de cotizaciones
distintas a las de mercado, que subvencionaban la relacién cubana del intercambio y
creaban estabilidad de precios por periodos largos.
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ciointernacional y al ensanchamiento del mercado interno, en primer
lugar sobre la base de la sustitucién eficiente de alimentos.

Hay aqui costos a cubrir que se relacionan con la segmentacién de
la economfia cubana, forzada por la profundidad misma de la crisis.
Dado que el reacceso al crecimiento con estabilidad y aun la misma
fuerza exportadora estan determinados por la capacidad de importar
del pafs, habré que seguir asignando con disciplina las escasas dispo-
nibilidades de divisas al propio sector exportador y a la adquisicién de
insumos esenciales, mientras se lucha por ganar acceso a algunos seg-
mentos del mercado internacional de capitales. Se trata de politicas
modernizadoras adaptativas, dirigidas a remodelar el sector externo,
que han debido dejar parcial y transitoriamente de lado a la produccién
destinada al consumo nacional.

Ahora bien, esos esfuerzos iniciales de reordenamiento econémico
hacen indispensable emprender reformas institucionales de primera
magnitud, ante normas, regulaciones o formas de organizaciény con-
duccién econémicas que obstaculizan la satisfaccién de los nuevos
objetivos o la implantacién de nuevos mecanismos de manejo macroy
microeconémico por el cambio de circunstancias en que se desenvuel-
ve el pafs.

Asi, la necesidad de disponer de fuentes estables de financiamiento
externo ha llevado a promover y liberalizar el régimen de inversién
extranjera, es decir, a modificar el régimen juridico de la propiedad.
Por otro lado, el monopolio estatal del comercio exterior resulté ope-
rativamente inapropiado en cuanto a proveer de la flexibilidad indis-
pensable a la competencia enlos mercados de Occidente. En tal funcién,
se descentralizan operaciones, se permite la multiplicacién o se acre-
cienta la autonomia de empresas estatales y privadas vinculadas a las
operaciones con el exterior. Eso mismo genera nuevas necesidades de
servicios que conducen a establecer bancos, agencias financieras y
otras actividades complementarias del intercambio con los nuevos mer-
cados.

Al mismo tiempo, el imperativo de enjugar los déficit publicos y el de
adaptar la organizacién institucional a las circunstancias emergentes
lleva de la mano a la implantacién de otro cuerpo de reformas igual-
mente trascendentes. La administracién publica se adelgazaex profeso;

6 En 1998 las importaciones a precios corrientes de bienes y servicios apenas repre-
sentaron 56% de las de 1989, y 70% las exportaciones. El financiamiento fordneo
sintetizado en la cuenta de capital se redujo de 4 122 millones de délares a poco mas
de 400 millones en el mismo periodo.
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se entrega 75% de las tierras al manejo de cooperativas y agricultores
individuales, se establece el criterio de limitar primero y suprimir luego
gradual pero férreamente los subsidios a empresas que no estén en
condiciones de competir o de generar ingresos en divisas equivalentes
a su gasto en esas monedas, y se impulsa una reforma fiscal de aplica-
cién paulatina que se enfoca a sustituir los impuestos a la circulacién
y a los excedentes de las empresas publicas por un sistema semejante
al que impera en el grueso de los paises latinoamericanos (impuestos
directos a las empresas y a las personas, tributacién sobre las ventas,
etcétera).

De ese modo, van mudando los instrumentos del manejo econémico
y se alteran por igual las fronteras institucionales y organizativas que
delimitan las esferas de lo publico y lo privado, las del Estado y la
sociedad civil, las de la economia estatal y la economia liberalizada. No
podria afirmarse que Cuba tenga una economia socialista de carédcter
mixto, donde Estado y mercado se entremezclan en determinar los me-
canismos de coordinacién de la produccién y la asignacién de los recur-
sos. Las empresas publicas son con mucho las dominantes y las activi-
dades privadas se caracterizan por su pequefiez y fragilidad. Sin em-
bargo, la proliferacién de negocios, en buena medida auténomos o
cuasindependientes de la planeacién central cldsica (economia emer-
gente), no so6lo cobra fuerza sino que se ha constituido en una de las
valvulas de escape a la crisis econémica y también en via para evitar
parcialmente la concentracién de los costos del ajuste en determinados
segmentos de la sociedad cubana.

Enrigor, no serian inteligibles los progresos en la reconstruccién del
sector exportador sin los cambios en la descentralizacién y autonomia
otorgada a las empresas de comercio exterior, sin las modificaciones
al régimen de inversién extranjera, o sin la adecuacién parcial de los
precios internos a los cdnones internacionales.

Tampoco seria explicable la dispersién de los costos del ajuste y la
generalizacién de accesos a nuevas fuentes de ingreso sin la adopcién
de medidas que legalizaran la tenencia de monedas convertibles, la
existencia de mercados duales, el trabajo por cuenta propia o las revi-
siones parciales de salarios. Esos cambios institucionales, a la par de
abrir fuentes de ingreso o de beneficios a sectores que habrian resulta-
do particularmente dafiados por la crisis, han servido de estimulo a la
produccién de nuevas actividades y de vehiculo al surgimiento del
talento empresarial. Contrariamente a lo que viene ocurriendo en Amé-
rica Latina, la liberacién de mercados en un entorno social solidario ha
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servido para mitigar algunos sesgos regresivos en la distribucién de los
costos del ajuste en Cuba.

En mas de un sentido, las apremiantes circunstancias externas hi-
cieron imperativo remover muchos obstaculos funcionales que han
solido entorpecer y hasta revertir el proceso de reformas en otros paises
socialistas. Porrazones insoslayables, la disciplina impuesta en la asig-
nacién de las escasas divisas ha roto la laxitud del financiamiento
externo blando que prevaleci6 por décadas. Mas atin, eso mismo elimi-
né en gran medida las practicas internas que llevaban a la acumulacién
excesiva de inventarios o al paternalismo financiero con empresas pu-
blicas ineficientes. A partir de 1993-1994, las empresas han debido
estar especialmente atentas a consideraciones de acceso y costo de las
divisas, como también a prescindir de subsidios, so pena de verse obli-
gadas a cerrar o a reducir actividades.”

En Cuba la produccién no se interrumpe por falta de demanda final
—como ocurre en economias de mercado—, pero hoy se detiene a
escala microeconémica si la captacién y uso de las divisas es deficitaria
(Tardes, 1986). De ese modo, se borran las resistencias burocraticas
usuales y se alienta una mayor eficiencia modernizadora de la econo-
mia. Sin embargo, pese a las bondades de corto plazo de esos mecanis-
mos —que tienen mds en cuenta las realidades y los precios de los
mercados internacionales—, todavia se esta lejos de suplir los controles
directos en la asignacién de insumos estratégicos por controles indi-
rectos centrados en los resultados de las empresas o de los mismos
ministerios administradores de los sectores productivos. Y también se
estd lejos de generalizar los valores de la productividad entre los cua-
dros de la mano de obra o el régimen de estimulos a la eficiencia.

A cuatro afios de iniciado, el programa de redimensionamiento em-
presarial presenta resultados alentadores en algunas ramas, como la
industria basica, la metalmecénica yla ligera. En numerosas empresas
se ha logrado consolidar tamafios de planta menores, mds acordes con
las exigencias de la demanda; la utilizacién de la capacidad se ha racio-
nalizado; se han creado empresas de servicios diversos —antes integra-
dos en las propias empresas manufactureras— que permiten a éstas
dedicarse cabalmente a su actividad principal y a aquéllas especializar-
se en la provision de servicios con ganancias en reducir costos y ganar
eficiencia; en donde anteriormente se asentaba una enorme féabrica,

7 Hay empresas que han debido cerrar sus puertas (por ejemplo, la explotacién
minera de “Matahambre”, en Pinar del Rio, y parcial o totalmente varios ingenios
azucareros). De la misma manera, hay muchas empresas semiparalizadas o en proceso
de redimensionamiento.
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hoy conviven diferentes tipos de plantas, beneficidndose de la dotacién
de servicios especializados; los indicadores de eficiencia energética
también han mejorado gracias a la racionalizacién industrial. Con el
programa de redimensionamiento, el niimero de empresas con masde
1 000 trabajadores se hareducido a untercioy el de aquéllas con menos
de 200 ocupados se ha duplicado.

Quiérase o no, una caracteristica viva del periodo cubano de reforma
es la convivencia —por necesidad tensionada— de formas de coordina-
cién econémica centralizada y de mecanismos nacientes de coordinacion
por la via de relaciones de mercado. Plan y mercado constituyen una
dualidad que ya se manifiesta en mas y mas ambitos de la economia,
comenzando por el monetario y cambiario. Hay aqui un desafio funda-
mental.

Durante el periodo de transicién, la cuestién estriba en lograr que la
planeacién ylaliberacién de los mercados corrijan o compensen entre si
sus sesgos mds inconvenientes, hasta crear un equilibrio viable entre efi-
ciencia e igualdad, entre estabilidad y crecimiento. No se trata sélo de ce-
der funciones al mercado o de cambiar los estilos de la planeacién, sino
de erradicar practicas asociadas al financiamiento blando de las empre-
sas, a la seleccién de inversiones o tecnologias con criterios burocraticos,
mientras se busca sistematicamente ensanchar el ambito disciplinario
de la competencia interna e implantar la légica de la eficiencia.

Dadas sus dimensiones y especializacién internacionales, la recons-
truccién de la economia cubana dificilmente podria aislarse, como en
el pasado, de las fuerzas de mercados foraneos intensamente competi-
dos en donde ya se encuentra inmersa. La eficiencia y la excelencia
tecnolégica tendran que constituira fortiori los criterios rectores de los
programas futuros de reconversién de la produccién y de los proyectos
de formacién de capital. Como se dijo, las ventajas comparativas ya
afianzadas (aztcar, niquel, turismo) todavia son insuficientes —pese a
logros nada triviales— para traducirse en impetu general al empleo y
la produccién de toda la economia. Habra que ensanchar la capacidad
exportadora, fortalecer con alta prelacién las articulaciones interin-
dustriales en la sustitucién de importaciones y acercar paulatinamente
la estructura de los precios relativos a la que rige en la economia inter-
nacional. En esto, un escollo innegable nace de la politica estaduniden-
se de aislamiento al régimen gubernamental cubano.

Valga aqui una digresién sobre otras experiencias. Desde Coase® hay

8 Véanse Coase (1960, p. 144); Sachs (1992, pp. 3-11); Rapaczynski (1996, pp. 87-
103); Demsetz (1967, pp. 347-359).
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abundantes contribuciones teéricas sobre los derechos de propiedad
como institucién basica del mercado. Hasta hace poco, la visién domi-
nante en el mundo anglosajén recomendaba a los pafses en transicién
crear un sistema legal que sin ambigiiedades y con rapidez especificara
los derechos de propiedad y contratacién, los protegiera e hiciera res-
petar. Satisfechas esas condiciones de separacién de los poderes eco-
némicos y politicos, emergerian los mercados ylas negociaciones entre
agentes privados llevarian a resultados eficientes en sentido paretiano.
Junto con complejos factores politicos, ese planteamiento esta detras
de la fiebre de privatizaciones, apertura externa de las economias y
retirada del intervencionismo estatal en muchos de los antiguos paises
socialistas. Se trat6 de hacer de la creacién de mercados y del despla-
zamiento del intervencionismo planificador, el eje dominante del pro-
cesode transicién.

Sin descalificar el aserto de que el mercado comprende un conjunto
de instituciones, entre las que sobresalen los derechos de propiedad,
han surgido criticas en el plano teérico y en el del manejo pragmatico
de las politicas de cambio de la fase transicional.

En el terreno de la pragmatica politica, el apremio de los cambios ha
favorecido en varios paises (Polonia, Rumania, Eslovenia, Federacién
Rusa) el control privilegiado de las empresas por parte de los antiguos
dirigentes y trabajadores, con pérdida de competitividad en los proce-
sos de privatizacién y luego con la gestacién de resistencias al ajuste
modernizador de las propias empresas. También las privatizaciones
han dado lugar a concentraciones excesivas de la propiedad (Reptiblica
Checa) y al resentimiento de la poblacién marginada.

En otros casos, el uso de los nuevos sistemas legales de proteccién a
los derechos de propiedad ha sido lento y costoso. Ademas, con fre-
cuencia los planteamientos gubernamentales no resultan creibles, o los
agentes productivos temen la reversibilidad de los cambios, como lo
atestigua el hecho de que los flujos de inversién extranjera directa no
hayan satisfecho por lo general las expectativas de los reformadores.
Como lo ejemplifican esos y otros problemas practicos, la transferencia
de funciones al mercado suele tomar m4s tiempo del esperado asf como
estar plagada de desequilibrios e ineficiencias, y en caso de hacerse de
manera apresurada, puede arrojar enormes costos sociales.

En cuanto a los aspectos tedricos, se sostiene que en las economias
en transicién, méas que la eficiencia estética en la asignacién de los
recursos, importa la eficiencia asociada a la innovacién, al crecimien-
to, ala transformacién institucional ordenada. Las mudanzas formales
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en los ordenamientos juridicos pueden realizarse con rapidez, pero su
observancia, y sobre todo la de las normas informales que determinan
la cultura, la ética y la visién de los negocios, se crean o asientan mucho
mas pausadamente, y son las que en tltima instancia hacen operativas
y legitiman a las primeras.

En otra vertiente, se ha puesto en tela de juicio la dicotomia exclu-
yente entre propiedad estatal y propiedad privada, y se afirma que el
cambio en los regimenes en vez de ir de un extremo al otro, puede
arrojar combinaciones mixtas donde convivan ambas formas y aun
pueden no quedar perfectamente delineados los mismos derechos de
propiedad. En Hungria las fronteras econémicas entre Estado y mer-
cado son brumosas; en China ni los derechos de propiedad ni los de
contratacién son nitidos y, sin embargo, la tasa de crecimiento de la
economia ha sido extraordinaria y la inversién extranjera ha sido quiza
la mas dinamica de los paises emergentes. En un sentido ligeramente
distinto, podria afirmarse con Stiglitz la posibilidad de seguir una ruta
mas efectiva de desarrollo, centrandose primero en el perfecciona-
miento del régimen de competencia, dejando los procesos de privatiza-
cién para después. Esa ha sido la ruta de China, que contrasta con las
distorsiones y problemas de muchas economias exsocialistas que co-
menzaron por impulsar las privatizaciones sin que se hubiesen despe-
jado los problemas del desarrollo, la competencia y la competitividad
(véase Stiglitz, 1998).

El debate doctrinario no esta resuelto pero todo indica la inconve-
niencia de abrazar metas deterministicas, sobre todo en la fase inicial
de la transformacién cuando los antecedentes histéricos y las conste-
laciones institucionales exigen procesos de cambio distintos de pais a
pafis.

Tampoco es posible teorizar con certeza sobre las complejas y nece-
sarias relaciones entre la reforma econémica y la reforma politica.
Algunos tratadistas (Sachs y Woo, 1994, pp. 271-275 y Woo, 1994, pp.
276-308) sostienen que las mudanzas politicas deben anteceder a la
politica transformadora de lo econémico, a fin de vencer las resisten-
cias de la vieja élite de poder. Otros, en cambio (Aoki, 1995, pp. 330-353,
Bowles y Dong, 1994, pp. 49-76) defienden un punto de vista divergente
alaluz de que, en ausencia de movimientos revolucionarios radicales,
corresponde al viejo Estado asumir la responsabilidad decisiva en el
impulso de las metamorfosis sociales, aunque éstas hayan de restarle
a la postre poder y legitimidad. La experiencia histérica no permite
dilucidar el problema por la proximidad de los experimentos recientes:
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en China avanza la reforma econémica sin mayores cambios politicos,
mientras que en Europa Oriental ambos procesos han ido de la mano,
pero subordinando lo econémico a lo politico. Con todo, atin es com-
plicado sefialar el mejor o el mas seguro de los senderos.

En resumen, lo que podria afirmarse con alguna certeza es que la
historia, las instituciones y las circunstancias especificas de cada caso
cuentan para perfilar las soluciones mas aptas. Y también que de ellas
depende el ritmo asequible de las transformaciones.® No es prudente
intentar la busqueda de escenarios finales predeterminados, rigidos,
sino dejar libre la evolucién innovadora, flexible, abierta de las diferen-
tes sociedades.

C. LA SEGUNDA ECONOM{A!0

Como se dijo, las reformas emprendidas en Cuba han reducido el radio
de accién de los controles planificados tradicionales y han dado lugar
a cambios en las instituciones juridicas que comienzan a perfilar mo-
dos de organizacién funcionales a las nuevas circunstancias. En la
medida en que la economfia se descentraliza, el cilculo econémico se
basa més en cotizaciones internacionales y crecen los ambitos de mer-
cado, el Estado adapta y se ve impulsado a adoptar nuevos instrumen-
tos de politica y procedimientos de control que, a la par de definir las
reglas a observar por los actores econémicos privados, deslindan los
campos de la accién publica.

Poco a poco emerge una segunda economia al favorecerse la inver-
sién extranjera, permitirse la formacién de mercados libres, de coope-
rativas y pequefias empresas individuales o familiares y al concederse
autonomia e incentivos al desarrollo del sector exportador —incluyen-

9 Cabe advertir, ademas, que el estilo de las mudanzas politico-econémicas depen-
de de los objetivos que persiga cada sociedad y de su grado de autonomia. En China, la
reforma se orienté a promover el crecimiento con estabilidad como meta primaria; en
Europa Oriental —con variantes— las prelaciones fueron otras: se intentaba transfor-
mar el régimen politico, asentdndolo en la creacién de mercados, como medio de
separar la esfera econémica de los poderes gubernamentales. En el primer caso, los
cambios han sido exitosos a juzgar por el intensisimo ritmo de crecimiento econémico
de las tltimas dos décadas; en el segundo, la evolucién de la economia ha sido menos
favorable, pero son innegables los progresos en afianzar regimenes préximos a los
cédnones democriaticos de Occidente: multipartidismo y gobiernos electos por sufragio
popular.

10 Jorge Pérez Lopez usa el término de “segunda economia” con una connotacién
diferente a la que se da aquf. Véase Pérez-Lépez (1995).
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do al sector estatal— directo e indirecto. En términos productivos, la
liberacién de actividades ha alentado de manera incuestionable, aun-
que con distintos resultados, a la produccién y ha sido socialmente
benéfica por cuanto tiende a diversificar las fuentes de ingreso y a
suavizar los sacrificios de la crisis.

Mais atn, tales desarrollos resultan funcionales a las necesidades de
remodelacién estructural de la economia. En los hechos, el pafs esta
obligado a saltar de un modo extensivo de crecimiento a otro dominado
por imperativos de competitividad, especializacién, tecnologia y flexi-
bilidad de adaptacién al cambio en los mercados. Y si bien la planea-
cién central puede ser apta a la modernizacién extensiva, a veces en-
frenta dificultades para abordar con éxito las exigencias del desarrollo
intensivo, sobre todo en economias de tamafio pequefio.!! De aqui el
surgimiento en Cuba de la llamada “planeacién estratégica” que tiende
a hacerse cargo de esos problemas. (Véase el capitulo 1 de la Segunda
Parte.)

Asi lo demanda no sélo el logro de una insercién exitosa en los
mercados mundiales, sino tambiénlaabolicion de dispendios insosteni-
bles yla sana utilizacién —en sentido econémico y social— de la fuerza
de trabajo, abundante en mano de obra educada. Hay en esto una
ventaja comparativa importantisima, una veta de crecimiento en riesgo
de perderse por la insuficiencia de la demanda estatal de empleos de las
distintas especialidades, por los acomodos de la fuerza de trabajo hacia
actividades primarias o sencillamente por los excesos regulatorios de
una transicién econémica compleja. Obsérvese, ademas, que en el pe-
riodo anterior de crecimiento se redujeron en extremo los excedentes
de mano de obra agricola —mientras que se acrecentaron las resisten-
cias del personal entrenado a regresar a trabajos primarios—, como lo
atestigua el alto grado de mecanizacién de buena parte de las faenas
rurales.!? Asimismo, la ocupacién en trabajos por cuenta propia absor-
be ya alrededor de 3% de la poblacién econémicamente activa, sin
contar a quienes lo hacen por tiempo parcial o de manera informal, ni
alos empleados en los sectores descentralizados del comercio exterior.

11 Tales son al menos las experiencias de casos recogidas en Europa Oriental yen
la propia Unién Soviética (Kornai, 1980).

12 Sin duda, se plantea una falla entre las estructuras actuales de la oferta y la
demanda del mercado de trabajo, cuya solucién positiva supone centrar las estrategias
de desarrollo en el uso eficiente de la mano de obra ya disponible. Tampoco estan
ausentes lagunas en la disponibilidad de cuadros de mano de obra calificada, que se
manifiestan ostensiblemente en el subdesarrollo de los servicios —algunos tan impor-
tantes como el bancario— o en la administraciéon gerencial y la comercializacion.
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El numeroso y complejo paquete de reformas no ha estado exento de
riesgos y hasta de costos importantes. Témese el caso de los cambios
enla propiedad y en la gestién administrativa del sector agropecuario.
Un quinquenio después de haberse instrumentado, apenas se observan
los primeros resultados en la renovacién de la produccién caifiera y en
la del sector cooperativo, pero subsisten rezagos en la oferta pecuaria
y avances limitados en la organizacién de los servicios de apoyo a la
agricultura.

Sin embargo, los mecanismos de propagacién de los ingresos y de
los estimulos a la oferta de la segunda economia son muy variados: los
agricultores colocan en los mercados libres, a precios elevados, sus
excedentes sobre las cuotas obligatorias; las empresas con capital ex-
tranjero y las exportadoras han quedado liberadas de tramites buro-
craticos en la toma de numerosas decisiones, que van desde la adquisi-
cién de insumos foraneos hasta la obtencion de financiamiento interno
o externo, mientras que sus trabajadores reciben alicientes de distinto
género;!3 las empresas y cooperativas comercian con las tiendas de
recuperacién de divisas, y acrecientan asi ingresos computables en
moneda convertible; los trabajadores por cuenta propia identifican
nichos rentables, cuyo aprovechamiento alivia las presiones del mer-
cado de trabajo. Por tltimo, estan los incentivos a las empresas nacio-
nales abastecedoras de materias primas, equipos o servicios a los ex-
portadores por medio de prefinanciamientos y el cémputo de esas
ventas como ingresos en divisas, sin dejar por ello de estar sometidas

.abiertamente a la concurrencia externa. Se forman asi circuitos inte-
gradores de fomento a las ventas foraneas y sustitucién de importacio-
nes que aumentan la utilizacién de las capacidades instaladas y de la
mano de obra, a la vez que elevan el nimero de beneficiarios —perso-
nas y empresas— del cambio estructural.

En cualquier caso, todo ello marca el inicio de la formacién de un
segmento social —no dependiente enteramente del Estado— asentada
en la segunda economia. Mas concretamente, la multiplicacién de los
actores econémicos, el espacio abierto a los derechos de la propiedad
privada, y la incorporacién de mercados liberalizados crea una dina-
mica que altera la l6gica y las formas de administracién macroeco-
némica, haciendo necesario el uso de regulaciones indirectas, a fin de
reducir los costos de transaccién y dar solucién de continuidad al
proceso de reforma, hasta completar la transicién institucional en los

13 Mas de un millén de trabajadores reciben estimulos pecuniarios, y en especie,
conforme a distintos regimenes, orientados a elevar la productividad y los beneficios.
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marcos politicos que se elijan, sean hacia el capitalismo, sea, como lo
prefieren las autoridades cubanas, al perfeccionamiento empresarial.

En particular, el nacimiento de actividades privadas y la mayor au-
tonomfa de las empresas publicas tornan indispensable remodelar el
régimen fiscal y crear el impuesto a la renta o el que recae sobre las
ventas, como se mencioné antes. Y ello no necesariamente porque uno
sea mejor que el otro, sino por exigencias funcionales de la organiza-
cién productiva naciente. !4

La Ley del Sistema Tributario promulgada en 1994 marca el inicio
de la reforma del sistema tributario cubano, proceso que viene avan-
zando con lentitud.

En materia de impuestos directos quedaron sujetas a un gravamen
de 35% todas las empresas. Poco a poco se vienen incorporando las
empresas estatales rentables al nuevo sistema que desplaza parcial-
mente a los aportes (ganancias, amortizacién de activos y otras contri-
buciones de las empresas) del sistema impositivo anterior. Al mismo
tiempo, se creé un tributo progresivo a la renta de las personas fisicas,
del que se exoneré a los salarios y pensiones cubiertos en moneda
nacional, alos cooperativistas, esto es, al grueso de los posibles causan-
tes. Asimismo, el régimen de seguridad social tiene un desequilibrio
financiero creciente que habra que corregir. En este aspecto se notan
rezagos que en parte son atribuibles a resistencias politicas y al aplaza-
miento de una reforma integral del sistema salarial .13

Porlo que se refiere alos impuestos indirectos, se avanza en rempla-
zar el gravamen a la circulacién de bienes —cubierto exfabrica o a nivel
mayorista— por un impuesto a las ventas de corte occidental. En res-
puesta a los cambios estructurales del sistema productivo de Cuba yla
ampliacién paulatina de la segunda economia, el sistema tributario ha
debido reformarse, ya sea para gravar alos nuevos actores econémicos
o bien responder a la descentralizacién autonémica concedida a mu-
chas empresas estatales. En el primer sentido, las contribuciones del
sector no estatal de la economia se han mantenido alrededor de 15% de
los ingresos tributarios totales.

Esos mismos imperativos tornan inaplazable impulsar a marchas

14 La reforma fiscal no es sélo indispensable por la multiplicacién de los agentes
econdémicos, sino también por la necesidad de revitalizar el sistema recaudatorio y de
usar los gravamenes con fines redistributivos.

15 Un paso progresivo en el sentido de imprimir generalidad al impuesto personal
a la renta podria consistir en elevar las percepciones brutas para hacer viable el pago
del gravamen, sin afectar los salarios netos.
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forzadas el remozamiento del sistema financiero. En 1997 se inicia el
proceso de reforma bancaria.!® A fin de separar las tareas propias de la
banca central de las que corresponden al financiamiento comercial, el
nuevo Banco Central de Cubal!? se ha instituido como la autoridad
rectora, reguladora y supervisora de las instituciones financieras, con
las responsabilidades de emitir la moneda, servir de prestamista de
Gltima instancia, buscar la estabilidad monetaria y regular el sistema
financiero. El Banco Nacional de Cuba se desprendi6 de las tareas de
banca central para especializarse en el manejo de la deuda fordnea y en
operaciones de apoyo a las relaciones econémicas externas, aunque
en principio puede desarrollar todas las operaciones del financiamien-
to comercial. La antigua estructura territorial del propio Banco Nacio-
nal se transfirié al Banco de Créditoy Comercio, que realiza funciones
de banca universal en todo el pais. Por su parte, el Banco Popular de
Ahorro, que se dedicaba principalmente a los ahorros y créditos fami-
liares, asumi6 funciones de banca universal para completar los servi-
cios al sector productivo y generar un clima interno sano de competen-
cia financiera. Por Gltimo, comienzan a surgir o consolidarse institu-
ciones financieras especializadas, entre las que destacan las compafiias
aseguradoras.

Con esas y otras medidas, el sector financiero de Cuba inicia una
nueva etapa, donde la creciente autonomia empresarial, la multiplica-
cién de los agentes econémicos y la descentralizacién de decisiones
exige una banca capaz de otorgar créditos y recuperarlos, formar clien-
telay descentralizar operaciones. As{ se establecen las bases para luego
desarrollarlos instrumentos del mercado de capitales, de captacién de
ahorros de las familias y las empresas, asi como los de control indirecto
de la actividad econémica (tasas de interés, encajes, redescuentos).

La asignacién y el manejo del crédito tendra que abarcar a todos los
agentes econémicos y evaluarse en términos tanto de la prioridad de
las distintas actividades como de la recuperabilidad de los préstamos
y de la bondad intrinseca de los proyectos o de las empresas.

Se trata de una tarea compleja que implica reaprender procedimien-
tos bancarios olvidados, modernizarlos, a la par de inducir disciplina
enlas empresas, tanto en el manejo de los recursos propios o del crédito
cuanto en materia de evaluacién econémica de proyectos. Esos avan-
ces tendran que complementarse con rigurosas limitaciones al finan-

16 Véanse los Decretos Ley Nos. 172y 173 sobre el Banco Central y sobre las Insti-
tuciones Financieras no Bancarias de mayo de 1997.
17 y¢ase Decreto Ley No. 181, 2 de abril de 1998.
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ciamiento de pérdidas por subsidios, y proceden a la depuracién de
préstamos concedidos con anterioridad o de los saldos entre compa-
fifas estatales.

Lo mismo en términos productivos que de distribucién de beneficios
y cargas en el “periodo especial”, el proceso de reformas no podria
detenerse sin consecuencias al parecer graves. Hay normas y modos de
organizacién que han dejado de ser funcionales o que ya no satisfacen
las necesidades econémicas, y los que han de remplazarlos no se han
implantado o no estan consolidados, lo que provoca vacios institu-
cionales riesgosos. A la vez, hay campos que apenas comienzan a abor-
darse y que no dejan de ser importantes en la légica de la remodelacion
econémica emprendida.

Por fortuna, se sucede una cadena de reformas que hasta ahora
fortalecen, amplian, el ambito de la segunda economia o “economia
emergente”. Ya se comienzan a configurar los derechos béasicos de un
mercado inmobiliario inicialmente dirigido a facilitar la inversién ex-
tranjera en hoteles, tiempos compartidos, departamentos y oficinas en
respaldo a procesos intensos de cambio de las relaciones econémicas
externas. También se observan alteraciones importantes en la estruc-
tura parcialmente congelada de los precios y salarios. Las remunera-
ciones rezagadas en la educacion, la salud, la policia, la administracién
de la justicia, el sistema bancario y otros segmentos de los servidores
publicos, se revisaron al alza hasta cubrir 60% del empleo publico.
Asimismo, se actualizaron los precios del acopio de actividades agrico-
las de primera importancia, como el de la cafia de azticar, carne y leche
de vaca, carne de porcino, café y frijol. Quiza otra de las medidas méas
recientes (1998) se inscribe bajo el programa de “perfeccionamiento
empresarial”.'®

Dicho régimen se propone satisfacer una serie de metas ambiciosas,
en especial, conceder autonomia financiera y de gestién a un nuevo
conjunto de empresas vinculadas, principal pero no exclusivamente,
con el abasto de bienes de consumo interno; desplazar los controles de
la planeacién cuantitativa por el escrutinio descentralizado de resulta-
dos; establecer vinculaciones orgéanicas entre productividad e innova-
cién con los niveles de remuneraciones de trabajadores, técnicos y
directivos de las empresas; reforzar los nexos entre distintas reformas
emprendidas.

Las empresas que se incorporen al programa de “perfeccionamiento

18 Véase Bases Generales del Perfeccionamiento Empresarial, anexo al Decreto Ley
187, Gaceta Oficial nim. 45, 25 de agosto de 1998.
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empresarial”, junto a la autonomia en el manejo de los recursos mate-
riales, financieros —incluyendo el de divisas— y de la mano de obra,
gozaran de una serie de estimulos complementarios: acceso a sistemas
de adiestramiento de la fuerza de trabajo; eliminacién de sus néminas de
las cargas de los salarios de trabajadores excedentes y libertad plena
para organizar y reorganizar a la fuerza de trabajo;!° disponer de las
utilidades después de cubrir impuestos y los aportes por rendimiento
de la inversién estatal, sea para flexibilizar los salarios y otorgar es-
timulos a la fuerza de trabajo, o para formar reservas de reinversién y
modernizacién productiva. Con esto dltimo, una segunda oleada de
empresas podra sustituir con ventaja los controles burocraticos e in-
corporar a su planta de trabajadores a los alicientes salariales de la
segunda economia. La concepcién teérica parece correcta, sin embar-
go, la instrumentacién préctica ha tropezado con los escollos propios
de reformar los sistemas administrativos de las empresas estatales.

Al efecto, las empresas participantes del “Régimen de Perfecciona-
miento” se obligan a cumplir una serie de requisitos y a mantener una
recia disciplina productiva. En cuanto a lo primero, tendran que estar
incorporadas al nuevo sistema impositivo (bastante préximo al que
rige en el mundo occidental), y sus trabajadores contribuirdn con una
fraccién de sus salarios —entre 5y 7% — al financiamiento de la seguri-
dad social. Por lo demés, el nuevo programa refuerza tanto los intentos
anteriores del redimensionamiento de plantas y actividades microeco-
némicas, como los de expandir los grupos de trabajadores beneficiados
con incentivos salariales. Asi, se crean amarres con las reformas fisca-
les, de la seguridad social, de los salarios, de la autonomia financiera,
que tienden a fortalecerlas o incluso generar condiciones favorables a
nuevos cambios institucionales.

Otra condicién importantisima consiste en obligar a las empresas a
ser autofinanciables. Los estimulos al trabajo, la productividad o la in-
novacién, habran de tomarse de las utilidades generadas. Es decir, la
libertad de cubrir prestaciones o remuneraciones adicionales, o rein-
vertir en la propia empresa, quedan sujetas a la obtencién de margenes
suficientes de utilidad.?®

19 Las nuevas normas prevén varios tipos de contrato de trabajo: por tiempo inde-
terminado, por obra determinada y a domicilio.

20 En caso de incumplimiento de los programas anuales, las remuneraciones a la
planta de trabajadores se reducirdn a razén de 1% por cada por ciento de incumpli-
miento. Méas atin, el presupuesto ptiblico no financiaria las pérdidas excepto que en el
supuesto probado de que éstas no sean imputables al manejo de la empresa.
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En cuanto a la disciplina productiva, las empresas del nuevo sistema
se obligan a presentar un diagnéstico de situacién, planes anuales,
controles de calidad, indicadores de productividad, registros contables
al dia y propuestas de reparto de utilidades.?2!

En suma, el programa de “perfeccionamiento empres:.rial” podria
convertirse en una herramienta ttil en la modernizacién de las empre-
sas estatales cubanas, siempre y cuando se rompa con serias inercias
burocriticas y se supere la fase inicial de instrumentacién. En buena
medida, el éxito de la iniciativa dependera de que los valores de la
productividad y las metas de eficiencia las hagan suyas no sélo los
cuadros directivos, sino también los mismos trabajadores y las estruc-
turas organizativas de los ministerios. Por otro lado, habria que formar
constelaciones empresariales con nexos hacia atras y hacia adelante
que llevasen los beneficios del programa empresarial a formar encade-
namientos industriales eficientes.

No termina ahi la historia de la reforma institucional; junto a la
reconstruccién del sistema productivo, fiscal y financiero —para men-
cionar otro caso—, se justifica revisar la eficiencia y la sustentabilidad
del sistema de bienestar social. En modo alguno seria aconsejable des-
mantelarlo, por cuanto es uno de los logros mas significativos de las
tltimas décadas. Por otra parte, desde la 6ptica del régimen politico
establecido, se trata de una fuente fundamental de legitimidad.2? Pero
eso no debiera impedir retoques o adaptaciones. La madurez demogra-
fica del pafs, unida a la desusada proporcién de pensionistas y a los
fenémenos de la desocupacién, obligan a realizar ajustes a los tipos y
alcances de las coberturas de las redes de seguridad social y a las fé6rmu-
las de financiamiento. Asimismo, la necesidad de elevar el ahorro na-
cional y de darle permanencia aconseja alterar o flexibilizar el régimen
de pensiones, crear reservas y permitir contribuciones individuales o
adicionales que ademés reducirian los excedentes de liquidez. Aunque
algo se podria avanzar con el régimen descrito de “perfeccionamiento
empresarial”, se requieren mas acciones para adaptar el sistema a las
nuevas circunstancias.

21 La evaluacién de los resultados anuales constituye el principal mecanismo de
supervisién de esas empresas. Hay, sin embargo, otros relacionados con la fijacién del
porcentaje por rendimiento de las inversiones estatales —que ha de deducirse de las
ganancias—, asi como la aprobacién del reparto anual de las utilidades.

22 E| gobierno cubano ha manifestado su disposicién a defender, firmemente las
conquistas sociales. Fidel Castro ha sefialado reiteradamente la idea de sostener la
justicia social como una cuestién irrenunciable (Castro, 1993 y Castro, 1996).
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Asimismo, es conveniente abordar otros frentes interrelacionados.
De un lado, se impone cerrar las brechas creadas por la convivencia de
varios sistemas de valuacién de las transacciones econémicas. Parece-
ria aconsejable que poco a poco se comenzaran a fusionarlos sistemas
de precios y se tornaran mas realistas las tasas de cambio porque pron-
to seran mayores las distorsiones econémicas que los beneficios inme-
diatos generan.

El proceso de dolarizacién ha avanzado considerablemente en el
mercado de bienes de consumo. Ya sea en las “tiendas de recuperacion
de divisas” o en los mercados libres de productos agricolas e industria-
les —que operan en pesos—, las transacciones toman como punto de
referencia el tipo oficializado del délar. En contraste, la lista de produc-
tos en las libretas de racionamiento, cubiertos en pesos cubanos, se ha
reducido en ntimero y cantidad. Por consiguiente, una proporcién
creciente de los bienes de consumo se compran y venden a precios cada
vez mds cercanos a los internacionales.

De otra parte, el acrecentamiento del nimero de trabajadores bene-
ficiados con estimulos econémicos o mediante revisiones salariales,
prepara el terreno para acercar los sistemas duales de precios sin cau-
sar mayores efectos distributivos. En cierto sentido, el tipo de cambio
oficial constituye cada vez mas un sistema de cuenta para valuar en
esencia las transacciones entre empresas ptblicas y las relativas a los
bienes de produccién (inversién).?® En sintesis, los avances graduales
en modificarlos precios al consumo y liberalizar las remuneraciones a
los trabajadores, reducirian los efectos inflacionarios y de otro tipo de
la unificacién de los precios y de la adopcién de un régimen cambiario
mas realista.?*

Asimismo, habra que atacar mas enérgicamente los excedentes de
liquidez (el monetary overhang alcanza cifras cercanas a 40% del pro-
ducto). En conjunto, aparte de que se siga procurando ampliar la oferta

23 En esencia, la modificacién del tipo de cambio poco afectaria a las empresas que
ya han equilibrado su presupuesto de divisas, conforme a la norma en vigor.

24 1 arevisién de la tasa cambiaria produciria efectos distributivos de distinto signo.
Valga destacar en primer término el acrecentamiento en las recaudaciones del Impues-
to a la Circulacién, en caso de mantenerse las tasas en vigor. De otro lado, habria que
aumentar el subsidio nominal a los consumos de la libreta de racionamiento. Por
altimo, habria que otorgar algunas compensaciones a los posibles grupos perdedores
(empleados del sector central del gobierno, jubilados, etc.) que contribuirfan a hacer
avanzar la indispensable reforma salarial. En conjunto, el costo fiscal de la reorienta-
cién de la politica cambiaria acaso no resultase excesivo, sobre todo ante las ventajas
de la racionalizacién subsecuente en la eficiencia de la asignacién de los recursos.
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de bienes de consumo, seria recomendable instrumentar las trascen-
dentes reformas que van desde aproximar con alguna rapidez la valua-
cién de las transacciones de las empresas gubernamentales a los pre-
cios internacionales, generalizar la reforma salarial, hasta comenzar a
crear mercados inmobiliarios o de bienes de consumo duradero que
den salida a la masa de liquidez acumulada en el sistema bancario y
apuntalen la politica de fomento a la inversién (el uso productivo del
ahorro interno y la atraccién de capitales del exterior).

Por otra parte, la senda de sellar el desarrollo y reprimir, en vez de
guiar la expansién de la segunda economia frente a salidas alternas
inexistentes o limitadas, podria provocar el surgimiento de estallidos
sociales, expresados en mercados negros y corrupcién generalizada.2’
Asi lo atestiguan las experiencias contemporineas de varios paises
inmersos en cambios estructurales profundos. Por lo demés, eso mis-
mo anularia los esfuerzos y sacrificios invertidos en las reformas im-
plantadas.

D. MIRANDO AL FUTURO

Es evidente que obstdculos de toda indole tornan imposible la regene-
racién del modelo de crecimiento anterior. Habra que impulsary con-
ducir el cambio. Hasta ahora, la reconstruccién parcial del sector ex-
portadory, en general, la legalizacién e impulso a la segunda economia,
se han constituido en via parcial de escape a los efectos productivos y
distributivos mas nocivos de la crisis. Aun asi, los estdndares de vida
han declinado y flaquea la produccién destinada al mercado interno,
que no alcanza a absorber por entero la demanda de la poblacién.
Todavia mas, cubrir los costos del paro de empresas y trabajadores y
sostener los subsidios al consumo reducirian en términos dindmicos la
formacién publica de capital, cuando méas apremiantes resultan la re-
conversién tecnolégica y la solucién de fallas estructurales que limitan
los ritmos asequibles de crecimiento sostenido. Aqui también tiene una

25 Como fue sefialado, los mercados agricolas liberalizados, asi como los servicios
gastronémicos de los llamados “paladares” o de muchas otras actividades por cuenta
propia debidamente reguladas, alientan la produccién y el empleo y, por la via de la
competencia, estimulan el abatimiento general de los costos. Por otro lado, acaso
puedan generar beneficios comparativamente exagerados o desalentar el trabajo de las
empresas estalales. En consecuencia, en vez de combatir esos fenémenos espontaneos
habria que buscar soluciones, como la fiscal, que permitieron limar razonablemente
los inconvenientes aludidos y proveer de recursos adicionales al fisco.
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funcién restrictiva singular la falta de ahorro externo para aliviar las
tensiones de la transicién. No sélo factores econémicos, sino también
politicos externos han incidido en incrementar el riesgo para el pais,
que se expresa en altisimas tasas de interés de corto plazo, encarecimien-
to de los servicios de transporte, seguros y precios de las importaciones.

Desde una perspectiva sociopolitica, tampoco podria pasarse por
alto que proporciones todavia significativas de profesionales, empleados
gubernamentales y de trabajadores no tienen acceso a los ingresos su-
plementarios o primarios de la segunda economia,? y que ello crea dis-
locaciones que son o seran fuente de tensiones de variada intensidad.

Resuelta la fase estabilizadora del “periodo especial”, las circunstan-
cias anotadas plantean una bifurcacién de caminos. En el corto plazo,
podria adoptarse una politica conservadora de produccién, en tanto se
remueven mas obsticulos estructurales e institucionales. En sentido
distinto, los apremios sociales podrian llevar a imprimir mayor veloci-
dad al crecimiento, y asf se enfrentarfa el riesgo de sobrecalentar la
economia, como ocurrié en 1996, y se revertirian los avances estabili-
zadores.

En el terreno mucho més de fondo de la politica de corte estructural,
una primera opcién conducirfa a limitar los procesos de liberacién de
la segunda economia por sus efectos segmentadores en la sociedad o
en la dispersién del poder politico.?’ Luego, el precio a pagar pudiera
ser la igualacién de los ingresos de la poblacién a niveles mas bajos, la
reduccién de impulsos innovadores al crecimiento y, con todos sus
riesgos, la prolongacién quiza excesiva de la transicién estructural de
los sistemas productivo y social.

Una senda distinta acaso llevaria a proseguir las reformas empren-
didas y a suprimir gradualmente las trabas al desarrollo de la segunda
economia, a fin de ensanchar la capacidad compensatoria del sector
modernizado de la produccién. Desde luego, desde la éptica del sistema
imperante en Cuba, elegir esta variante no estaria exenta de costos y
problemas. Habria que modificar los sistemas de planeacién y abrir la
puerta a la implantacién de sistemas de control indirecto de la macro-

26 Segiin Carlos Lage, se han comprometido esfuerzos a fin de ampliar los grupos
de trabajadores que reciben estimulos a la produccién o la productividad. Entre otros,
el programa de “perfeccionamiento empresarial” se encamina precisamente a esos
propoésitos, asi como la revisién salarial en algunos segmentos de los servicios estatales
(educacién y salud, en particular).

27 Aqui las limitaciones e impuestos que gravan al sector de cuentahabientes pudie-
sen revestir esa connotacion.
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economifa, sin violentar en exceso al sistema politico. Al propio tiempo,
habria que compensar las tendencias a la estratificacién de los ingre-
sos, extendiendo deliberadamente los incentivos de la segunda econo-
mia a otros segmentos del mercado de trabajo, asi comoresguardando
los objetivos legitimadores de justicia social del Estado Cubano de
Bienestar.

Antes que hacer retroceder al Estado Benefactor y repetir en otra
escalalalarga historia europea de las conquistas sociales a partir de la
Revolucién Industrial Inglesa, la nueva etapa de desarrollo en Cuba
podria iniciarse asentada en las ventajas de una distribucién pareja de
los ingresos, como ha ocurrido exitosamente —dentro de una conste-
lacién distinta de circunstancias— en muchos paises surgidos de la
industrializacién (Voguel, 1991).

Asimismo, habra que comprometer esfuerzos inusitados en afianzar
las transformaciones estructurales iniciadas y reforzarlas con otras
nuevas. Las reformas al comercio exterior y ala organizacién agricola,
como las relacionadas con las finanzas pablicas, el sector bancario ola
liberacién de mercados, constituyen una compleja constelacién de mu-
danzas que habra de consolidarse a partir de cambios organizativos de
envergadura y de la acumulacién y afinamiento de experiencias.

En contra de lo que suele suponerse —sobre todo en materia econ6-
mica—, las metamorfosis profundas de los sistemas productivos no se
alcanzan instantaneamente ni dejan de afectar al conjunto del cuerpo
social; antes han de recorrerse los caminos poco explorados y azarosos
dela transicién institucional. Crear una economia mixta dentro de un
régimen socialista —logro histéricamente escabroso— requiere ni mas
ni menos que la separacién legalizada y luego la armonizacién entre
Estado, economia y sociedad.

Si madura, la transicién quiza sea gradual, despaciosa. No se dispo-
ne en Cuba de muchos margenes de maniobra, ni se pueden asumir
riesgos mayores.?3 El actual aislamiento econémico internacional im-
pone, ademas, limitaciones extraordinarias al ritmo asequible de la
reconstruccién nacional. Mucho podria ganarse, por ejemplo, por me-
dio de la distensién de las relaciones cubano-estadunidenses, que se
expresase, por ejemplo, en la eliminacién o atenuacién del embargo.

En términos comparativos, Polonia dispuso de amplios recursos
financieros foraneos (5 500 millones de délares entre 1990 y 1993) con

28 Por razones diversas, medularmente en aras de la defensa del Estado Cubano de
Bienestar, las autoridades del pafs han rechazado hasta ahora la opcién de seguiruna
terapia econémica de shock (Lage, 1995a).
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qué respaldar sus programas de reforma, y sobre todo de poderosos
movimientos ideolégicos organizados en favor de éstos. Ahi se opté por
emprender politicas radicales de estabilizacion (liberacién completa
de precios, convertibilidad monetaria usada como ancla antinflaciona-
ria, equilibrio fiscal con eliminacién de subsidios, topes salariales,
alzas en las tasas de interés) y de privatizaciones. Aun asi, los primeros
efectos del programa estabilizador se tradujeron en un desplome del
producto (-25%) por contraccién del consumo, alza de precios, baja en
los salarios reales y concentracién de los ingresos.? En el periodo 1989-
1993 se pudo reducir la inflacién de casi 600 a 35%, crear un sector
privado vigoroso y recuperar parcialmente la produccién. Sin deméri-
to de los logros o critica a las fallas, la politica de reforma en Polonia se
asentd en la utilizacién de dos margenes principales de maniobra: el
abundante financiamiento fordneo y la aceptacién politica interna de
cambios regresivos en la distribucién del ingreso y la riqueza. Ambos
recursos no parecen estar presentes en el caso cubano. Y, en ultima
instancia, la estrategia de reforma esta dictada por la aceptabilidad
politica y las posibilidades econémicas reales, en parte determinadas
por las estrategias internas, pero también por circunstancias impues-
tas desde afuera.

Por lo demds, las lecciones de la experiencia polaca y la de muchos
otros paises socialistas en transicién al capitalismo muestran que los
programas de transformacién estructural acaso pecaron de optimismo
al evaluarlos costos de las remodelaciones institucionales, los tiempos
en que pueden razonablemente finiquitarse y la magnitud de las inevi-
tables resistencias politicas.3® Conviene subrayar otra vez la distincién
entre estrategias radicales de estabilizacién o de orden estructural sus-
ceptibles de instrumentarse de inmediato y el ritmo mas pausado en
que es asequible lograr la reconstruccién institucional. Ciertamente es

29 Véanse Blanchard et al. (1994); Kornai (1990); Ebrill ez al. (1994); Borensztein y
Ostry (1992).

30 E] Fondo Monetario Internacional (sm1), al examinar la evolucién de Polonia,
textualmente sefiala: “Most commentators seriously underestimated the impact that
the destruction of institutions underpinning the centrally planning regime would have
on economic organization in general and, moreover, were overly optimistic concerning
the case with which the institutional framework associated with a market economy
could be putin place” (Ebrillet al., 1994, pp. 1-2). Por su parte, Coase afirma: “The value
of including institutional factors in the corpus of mainstream economics is made clear
by recent events in Eastern Europe. These ex-communist countries are advised to move
to a market economy, but without the appropriate institutions no market economy is
possible” (Coase, 1992).
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posible desregular de la noche a la mafiana el comercio exterior o uni-
ficar los mercados cambiarios, como también proceder a la privatiza-
cién acelerada de las empresas publicas; pero ello no suele compade-
cerse de los procesos mas lentos de cambio de los valores culturales o
de reorganizacién y reconversién microeconémica de la produccién,3!
ni facilita ex ante y ex post la aceptacién social de mayores sacrificios
temporales de la poblacién y, por otra parte, ensancha las brechas entre
ganadores y perdedores del cambio econémico.

Aun siendo muy distinto el proceso de cambio de Cuba en cuanto a
los objetivos y el contenido de la reforma, lo anterior no niega la nece-
sidad de cancelar de manera progresiva distorsiones econémicas fla-
grantes. Valga insistir, ese seria el caso de la dualidad del régimen
cambiario y de precios, por cuanto a futuro importa no trastocar la
asignacién correcta de recursos, ni modificar artificialmente la renta-
bilidad de las empresas, o permitir beneficios o penalizaciones extraor-
dinarias a unos agentes econémicos en relacién con otros. Pero eso
mismo subraya la exigencia de compaginar con armonia las estrategias
de corto plazo y de cambio estructural, en particular cuando los aco-
modos han de emprenderse sobre la base casi exclusiva de las capaci-
dades transformadoras propias.

En sintesis, si han de perfeccionarse los esfuerzos comprometidos
hastaahora, tendré que consolidarse y completarse gradual pero siste-
maticamente el proceso de reformas.3? En ello asumirian un papel
central la seleccién de prelaciones y los ritmos de instrumentacién de
los cambios econémicos, sobre todo de los institucionales. En particu-
lar, no podria dejarse de lado el fortalecimiento yla difusién generali-
zadora de los beneficios de la segunda economia, sea por la via de
perfeccionar los eslabonamientos con el sector exportador, de abrir los
accesos a estratos cada vez mas amplios de la poblacién o de otorgar

31 La disciplina de los mercados y de la competencia genera destruccién de empre-
sas e instalaciones obsoletas. En circunstancias normales, tal fenémeno resultaria
benéfico, pero en condiciones de transicién estructural y escasez aguda de recursos
facilmente puede conducir a la desaparicién de capacidades de produccién o de em-
presas susceptibles de regenerarse. Por otra parte, la formacién de cuadros técnicos en
actividades, como los servicios financieros, toma tiempo en consolidarse. Por tanto, la
alteracién de directrices, regulaciones e incentivos resulta en muchos casos insuficien-
te al propésito de modificar los comportamientos empresariales en beneficio de la
productividad.

32 El intento fallido de remodelacién de la economia hiingara emprendido en 1968
ilustra los riesgos de interrumpir o revertir los procesos de cambio estructural (Boote
y Semogyi, 1991).
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mayor prioridad, como ya se comienza a plantear —por medio del
programa de “perfeccionamiento empresarial”—, a la produccién y a
las calidades del abasto al mercado interno.

Desde el comienzo importa erigir contrapesos limitativos de la pola-
rizacién social que suele acompaiiar al funcionamiento de los merca-
dos yde la multiplicacién de los derechos econémicos privados. No hay
planteamiento tedrico alguno que permita hacer deslindes precisos
entre las fronteras de la eficiencia y la equidad. Las soluciones han de
ser pragmaéticas y surgir de la concertacién politica. Por ello es dificil
alcanzar equilibrios estables entre la libertad econémica y la justicia
social, entre las libertades positivas y las negativas,33 sobre todo cuando
se intenta transitar hacia una economia mixta de cardcter social.34

Como se dijo, el impulso reformista en Cuba no parece arrancar de
ideologias modernizadoras ni de sentimientos de insatisfaccién que
hubiesen tomado arraigo generalizado en la sociedad. Més bien, el
cambio se impuso en respuesta a perturbaciones de origen externo que
exigieron estrategias terapéuticas implantadas de arriba a abajo, pre-
vio un periodo de analisis con las organizaciones populares. Se da
entonces la ambigiiedad natural de un proceso profundo de reforma,
muchos de cuyos objetivos se iran desbrozando en detalle al avanzar
en la construccién de un camino .

Aunque embrionaria, la separacién en curso entre Estado y econo-
miaimplica transferencia de funciones ala sociedad civil —entendida
como sociedad no estatal—, asi como la armonizacién de intereses més
diversificados. En otros términos, el Estado tendria que seguir impul-
sando las reformas en el periodo de transicién en situacién dificil y con
poderes econémicos circunscritos en forma progresiva, aunque man-
tenga la rectorfa econémica. De ahi que se necesite la formacién de
apoyos consensuales quizé algo distintos conla sociedad civil, asi como
la democratizacién de la politica econémica por vertientes poco explo-
radas en la experiencia nacional anterior, a fin de incorporar, en vez de
segregar o combatir, a los grupos emergentes de productores.

33 La libertad positiva se entiende como la capacidad de los miembros de una
sociedad de darse normas a si mismos, incluso limitando los derechos individuales,
esto es, las libertades negativas que rechazan toda interferencia estatal. Los conceptos
de libertad positiva y negativa pueden consultarse en los ensayos clasicos de Berlin
(Berlin, 1969).

34 Conforme a los pronunciamientos de las autoridades cubanas, resultan permisi-
bles “todo tipo de adecuacién y apertura econémica dentro de un sistema que defiende
las conquistas del socialismo”, o sea, la equidad e igualdad distributivas, asi como la
rectoria econémica del Estado (Lage, 1994a).
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Mas atin, los avances en la evolucién transicional llevan consigo el
imperativo de asumir formas e instrumentos distintos de conduccién
econdémica. El mercado habria de asumir papeles mas destacados en
la coordinacién econémica y desplazar gradualmente en varias esferas
a la planificacién cuantitativa anteriormente predominante. Por ello,
seria insoslayable desarrollar nuevos mecanismos estatales de control
macroeconémico y distributivo. Conforme a esa légica —que parece
abrazarse en Cuba—, se trataria inicialmente de construir una especie
de economia socialista con elementos de mercado que el gobierno
cubano no identifica con el concepto tradicional de economfia socialista
de mercado. En cualquier caso, el futuro no estaria encerrado en las tra-
dicionales dicotomias del capitalismo o del socialismo ya clasicos. Hay
otros caminos, como lo atestiguan los equilibrios entre eficiencia, equi-
dad y crecimiento alcanzados en el norte de Europa —donde Suecia
ocupa una posicién paradigmatica—, en los paises asiaticos del Pacifi-
co, desde China y Vietnam, hasta los cuatro dragones (Hong Kong,
Provincia China de Taiwan, Repuiblica de Corea y Singapur) o en Costa
Rica y Chile, en América Latina.

Hasta aqui se ha hecho alusién principal a las opciones y condicio-
nantes internas de la transicién de Cuba y de su reinsercién en los
mercados occidentales. Sin embargo, en un mundo interdependiente
en lo econémico, lo nacional queda marcado por influencias ajenas de
creciente relevancia. En consecuencia, el paso e incluso algunas de las
caracteristicas del proceso cubano de reforma guardaran correlacién
con las reacciones y respuestas de la comunidad internacional expre-
sadas en acercamiento, en solucién de diferendos o en separacién y
hasta hostigamientos reciprocos. Hay signos de distensién, como lo
muestra la visita papal y sus resultados o, en otra escala, la legalizacién
de las remesas enviadas desde los Estados Unidos y la reanudacién de
los vuelos entre este tltimo pais y la Isla. En todo ello acaso influya el
ascenso de un clima de buena voluntad, tanto como la obsolescencia
histérica del diferendo politico internacional a raiz de la desaparicién
de la Guerra Fria.






SEGUNDA PARTE
MACROECONOMIA Y DESARROLLO SOCIAL






INTRODUCCION Y SINTESIS

Elingreso de la economia cubana al caME, en 1972 determind un perio-
do de crecimiento econémico superior a tendencias anteriores, alen-
tado en gran medida por una importante transferencia neta de recursos
externos.! (Véase la grafica 1.)

Con la extincién del caAME, como ocurrié en otras economias socia-
listas en transicién hacia el mercado (paises de Europa Oriental), o en
busqueda de un nuevo patrén de desarrollo econémico (caso asiatico),
Cuba inici6 el presente decenio con restricciones estructurales para
incorporarse al intercambio occidental (Dabrowski, 1996). Considérese
que atin hoy el Estado manejagran partedelaactividad econémica, tanto
por el lado de la oferta como de la demanda; existe inconvertibilidad de
la moneda; las vinculaciones externas se asocian estructuralmente a
los paises del caME. Todo ello explica las peculiaridades de la estructura
productiva y las distorsiones de los precios relativos, en comparacion
con los parametros prevalecientes en las economias de mercado. Por
lo demas, en las nuevas circunstancias, los objetivos distributivos y los
avances en el ambito social se tradujeron en cargas elevadas, que co-
mienzan a exceder la capacidad de la economia nacional.

En esa situacién se origina una serie de intensos desequilibrios en la
economia cubana que no cuenta con apoyos multilaterales foraneos.
La naturaleza de los problemas macro y microeconémicos a principios
de los afios noventa (por un lado, el manejo de las escaseces de ofertay
la liquidez monetaria excedente, y por otro, la instrumentacién de
ajustes estructurales en la produccién y las instituciones) evocan los
reacomodos de las economias europeas después de los conflictos mun-
diales.?

1 En esencia, se celebraron convenios quinquenales de exportacién e importacién,
con una relacién de intercambio favorable a Cuba, y compromisos mediante los cuales
el came financiaba los saldos deudores.

2 Véanse /) acerca del problema del desequilibrio entre oferta de bienes de consumo
e ingresos monetarios, los articulos de Keynes, en 1939 (Keynes, 1973), y la visién
alternativa que presenté en 1941 Kalecki (Kalecki, 1977), Feiwel (Feiwel, 1977),y 2)
sobre los acomodos a la ortodoxia soviética que promueve Lenin en 1921 para impulsar
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GRAFICA 1. Cuba: Producto interno bruto
y brecha comercial, 1950-1998
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La necesidad que experimenta Cuba de ajustar la economfia a las nue-
vas realidades externas se asemeja a la de otras economias latinoameri-
canas en los afos ochenta, sélo que el periodo de ajuste es méas breve, no
cuenta con apoyo financiero externo y las restricciones, mayores. Asi,
en 1993 se emprendié en el pafs un programa de ajuste centrado, como
es usual, en dos elementos principales: un esfuerzo de estabilizacién
macroeconémica; ylaliberacién productiva, financiera y comercial. Sin
embargo, a diferencia de lo ocurrido en América Latina y en las econo-
mias europeas, el movimiento de reformas no incluyé un componente
significativo de privatizaciones e incorporé decisiones deliberadas de
equidad en la distribucién de las cargas del cambio de estrategia.

Una idea de la magnitud de los acomodos recesivos se refleja en el
hecho de que el producto cayera 32% en términos reales entre 1989 y
1993, afio en que toca fondo la crisis. En ese lapso, el consumo total se
comprimi6 27%y el de las familias 33%. La formacién de capital pasé
abruptamente de 25% a menos de 5% del producto. El déficit fiscal
subi6 de 7 a 30% del producto. Los ingresos en la cuenta de capital de
la balanza de pagos se redujeron mas de 10 veces (de 4 122 a 356

produccién y productividad en la Unién Soviética, su articulo sobre el impuesto en
especie, la libertad del comercio y las concesiones (Lenin, 1966).
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millones de délares), lo que forzé el ajuste de la balanza comercial y de
pagos. Por tltimo, los salarics reales se desplomaron alrededor de 25
por ciento.

De 1993 en adelante, la combinacién de significativos esfuerzos de
estabilizacién y la reordenacién de algunos cambios estructurales ha
generado un largo proceso de saneamiento de la economia y de modi-
ficacién de las formas tradicionales que regfan su funcionamiento. Sin
duda, la programacién estratégica de corto plazo logré avances sustan-
ciales, aunque todavia se esté lejos de completar transformaciones de
mayor envergadura. En términos mas concretos, la economia inicia,
no sin titubeos, una fase de recuperacién que promedia algo més de 3%
anual entre 1993y 1999. En el mismo lapso, el desajuste en las cuentas
publicas ha descendido a 2% del producto; la liquidez monetaria se ha
contraido de 67 a 37% del producto; tanto las exportaciones como las
importaciones de bienes y servicios se han duplicado; el tipo de cambio
paralelo se ha apreciado de cifras anuales promedio de 78 (1993) a 20
pesos por délar (1998).

A continuacién, ahondando en sus aspectos fiscales y monetarios, se
examinan los fenémenos externos que provocaron la crisis y determi-
naron de facto los grados de libertad y la sustentabilidad de las politicas
internas de estabilizacién adoptadas en el pafs. Si bien la distincién
entre andlisis macroeconémico y microeconémico es una convenciéon
heurfstica, las vinculaciones entre ambos aspectos son evidentes en el
caso cubano, por cuanto los logros de la estabilizacién sélo se sostienen
reformando los sectores productivos, cuyo éxito depende, a su vez, de
un riguroso manejo macroeconémico.

A. AJUSTE MACROECONOMICO EXTERNO
1. El caME y las tensiones externas

Como todo pais pequeiio y dependiente de las exportaciones para sos-
tener la capacidad de importacién, Cuba ha estado histéricamente
expuesto a las fluctuaciones de los términos del intercambio. El dece-
nio de 1980 fue poco favorable a muchos paises de América Latina. A
titulo ilustrativo, el comportamiento de los precios del intercambio de
bienes causé, en el periodo 1980-1989, una pérdida de 10% en el poder
de compra de las exportaciones de la Republica Dominicana, cuya
estructura productiva tiene rasgos comunes con los de Cuba. El dete-
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rioro fue atin mayor (24%) en el conjunto de los paises de América
Latina y el Caribe (ceraL, 1992¢).

Merced a las vinculaciones con el caMg, Cuba quedé virtualmente
protegida durante mas de una década de las fluctuaciones de los pre-
cios externos.? Son tres los acuerdos institucionales de comercio con
los paises del bloque socialista que permitieron al pais preservar su
capacidad para importar.

Primero, el cAME garantizaba mercados de exportacién via contratos
de largo plazo (cinco afios), muchas veces por medio de trueques bila-
terales. Asi, durante su periodo de vigencia se mantenia inalterada la
relacién de preciosentrelas exportaciones nacionales (bienes primarios,
por lo general) y las importaciones de insumos y bienes de capital pro-
venientes de Europa Oriental. Segundo, en el momento de renegociar
los contratos de largo plazo, los precios relativos entre las exportacio-
nes cubanas y sus compras al cAME se calculaban independientemente
de los precios libres vigentes en los mercados internacionales, con un
sustancial componente de subsidio.* Por ltimo, mecanismos de cré-
dito blando ampliaban la capacidad de importar. La Unién Soviética
financiaba cualquier déficit comercial bilateral de manera casi auto-
matica. Ademds, la reexportacién de excedentes de los envios de petré-
leo soviético servia también para financiar, en divisas convertibles, el
comercio con Occidente.

Ahora bien, el subsidio determinado por el diferencial favorable de
precios entre insumos importados y bienes exportados llegé a alcanzar,
como se dijo, proporciones muy elevadas que acrecentaban el valor
agregado de la economia.> Por otra parte, el financiamiento blando del
déficit comercial equivalia a otra transferencia oficial, con baja obliga-
toriedad de rembolso. Ambos efectos, se estima, aumentaron el ingreso
disponible de Cuba durante el periodo 1980-1987 entre 10 y 20% (Pas-
tory Zimbalist, 1995.) Es decir, el ingreso disponible llegé a superar al

3 Debido a la especializacién exportadora del pafs, dichas oscilaciones pudieron
haber sido pronunciadas y dafiinas si se considera que el precio real del azticar cruda,
fob Caribe para exportacién al mercado libre, bajé 70% entre 1976 y 1989 (cepaL, 1992¢).

4 El ejemplo m4s conocido son las ventas de aziicar a la entonces Unién Soviética a
precios elevados, y las compras de petréleo del mismo pais con fuertes descuentos.
Cabe mencionar que estas condiciones favorecieron la adquisicién de equipo y tecno-
logfas, en ocasiones obsoletas o inapropiadas que, por otra parte, eran muy dificiles de
adquirir en otros mercados.

5 Hay calculos que estiman esa elevacién en 50% del propio valoragregado (Alvarez,
1995).
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ingreso interno, sin transferencias ni subsidios ocultos, en una propor-
cién de 28%. Asi, parte del decremento registrado en el producto real
entre 1989y 1992 es atribuible a la interrupcién de los flujos de subsi-
dios y transferencias externos y a los sobrecostos asociados al embargo
econémico estadunidense.

Por razones estructurales y de naturaleza microeconémica, la brus-
ca reduccién de la capacidad de importar tuvo efectos mayores a un
simple reajuste de tendencia. Un porcentaje importante de los proyec-
tos productivos iniciados entre 1972y 1989, en el marco del patrén de
insercién internacional con los paises socialistas, se torné inoperable
y parte de los insumos importados de ese origen dejaron incluso de ser
asequibles. En consecuencia, las posibilidades de sustitucién (interna o
externa) en una amplia gama de sectores de la economia nacional
quedaron singularmente limitadas. En el corto plazo, la rigidez estruc-
tural se tradujo en una altisima elasticidad-ingreso de las importacio-
nes, que puso en tela de juicio la viabilidad externa de una recuperacién
rapida de la actividad econémica. Y ello result6 agravado por las limi-
taciones de acceso a los mercados internacionales de capital.

Histéricamente, la transferencia de recursos del caME permitié a la
economia cubana realizar, entre otros objetivos, un esfuerzo de inver-
sién en capital humano muy por encima del promedio de América
Latina. Hacia el futuro, la capacidad del pais para aprovechar los mer-
cados internacionales y el potencial de sus recursos humanos depen-
dera en tltima instancia de la posibilidad de salir del patrén neotradi-
cional de reinsercién en el comercio mundial, caracteristico del llama-
do “periodo especial”. A tal fin, la economia tendria que ajustarsevolens
nolens a los exigentes cambios del entorno internacional, luego de la
caida del muro de Berlin.

2. Los cambios en el entorno internacional
y sus consecuencias

Después de un periodo de reordenamiento de estrategias (1990-1992),
se pusieron en marcha varios mecanismos para acrecentar la disponi-
bilidad de divisas por medio del fomento a las exportaciones tradicio-
nales (aztcar, niquel), asi como por nuevas vias (turismo y remesas
familiares). Después de la contraccién experimentada entre 1989 y
1993, losingresos en moneda convertible se duplicaronentre 1993 y 1997.
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También mejoré en cierta medida el acceso al financiamiento externo
(aunque de corto plazo y de alto costo). Gracias a ello, las importaciones
doblaron su monto en el mismo lapso y se reactivaron capacidades
productivas ociosas. El repunte exportador se apoyé de manera casi
exclusiva en la explotacion de las ventajas comparativas tradicionales.
Aprovechar el capital tecnolégico y humano existente requerira impul-
sar otras actividades, como las ventas externas de medicamentos (6%
de las exportaciones en 1994).

Si bien los mercados internacionales de bienes primarios son abier-
tos, la exportacién de productos manufacturados responde a una légica
de organizacién, en la que los intermediarios tienen una funcién deci-
siva. El proceso de globalizaciéon mundial multiplica los flujos de co-
mercio internacional, sobre la base de reorganizar la produccién en
redes integradas de produccién, financiamiento e intercambio.é Ganar
acceso a esas redes es una condicién imperativa en los paises que
buscan salir del patrén de especializacién en productos primarios. El
turismo ilustra el caso: la asociacién con cadenas extranjeras ha per-
mitido mejorar el uso del capital instalado y la expansién de los ingre-
sos turfsticos. Asi, ha sido posible no sélo acceder a mercados y aumen-
tar los ingresos en divisas, sino también ofrecer empleos a técnicos de
alta capacitacion. Al mismo tiempo, se han recibido los beneficios del
derrame tecnolégico y de los servicios complementarios de la inversién
extranjera, ttiles para consolidar las ventajas comparativas nacionales
(entre otras, la de disponer de mano de obra calificada).?

En consecuencia, acceder a los mercados internacionales implica
adaptar la politica econémica a las condiciones prevalecientes en és-
tos.® Hasta cierto punto, en Cuba se ha procurado satisfacer ese prerre-
quisito.

6 Se estan definiendo dos grandes tipos de organizacién productiva internacional:
las redes dominadas por los productores (producer-driven network), integradas verti-
calmente e intensivas en capital (el ejemplo tipico es la industria automotriz), y aquellas
en manos de los compradores (buyer-driven network), mas descentralizadas y sobre la
base de relaciones de subcontratacién (la maquila) (Gereffi, 1995).

7 En caso de remodelarse la estructura productiva en torno a exportaciones prima-
rias, el alto nivel de preparacién de la mano de obra podria constituirse en obstaculo a
la movilidad laboral, ya que los nuevos puestos de trabajo corresponderian a empleos
no calificados.

8 Entre otras medidas, reanudar la negociacién sobre la deuda externa de 10 500
millones de délares con el Club de Paris, que dejé de servirse en 1986.
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B. AJUSTE MACROECONOMICO INTERNO

En ausencia de financiamiento proveniente del exterior, la primera
respuesta al shock de 1989 consistié en reducir la demanda interna
mediante una politica de austeridad. Los esfuerzos encaminados a
atenuary controlar los efectos de la crisis, sin acomodar propiamente
ala produccién, pronto resultaron insuficientes. En respuesta, las au-
toridades impulsaron desde 1993 un amplio programa de reformas.
Asi, el ajuste macroeconémico atravesé por dos fases claramente dis-
tintas. Entre 1989 y el primer semestre de 1993, la politica econémica
utilizé el ahorro forzoso de las familias como el principal instrumento
estabilizador. Comprimir el consumo privado permitié hacer frente a
la interrupcién de las transferencias del cAME sin contraer el gasto fiscal
ni desembocar en una hiperinflacién abierta. Por otra parte, el control
de precios contribuyé a preservar el ingreso real de la poblacién. Con
todo, el déficit publico alcanz6 magnitudes considerables, como efecto
directo de la politica de gasto social. Ante la magnitud del shock exter-
no, el costo de la politica de estabilizacién resulté relativamente bajo y
su distribucién mas equitativa en comparacién con otras economias
latinoamericanas, gracias a la decisién de garantizar el empleo y los
ingresos de la poblacién.

Sin embargo, las limitaciones por el lado de la oferta disminuyeron
las oportunidades reales de trabajo y deterioraron de modo sustancial
la productividad media por persona ocupada. El subempleo mas el
desempleo abierto siguen representando un alto porcentaje de la po-
blacién econémicamente activa, y ello pone en tensién el financiamien-
to de la politica social. Por otra parte, el desequilibrio entre los ingresos
monetarios y la oferta racionada provocé presiones en los comparti-
mentos no regulados del mercado, en particular sobre el tipo de cambio
paralelo y los mercados informales. Todo ello hizo evidente la necesi-
dad de adoptar una politica de estabilizacién activa, en particularen el
ambito fiscal.®

9 Durante la segunda Guerra Mundial, este fenémeno y sus implicaciones micro-
econdémicas habia llevado a Keynes a rechazar la solucién del racionamiento fisico para
manejar la situacién de sobreliquidez inglesa: “it would be never practicable to cover
every conceivable article by a rationing coupon; and if there are certain articles incon-
trolled the pressure of purchasing power will tend to divert production in their direc-
tion, although they may be what the consumer least wants” (Keynes, 1973, p. 409).
Como alternativa al racionamiento ffsico, Keynes recomendaba una politica fiscal
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Antes de analizar la politica de estabilizacién, es importante mencio-
nar las limitaciones de cualquier ejercicio de estatica comparada en un
caso como el presente. La amplitud de los desequilibrios econémicos,
el acelerado proceso de transformacién de la economia, las distorsio-
nes de precios relativos y los costos de transaccién asociados, compli-
can grandemente el anélisis de la coyuntura. El sistema de cuentas
nacionales esta en proceso de adaptacién a las nuevas realidades y no
capta la totalidad de la actividad de los nuevos actores econémicos. La
segmentacién del espacio econémico, dadas las grandes diferencias de
precios entre los circuitos oficiales y los mercados libres, dificulta la
comparaciéndelosdiversosvalores monetariosquecoexisten en la actua-
lidad y la construccién de un indice de precios representativo. Estas
distorsiones nosiempre afectan alas cifras y al analisis de igual manera.
Asi, las cuentas nacionales a precios corrientes estan mas alteradas que
los indicadores de produccién real, y los indicadores monetarios mas
que los saldos fiscales. Baste sefialar a titulo de ejemplo que las ventas
en délares de las tiendas autorizadas, valuadas en pesos al tipo de
cambio paralelo, representan alrededor de 60% del producto si se les
toma a 20 pesos por ddlar, o sea, una cifra superior a la liquidez en
moneda nacional en manos del pablico.

En contraste, el presupuesto en divisas del sector ptblico, aun si se
registra en las cuentas al tipo de cambio oficial, esta contablemente
equilibrado. Incluso, valuarlo a costo de oportunidad, no afectaria
sensiblemente el saldo fiscal (pero si su estructura). Dadas esas limita-
ciones, el foco de atencién al ponderar los avances y retrocesos debiera
centrarse en las grandes tendencias de la economia, sin pretender una
precisién inalcanzable al examinar los cambios de otro orden.

1. La dimension fiscal

A partir de 1994 se instauré una segunda fase enla que la politica fiscal,
adoptada como eje central de la estrategia de estabilizacién, permitié re-
ducir la liquidez monetaria acumulada en la economia. El punto de in-
flexién formal en la politica de ingresos se dio en agosto de 1994, con la
promulgacién de la Ley del Sistema Tributario (Ley 73) y, como se dijo
antes, la introduccién, entre otros, de dos impuestos directos, uno a las
utilidades y otro al ingreso de las personas fisicas. La Ley 73 modificé

activa y sistémica para cancelar el excedente de poder de compra del pablicoy diferir
su utilizacién hasta el restablecimiento de la oferta de bienes de consumo.



RECUADRO 1. Ajuste y evolucién
delos equilibrios ahorro-inversion

La internalizacién de los desequilibrios externos, a principios de los afios
noventa, tuvorepercusiones profundas enlos agregados de oferta y deman-
da global yen sus interrelaciones. El coeficiente de apertura de la economia
cubana (el valor del comercio externo con relacién al producto) se redujo
drasticamente al pasar de 70.2% en 1989 a 25.9% en 1993. Desde entonces
se ha recuperado de manera muy gradual, hasta alcanzar 34.4% en 1998.
En el punto extremo de la crisis (1993), la oferta global apenas llegé a 65%
de su valor registrado en 1989, y el monto real de los inventarios (en si
mismos considerables) se redujo 3 400 millones de pesos, en el intento
de compensar la falta de insumos y piezas de repuesto importadas.

Antes de la crisis, el ahorro externo financiaba una parte mayoritaria
de la inversién bruta (59.3% en 1989); en contraste, en 1998 cubrié sélo
22.7% de la escasisima inversién. Sin duda, la virtual desaparicién del
ahorro externo restringié fuertemente la formacién de capital. De hecho,
el coeficiente de inversién bruta decliné en forma aguda, y de representar
24% del producto en 1989, descendié a 5.8% en 1993. Aunque luego tuvo
cierto repunte, en 1998 apenas se situé en 6.7%, lejos todavia de su nivel
anterior a la crisis. El decaimiento de la inversién bruta tuvo consecuen-
cias muy desfavorables a raiz de la elevada intensidad en capital de la
economia cubana (en 1989 la relacién capital-producto se estimaba en
5.5, muy superiora la de otras economias latinoamericanas) y, por ende,
en sus posibilidades de crecimiento sostenido. Es preocupante que, en
los hechos, el nivel de inversién bruta haya sido insuficiente para com-
pensar la depreciacién de capital; es decir, se ha dado un proceso de
desinversién neta —estimadaen mas de 4 500 millones de pesos en 1990-
1998 en la economia en conjunto— que afecté tanto la capacidad produc-
tiva nacional como la infraestructura social que incluye la disponibilidad
y calidad de la vivienda.

Los choques externos y las necesarias politicas de estabilizacién ma-
croecondémica adoptadas para enfrentarlos ocasionaron, asimismo, una
caida del ahorro interno y empujaron a su marcada recomposicién entre
los sectores publico y privado. Durante la primera fase de la crisis (mo-
netizacién del déficit fiscal), el ahorro interno total se contrajo seis pun-
tos y se ubicé en 3.6% del producto en 1993. Detras de su caida se percibe
un alza en los ahorros forzosos de los hogares —que aumentaron de
23.1% del producto (1989) a 50.8% (1993)— mas que compensada por un
intenso desahorro del sector publico no financiero que, sin contar el im-
pacto del impuesto inflacionario, alcanzé su nivel maximo en 1993 (el
equivalente a 47.3% del producto). Las reformas fiscales y monetarias de
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RECUADRO 1 (concluye)

1993-1994 cambiaron de modo notable esta dindmica. Asi, se comenzé
a experimentar cierta recuperacién del ahorro interno, cimentada en el
saneamiento de las finanzas publicas y, también, en una gestién mas
rentable de las empresas estatales. De hecho, a partir de 1995, el gobierno
central obtuvo un superavit corriente —excluyendo intereses— y mejoré
el resultado bruto de explotacién de sus empresas. En 1998, el desahorro
del sector publico no financiero practicamente ya habia desaparecido, y
se colocaba tan sélo en 0.6% del producto.

Por su parte, a partir de 1993 el ahorro privado mostré un declive
marcado y persistente, y en 1998 represent6 apenas 5.8% del producto.
Ademas del todavia insuficiente ritmo de expansién de la actividad eco-
némica, otro factor que influyé en la reduccién del ahorro privado en
este lapso ha sido la mayor disponibilidad de bienes de consumo en los
mercados no regulados, ya sea en moneda nacional o en divisas. De
hecho, entre 1993-1998 el consumo privado por habitante crecié en tér-
minos reales a una tasa media anual de 2.1%. Asimismo, debe subrayarse
que el impuesto inflacionario afect6 con fuerza al ahorro privado en 1993
y 1994, al alcanzar niveles equivalentes a 7 y a 9.2% del producto respec-
tivo. Pero, este tipo de tributo casi desaparecié a partir de 1995 gracias
al s6lido avance de la estrategia de estabilizacién macroeconémica en el
control de las presiones inflacionarias.

también los impuestos indirectos; cre6 en particular el impuesto sobre
las ventas y un gravamen especial sobre ciertos productos de consumo
como tabaco y bebidas. Los derechos arancelarios ya habian sido res-
tablecidos desde 1990, con una tasa promedio de 12 por ciento.!®

La reforma tributaria se ha caracterizado por dos rasgos esenciales:
aplicacién gradual y discrecionalidad. En los hechos, por las posibili-
dades de alcanzar condiciones de rentabilidad financiera constrifien!!

10 Otros gravamenes importantes son el impuesto por la utilizacién de la fuerza de
trabajo y la contribucién a la seguridad social. El primero grava a la empresa con una
tasa de 25% el total de la némina de salarios y remuneraciones devengadas. La tasa de
la segunda se define anualmente por la Ley de Presupuesto, y se ha mantenido en los
altimos afios en 14%; se aporta al presupuesto 12%y la empresaretiene el 2% restante
para cubrir sus gastos de seguridad social a corto plazo. Ambas obligaciones deben ser
honradas por toda empresa estatal. La Ley 77 para la Inversion Extranjera otorga una
bonificacién sobre el tipo vigente del impuesto sobre la utilizacién de la fuerza de
trabajo, aplicandose el 11 por ciento.

11 En 1998, 70% de las empresas ptiblicas ya estaban incorporadas al nuevorégimen
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el proceso de integracién de las empresas estatales al nuevo régimen
tributario. Los salarios, por lo general, y las pensiones en pesos estan
exentas del impuesto a la renta. Las cooperativas —salvo las caferas a
partir de la zafra 1997-1998— gozan también de exencién temporal.
Porlo pronto, la tributacién directa recae principalmente en el impues-
to sobre utilidades y por el uso de la fuerza de trabajo de las empresas
estatales. De lo anterior se puede concluir que las autoridades cubanas,
ante el problema analogo de racionamiento que provocé la polémica
entre Keynes y Kalecki, han adoptado una politica més cercana a la del
economista polaco. El racionamiento fisico, por medio del sistema de
acopio y de la “libreta de abastecimiento”, en el marco global de restric-
cién del nivel nominal de precios y salarios, constituye el instrumento
principal de regulacién de la demanda, mientras que se da un papel
secundario, pero creciente, a la politica tributaria, que todavia no pue-
de satisfacer a plenitud esa funcién regulatoria.!?

La politica de gasto desempefié un papel crucial en cerrar la brecha
fiscal a partir de 1993. Como era de esperarse en la coyuntura descrita,
la contraccién se dio mayormente en el financiamiento presupuestario
de las inversiones. Precisamente, entre 1993 y 1998 el gasto de capital
del Estado se recorté a una tasa media anual de 10.6%. En cambio, el
gasto corriente se contrajo en forma menos aguda, a una tasa media
anual de 7.5%. Con todo, muchos logros estabilizadores se alcanzaron
conla declinacién de los subsidios del sector de empresas publicas (80
por ciento).

Al inicio del periodo especial (1989-1993), los subsidios asociados a
las pérdidas de esas empresas habian crecido al ritmo medio de 15.1%
anual, en términos reales, y llegaron a representar 33% del producto
(1993). Muchos de esos costos se originaron en la decisién de sostener
los puestos de trabajo, aun cuando las plantas hubiesen suspendido
actividades. Ya en 1994, los desequilibrios comenzaron a ceder hasta
llegar apenas a 4.4% del producto en 1998. Las medidas instrumenta-
das fueron de muy variada naturaleza, desde la transformacién de las

tributario al ser consideradas rentables, si bien en muchos casos gracias al beneficio de
bonificaciones del impuesto sobre la utilizacién de la fuerza de trabajo. Estas bonifi-
caciones deben ser aprobadas anualmente por el Ministro de Finanzas y Precios, y
tienden a disminuir en el tiempo. Claramente, el 30% restante de las empresas ptblicas,
al no ser consideradas rentables, no pagan impuestos sobre utilidades.

12 En todos los casos, la proporcién de ingresos del Estado respecto del producto
se sittia en 48% (1998), esto es, registra una disminucién de 12 puntos con respecto a
1989.
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granjas estatales en cooperativas, hasta la legalizacién del trabajo por
cuenta propia, el redimensionamiento de empresas o la descentraliza-
cién de cierta gestién empresarial, incluyendo el comercio exterior.!3

La brecha fiscal se redujo de 30.4% en 1993 a 2.1% del producto en
1998. El déficit en pesos se financié con emisién monetaria del Banco
Central.!* La mayor autonomia de gestién permitié a ciertas entidades
estatales financiarse libremente y ser una carga menor para el presu-
puesto. Aun asi, la solidez del ajuste fiscal yla permanencia delos logros
alcanzados seguirdn dependiendo del alcance y la continuidad de las
reformas estructurales e institucionales. Por lo demas, resta por resol-
ver la situacién financiero-actuarial del sistema de seguridad social.
También es posible que parte de la disminucién del déficit fiscal pudie-
ra resurgir mas tarde en deuda cuasifiscal del sector bancario (en par-
ticular, los préstamos a cooperativas que no resulten rentables, o la
acumulacién de cuentas por cobrar entre empresas puiblicas).!> Asimis-
mo, el mejoramiento de la situacién fiscal esconde cierta divergencia
con las finanzas locales, sobre todo con las de aquellas provincias que
no se benefician de la reactivacién exportadora. A la vez, es imprescin-
dible afianzar una cultura tributaria todavia ajena a las experiencias de
casi cuatro décadas de la sociedad cubana.

2. La dimensidn monetaria

A diferencia de los instrumentos fiscales que se adaptan con facilidad
a los mecanismos de una economia regulada o desregulada, la politica
monetaria ha de sufriracomodos mas profundos en un marco de orga-
nizacién menos centralizada. Hasta ahora, el insuficiente desarrollo de
instrumentos indirectos de control sobre la demanda de dinero (tasa
de interés, redescuento, encaje bancario) ha forzado a la oferta mone-

13 1.os gastos de diversas entidades estatales en las cuentas fiscales de Cuba corres-
pondian a saldos operativos méas que a sus erogaciones. Respecto de las actividades
presupuestadas, este problema se esta superando a partir de la promulgacién de la Ley
192 (1999) (véase mas adelante). Sin embargo, las empresas presupuestadas se segui-
ran reflejando en el presupuesto mediante sus saldos.

14 1 as divisas se manejan de manera paralela pero independiente del presupuesto.
Las entidades con superavit trasladan a las deficitarias sus divisas en funcién de las
prioridades del plan, y el contravalor en pesos cubanos se refleja en el presupuesto al
tipo de cambio oficial.

15 Véase el capftulo .
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taria a seguir pasivamente las huellas de la politica fiscal. Sin embargo,
las reformas financieras en marcha comienzan a rendir frutos en la
transformacioén de la estructura monetaria y cambiaria.

Durante la primera fase de acomodo de la crisis (1990-1993), el Ban-
co Nacional de Cuba validé con emisién inorganica los déficit del sector
publico. Los saldos monetarios en manos de la poblacién (circulante
mas cuentas de ahorro) aumentaron a un ritmo anual de 23%, en tér-
minos reales, entre 1989 y 1993, hasta casi triplicar (67%) su participa-
cién en el producto. Contrario a lo que suele ocurrir en economias de
mercado, la sobreemisién monetaria no se tradujo en inflacién galo-
pante, debido al sistema de control administrativo de los precios inter-
nos. La inyeccién de poder de compra tampoco revitalizé al anémico
mercado interno, cuya dinamica se vincula fundamentalmente a las
posibilidades de la oferta en las economias dirigidas (Kornai, 1986).

En sintonia con el ajuste fiscal, las medidas instrumentadas revirtie-
ron buena parte del crecimiento de la liquidez: los saldos monetarios
reales disminuyeron 27% en 1994 y 17% en 1995. Esto contribuyé a
mejorar la convertibilidad interna del peso cubano, porlo que las fami-
lias tuvieron mayores posibilidades de canjear dinero por bienes y
servicios en los mercados libres y de acceder al mercado de divisas
libremente convertibles. Por lo demas, al reducirse los subsidios y ele-
varse algunos precios oficiales, se aminordé el desequilibrio entre oferta
y demanda de bienes y servicios en los mercados internos.

La legalizacién del mercado paralelo de divisas (1993) sirvié tam-
bién de valvula de escape a las presiones inflacionarias. Al aumentar el
valor de uso de las monedas convertibles con la apertura de Tiendas de
Recuperacién de Divisas (TRD), las remesas externas pudieron conver-
tirse en refuerzo autofinanciable al consumo final de la poblacién.

En la esfera de las relaciones interindustriales planificadas, el pro-
ceso de remodelacién del sector externo indujo a modificar los viejos
mecanismos centralizados de asignacién de las divisas. Sin alterar la
politica de tipo de cambio oficial, los acomodos en las prioridades
sectoriales validaron de facto un valor social de la divisa superior a su
precio legal.

La estrategia econémica ha permitido la coexistencia de mercados
de bienes y servicios cada vez mas diferenciados. Su segmentacién en
mercados de acopio, libres y de divisas, asi como en transacciones
interindustriales, se concreta en cuatro circuitos monetarios distintos:
pesos cubanos, délares, pesos convertibles y “crédito” de las cuentas
por cobrar entre empresas. La multiplicidad de circuitos ha facilitado
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al gobierno cumplir numerosos objetivos estabilizadores y, en particu-
lar, controlar el precio de la canasta basica, captar divisas, aliviar el
peso de las restricciones de oferta y mantener un minimo de intercam-
bio econémico entre las empresas. Con todo, hay cuestiones pendien-
tes, como la de asignar de modo eficiente los recursos y eliminar los
excedentes de liquidez monetaria que representan derechos de compra
sobre la produccién futura. Asimismo, la creciente dolarizacién de la
economia tiende a disminuir la efectividad de la politica monetaria y
fiscal.!¢ De ahi la importancia que las autoridades cubanas asignan a
la unificacién de los mercados cambiarios, que en la actualidad se esta
estudiando. En el ambito financiero, recientemente se suprimié el fi-
nanciamiento blando a las empresas publicas y comenzaron a con-
traerse sus carteras vencidas y cuentas por cobrar, a fin de prevenir un
serio problema de déficit cuasifiscal.

Como suele ocurrir con los programas heterodoxos de estabilizacién,
en el caso de Cuba la fase critica a superar se relaciona con el descon-
gelamiento de los precios y los salarios. Habra que avanzar en esa
direccién si se quiere imprimir firmeza a las transformaciones estructu-
rales, finiquitarla reforma microeconémicay asegurar la coherencia in-
terna y externa de la economfa. Ya se dan pasos en ese sentido: una pro-
porcién creciente de los bienes de consumo se comercializa a precios
dolarizados; los estimulos a los trabajadores o las revisiones salariales
flexibilizan el congelamiento previo de lasremuneraciones alos trabaja-
dores; las revisiones de algunos precios de acopio de productos agrico-
las (cafia entre otros), modifican los incentivos a los productores.

C. RESULTADOS ECONOMICOS RECIENTES

Después de la desaceleracién del ritmo de crecimiento en el bienio
precedente, en 1999 la economia cubana intensificé su dinamismo
productivo (alrededor de 6%). Varios factores influyeron favorable-
mente: la reanimacién de la agroindustria azucarera, el mejor desem-
pefio del sector energético, la marcada celeridad en la expansién del
turismo internacional y la recuperacién de la produccién de niquel. Las

16 Una llamada de atencién es el caso de la antigua Yugoslavia, donde la progresiva
sustitucién de moneda entre el dinar y el délar, y una disminucién paralela en la
demanda del primero y el ensanchamiento del déficit operacional del Banco Central,
desembocaron en una inflacién galopante, aun en ausencia de desequilibrio fiscal
(Kumar, 1991).
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condiciones climéticas (invierno prolongado y régimen de lluvias) fa-
vorecieron el crecimiento del sector agropecuario. Por altimo, se ali-
viaron algunas restricciones al financiamiento externo e interno que
coinciden con la recuperacién de la demanda interna.

En 1999 el sistema bancario nacional otorgé créditos de corto plazo
alas entidades productivas por 1 300 millones de délares, frentea 1 000
millones en 1998. Asimismo, en el trienio 1997-1999 se obtuvieron
créditos externos de mediano y largo plazos por 500 millones de délares
que fueron destinados a la compra de equipos para la industria azuca-
rera, la construccién de aeropuertos y el desarrollo de las telecomuni-
caciones.!?

En la zafra 1998-1999 se produjeron 3.8 millones de toneladas
métricas de azticar, 19% mas que en el periodo anterior. Ese resultado
es producto de medidas viejas y nuevas que comienzan a transformar
la estructura del complejo azucarero. Aparte de la reorganizacién en
cooperativas, de los estimulos a la productividad del trabajo y de la
revisién de los precios de acopio, mas recientemente se procedié a
cancelar el uso de instalaciones de baja productividad, a racionalizar
los abastos del campo a los centros de procesamiento, asf como a intro-
ducir economias y desarrollar sucedaneos a los insumos importados.
A partir de los esfuerzos descritos, el rendimiento de sacarosa por
tonelada de cafia recuperd el nivel de 11% y las compras externas de
agroquimicos cayeron 16%. También debieron cerrarse 25% de los
ingenios, sea por razones de obsolescencia técnica, de uso intensivo de
los mejores centros fabriles o de reprogramacién de abastos. Se prevé
que la zafra 1999-2000 supere los cuatro millones de toneladas métricas
de aztcar, lo que mejoraria la situacion financiera de la Isla, ya que esa
produccién sirve de garantia a muchos créditos externos.

En el sector energético destaca el incremento en la extraccién de
petréleo nacional (12%; dos millones de toneladas)!® y gas asociado
(creci6 3.2 veces hasta alcanzar 400 millones de metros ctibicos), mer-
ced a las medidas de estimulo a la produccién y a la apertura a la
inversién fordanea. Ello asegura la tercera parte del consumo energético
del pais, incluyendo 45% de los requerimientos de la generacién de

17 Las condiciones del financiamiento interno estan mejorando discretamente; las
empresas que disponen de proyectos rentables y pasan satisfactoriamente el analisis
deriesgo de la banca comercial, pueden acceder a créditos de capital de trabajo de hasta
un millén de délares.

18 Se estima que en el afio 2000 el nivel de extraccién nacional alcanzaria tres
millones de toneladas, lo que disminuirfa la pesada carga de la factura petrolera.
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electricidad y propiciala sustitucién a favor de energéticos més eficien-
tes o menos contaminantes. Ademas, se informa una sensible disminu-
cién en las interrupciones del servicio eléctrico.

La actividad turistica sigue ascendiendo aceleradamente, pero toda-
via con un alto componente importado (50%). Los ingresos brutos
aumentaron un estimado de 22%, para alcanzar 2 220 millones de
ddlares, gracias al incremento del nimero de visitantes (20%, llegando
a 1.7 millones de personas). Se observa expansién, tanto en el nimero
de habitaciones disponibles para el turismo internacional, como en el
coeficiente de ocupacién de las mismas (67%). Los empleos directos e
indirectos se estiman ya en 300 000 trabajadores.

La produccién de niquel crecié por quinto afio consecutivo (3%, con
lo que llegé a 70 000 toneladas). Los principales factores de influencia
han sido la modernizacién tecnolégica, la formalizacién de inversio-
nes, la recuperacién de las cotizaciones internacionales y algunas me-
didas de politica econémica, como la constitucién de una empresa
mixta con capital canadiense.

Se calcula que la brecha fiscal aumenté ligeramente a 2.4% del pro-
ducto (2.2% en 1998), por un mayor crecimiento de los gastos (7.2%)
conrespecto a los ingresos (6.8%). Las erogaciones corrientes subieron
significativamente, en tanto que las de capital resultaron equivalentes
alasde 1998. En correspondencia con el contenido social de la politica
econémica, la expansién del gasto corriente se relaciona principalmen-
te con las revisiones de salarios en sectores como la educacién y la salud
publicas. De esta manera se espera corregir rezagos —propios del pe-
riodo especial— y mantener los indicadores sociales en una posicién
destacada, aiin en comparaciones internacionales.

Es posible que la recuperacién del sector agropecuario y de la agroin-
dustria azucarera expliquen la disminucién de los subsidios por pérdi-
das de las empresas publicas, asf como la ayuda presupuestaria a las
Unidades Bésicas de Produccién Cooperativa (uspc). Los gastos de
seguridad social siguen gravitando pesadamente sobre el equilibrio
fiscal del pafs, lo que aconseja la revisién de los sistemas y la busqueda
de nuevas formas de financiamiento. Por el lado de los ingresos, se
estima un aumento en la recaudacién de los gravdAmenes sobre utilida-
des y sobre la utilizacion de la fuerza de trabajo, asi como de los im-
puestos de circulacién y ventas.

En el periodo enero-septiembre de 1999 selogré unsensible incremen-
to en la oferta de bienes y servicios a la poblacién. Asfi, se contrarresté
el impacto de las alzas salariales, se redujo ligeramente la liquidez
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bancaria (2%) y se alcanzé estabilidad en la evolucién de los precios.
Con todo, los excedentes monetarios acumulados siguen representando
un alto porcentaje del producto interno bruto (piB). El valor de las
ventas de los mercados agropecuarios (regulados por el Ministerio del
Comercio Interior y el Ministerio de Agricultura) aumenté 35% como
resultado neto del incremento del volumen de mercancias (82%) y de
una declinacién significativa de los precios. Asimismo, el tipo de cambio
paralelo decliné a 20 pesos por délar frente a 21 pesos el afio anterior.

Fue mayor el dinamismo de la demanda externa con respecto a la
interna. Se sigue dando prelacién a la formacién de capital en las
actividades generadoras de divisas, como el turismo y las telecomuni-
caciones, asi como en aquellas que sustituyen importaciones (energia).
En contraste, las actividades no conectadas con el circuito de divisas,
como vivienda y transporte, incluyendo la red vial, siguen resintiendo
la escasez de recursos de inversién.

De otro lado, los aumentos salariales y de las remesas familiares no
s6lo impulsaron la recuperacién del consumo privado, sino que se
traducen en mejora del consumo de calorias y proteinas de la poblacién
pero sin recuperar todavia los niveles de 1989.

En 1999 el incremento de las remuneraciones en términos reales
beneficié a 60% del sector publico, aunque atin no se restablece la
capacidad adquisitiva de hace 10 afios. Por su parte, la tasa de desem-
pleo disminuyé a 6%, ante la recuperacién productiva, observandose
los mayores indices de desocupacién en las provincias orientales del
pafs. El redimensionamiento empresarial siguié avanzando, aunque
lentamente. Se estima que un manejo mas libre del autoempleo privado
crearfa nuevos puestos de trabajo, asi como suprimiria obstaculos al
programa de perfeccionamiento empresarial que se ha disefiado con el
fin de mejorar la eficiencia y competitividad.

En 1999 se iniciaron conversaciones con el Secretariado del “Grupo
ad hoc de Paises Acreedores de Cuba” del Club de Parfis, con el propésito
de negociar la restructuracién multilateral de la deuda oficial cubana.
Vale subrayar que entre 1998 y 1999 se han firmado acuerdos de rene-
gociacién con firmas proveedoras de Japén, con las agencias oficiales
de seguro de crédito a la exportacién de Italia y del Reino Unido y
Bélgica.

Con todo, si bien se informan mayores flujos de inversién extranjera
directa y de remesas familiares, la escasez de divisas siguié limitando
la capacidad de maniobra de la politica econémica ante el insuficiente
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acceso de Cuba a los mercados de capitales y el deterioro de la relacién
de precios de intercambio.

En sintesis, la economia cubana registré un desempeiio favorable en
1999 con crecimientos generalizados en todas las divisiones producti-
vas. Con éste son ya seis afos consecutivos de crecimiento (3.4% en
promedio anual), después del desplome del periodo 1989-1993 (-9%
como media anual). En todo caso, vale subrayar que el incremento del
ingreso por habitante en esos seis afios fue cercano a 3% anual, en vista
del pausado ritmo de expansién demografico de Cuba. Las reformas
avanzan gradualmente y la actividad productiva se recupera, especial-
mente en las vinculadas con el circuito de divisas.



I. RESENA HISTORICO-INSTITUCIONAL

A. ASPECTOS GENERALES

A finales de los afios cincuenta, Cuba presentaba una estructura eco-
némica con marcados rezagos tecnolégicos e insuficiente desarrollo
industrial. La agroindustria azucarera aportaba 25% de la generacién
del producto interno bruto (pB), significaba 80% del total de las expor-
taciones de bienes y brindaba empleo a una proporcién de 20 a 25% de
la fuerza de trabajo. Por otra parte, la produccién de azicar estaba
sujeta a la inestabilidad de los precios y la demanda de los mercados
internacionales, asi como a las variaciones en la cuota de compra del
mercado estadunidense. Ademas, el dinamismo de la producciény las
inversiones eran bajos, en tanto que la distribucién del ingreso revelaba
desigualdades marcadas.

La politica econémica aplicada desde 1959 introdujo cambios de gran
importancia. La nacionalizacién de los principales medios de produc-
cién del pais vino a alterar de fondo el régimen de la propiedad; el
gobierno comenzé a asumir un papel destacado en la actividad produc-
tiva, a la vez que se deterioraron los mecanismos del mercado en la
coordinacién de la economia. Precisamente, a finales de 1960 la parti-
cipacién del Estado en los activos fijos de las diferentes ramas era ya
muy elevada: agricultura (37%), industria (85%), construccién (80%),
transporte (92%) y comercio minorista (50%), sin contar con la absor-
cién de los servicios bancarios, el comercio exterior y el mayorista
(Rodriguez, 1990).

Desde 1961, el hilo conductor de la politica econémica fue la plani-
ficacién. El primer plan perseguia como objetivo la industrializacién
acelerada con prioridad en la demanda interna, sobre todo de bienes
de capital e intermedios, asi como la diversificacién agricola, la redis-
tribucién del ingreso y la reorientacién de las relaciones econémicas
internacionales. Asi, los primeros intentos de cambio estructural se
dirigieron a la diversificacién agropecuaria e industrial, con un sesgo
contrario a la agroindustria azucarera y favorable a la redistribucién
de los ingresos y la riqueza.

61
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Ante el desbordamiento de algunos desequilibrios macroeconémi-
cos, en 1964 se reorient6 el programa econémico. Se abandoné el én-
fasis sustitutivo para dirigir los esfuerzos a la reconstruccién de las
redes comerciales externas, conforme a las prioridades de la divisién
internacional del trabajo del ambito socialista. En lo fundamental, se
privilegi6 la produccién de bienes primarios, si bien el pais luego se be-
neficié de una relacién preferencial negociada de precios del inter-
cambio.

En el periodo 1967-1970 se observé cierto deterioro en los procedi-
mientos de direccién de la economia. Se desarticularon los mecanis-
mos tanto del Calculo Econémico (cg) como del Sistema Presupuesta-
rio de Financiamiento (spF),! que anteriormente habian coexistido y
aseguraban condiciones minimas de asignacién y de control de los
recursos materiales, financieros y humanos. Con la supresién de co-
bros y pagos entre las empresas pablicas, la disciplina financiera de
éstas decliné. Al mismo tiempo se descuidé la disciplina monetario-fi-
nanciera, debido a la desaparicién del Ministerio de Hacienda y porque
se redujeron las funciones del Banco Nacional de Cuba. Por otro lado,
se sustituyé el Sistema Nacional de Contabilidad por un imperfecto
Sistema de Registro Econémico, y se eliminaron las practicas presu-
puestarias anteriores en favor de controles administrativos directos.

Durante el periodo 1971-1975 comenzaron a ponerse en practica las
medidas indispensables para la aplicacién de un nuevo sistema de
direccién y planificacién de la economia. Al respecto, se procuraba
lograr el autofinanciamiento de las empresas publicas y la utilizacién
de algunos mecanismos de mercado en la asignacién de recursos. Las
nuevas modalidades de gestién resultaban compatibles con las normas
del Consejo de Ayuda Mutua Econémica (cAME), organismo al que
ingres6 Cuba en 1972.

En el decenio 1976-1985 se privilegi6 a la industria en el programa
de inversiones publicas, a la integracién econémica con la comunidad
socialista y al fortalecimiento de los controles macroeconémicos inter-

I El Calculo Econémico (ce) y el Sistema Presupuestario de Financiamiento (spF)
presentaban diferencias sustanciales en sus mecanismos de gestién econémica. Asi,
por ejemplo, el cE propiciaba el autofinanciamiento de las empresas, ya que éstas
podian cubrir sus gastos con sus ingresos, en tanto que las empresas del spF no dispo-
nian de fondos propios. Laempresa podfa extraer dinero segtin el plan, pero al efectuar
un depésito, éste pasaba automaticamente a poder del Estado. El ce se aplicé en algunas
actividades como comercio exterior, mientras que el spF se generalizé en el sector
industrial.
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nos. Asimismo, se propiciaron las transformaciones en el marco insti-
tucional que resultaran compatibles con las reformas econémicas em-
prendidas. En 1976 se proclamé una nueva Constitucién de la Repu-
blica de Cuba, luego de un plebiscito nacional. Se restructuraron los
Organismos de la Administracién Central del Estado; en particular
destacé la creacién del Comité Estatal de Finanzas, y la reorganizacién
del sistema de empresas ptblicas y de unidades presupuestadas. Por
altimo, se propicié la descentralizacién gubernamental mediante la
adopcién de una nueva divisién politico-administrativa del pafs con 14
provincias y 169 municipios.

En el quinquenio 1981-1985 se puso el acento en la productividad y
la eficiencia. Al inicio de los afios ochenta se implanté el Mercado Libre
Campesino, con la correspondiente desregulacién de precios que im-
per6 hasta su eliminacién a mediados de ese decenio. Las reformas
salarial y de precios se decretaron en 1981; la primera contribuyé a
mejorar la relacién salario-productividad, en tanto que la segunda in-
fluyé en el fortalecimiento de la autonomia de gestién de las empresas
publicas.

Ahora bien, durante el periodo 1959-1989 el producto aumenté a una
tasa media anual de 3% y la politica econémica asigné un papel rele-
vante al Estado en la produccién de bienes y servicios, con marcado
predominio de la planificacién sobre los mecanismos del mercado en
la regulacién de la actividad econémica. En el transcurso de esa eta-
pa, la economia experimenté trascendentes modificaciones de las bases
productivas, aun cuando repitié muchas de las deficiencias comunes
de los paises socialistas: sobredimensionamiento de proyectos, incor-
poracién de tecnologias atrasadas y descuido de la competitividad. En
particular, se increment6 el acervo de bienes de capital y se expandié
la infraestructura fisica; se ampli6 la capacidad de embalses de agua 'y
se modernizé la red ferroviaria, al mismo tiempo que se construyeron
autopistas, carreteras y caminos rurales. La flota mercante elevé su
capacidad de 58 000 toneladas de peso muerto a un millén de tonela-
das. Se avanzé en la electrificacién del pais, cuya cobertura alcanzé
94% de los hogares a finales de los afios ochenta. Ademas, se realizaron
importantes inversiones en el desarrollo de los recursos humanos, prin-
cipalmente en los sectores de salud, educacién, cultura y deporte. Cabe
subrayar que el elevado contenido social de la politica econémica de
ese periodo permitié avances sustanciales en los servicios basicos a la
poblacién, asi como la formacién de recursos laborales con calificacio-
nes crecientes.
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B. EL SECTOR EXTERNO

En tres ocasiones durante el siglo xx, los choques externos han trasto-
cado tanto la estructura productiva cubana como su insercién en los
flujos comerciales:

1) La Gran Depresién a principios de los afios treinta;

2) Laruptura de relaciones con los Estados Unidos a principios del
decenio de 1960,y

3) El colapso del campo socialista europeo a principios de los afios
noventa.

No obstante, el comportamiento del comercio exterior puede resu-
mirse en s6lo dos grandes periodos: el prerrevolucionario (1900-1959),
en el que la balanza comercial fue superavitaria, y el posrevolucionario
(1960-1990), durante el cual aquélla ha arrojado déficit. (Véase el cua-
dror.1.)

A su vez, estas dos grandes etapas pueden subdividirse en seis sub-
periodos:

Entre 1900y 1914, las exportaciones presentaron, en promedio, una
tasa de crecimiento de 9.5%y las importaciones, una de 4.2%, de suerte
que el déficit comercial de 18 millones de délares en 1900 se convirtié
en un superavit de 56 millones en 1914 (véase la graficar.1).

Durante la primera Guerra Mundial, las exportaciones casi triplica-
ron a las ventas externas del subperiodo anterior, y las importaciones
crecieron siete veces més, generando un superavit de 238 millones de
ddlares en 1920. En octubre de 1914 se creé el peso cubano y, desde
entonces, la paridad oficial fijada, un peso por délar, no ha cambiado
hastala fecha.

La pérdida de mercados relacionada con el final de la primera Guerra
Mundial implicé que disminuyeran tanto las exportaciones como las
importaciones, si bien la balanza comercial continué siendo superavi-
taria entre 1920-1929.

A su vez, la pérdida de mercados provocada por la Gran Depresién
de 1929 determind que tanto las ventas al exterior como las importa-
ciones disminuyeran a una velocidad casi tres veces superior a la del
lapso precedente. De hecho, a partir de ese afo y durante los casi 70
afos subsiguientes, los flujos de comercio externo han mostrado un
comportamiento inverso al que habian tenido hasta entonces: las im-
portaciones se tornaron mas volatiles que las exportaciones, creciendo
o decreciendo mas rapidamente que estas ultimas. Ello sugiere la vi-
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CuaDRO 1.1. Comercio exterior de mercancias

Tasa de crecimiento Tasa de crecimiento  Saldo promiedio del
Periodo promedio anual de las  promedio anual delas  comercio exterior.
exportaciones importaciones (millones de
(porcentaje) (porcentaje) ddlares)

1900-1914 9.5 4.2 17

1914-1920 28.8 29.5 145
1920-1929 -11.2 -10.0 73
1929-1933 -25.4 -335 29
1933-1960 7.6 10.2 81

1960-1990 7.6 8.9 -7882

FueNTE: cEPAL, sobre la base de una combinacién de cifras oficiales y no oficiales.
2 En promedio, el déficit comercial durante el periodo 1986-1990 fuede 2 265 millo-
nes de délares.

gencia de un modelo de desarrollo dependiente del financiamiento ex-
terno, en el que no serfan las ventajas comparativas de la estructura pro-
ductiva las que estarfan determinando las exportaciones (constituyendo
una restriccién al flujo de importaciones), sino que la disponibilidad
de insumos importados seria la que estaria fijando el nivel de produc-
cién disponible para venta en el exterior. Uno de los retos que enfrenta
Cuba de cara al siglo xx1 consiste en perfeccionar su autonomfia pro-
ductiva, recobrando la capacidad de acrecentar las exportaciones.

La tasa de crecimiento de las ventas foraneas fue la misma entre 1933
y 1960 que entre esa tiltima fecha y 1990, y en ambas fases las importa-
ciones se expandieron a tasas mayores, de modo que el superavit se fue
estrechando; sin embargo, éste fue positivo hasta 1957.2

A partir de entonces y hasta finales de los ochenta, el deterioro de la
cuenta comercial ha ido profundizandose, y su valor total acumulado
de 23 555 millones de délares contrasta con un superavit comercial de
4 093 millones de délares acumulado entre 1900 y 1960. Cuentan aqui
dos hechos fundamentales: por un lado, la ruptura de las relaciones
econdmicas con los Estados Unidos y el embargo impuesto al comercio
de Cuba; y por otro, la reconstruccién de las vinculaciones externas
hacia los paises del cAME. Ambos fen6menos provocaron una reduccién
importante de las exportaciones en el periodo 1959-1969 y el flujo de
financiamientos socialistas que sostuvieron, con breves descensos, el
nivel de las importaciones. (Véase la grafica1.1.)

2 Se mantuvo practicamente constante entre 1933y 1939 —alrededorde 40 millones

de délares al aflo—, pero aumenté a 225 millones durante la segunda Guerra Mundial
y la Guerra de Corea.
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GRAFICA 1.1. Cuba: Comercio exterior. Exportaciones,
importaciones y saldo del comercio exterior, 1900-1960
(Millones de délares)
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FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y estimaciones propias.

Lainterrupcién de las relaciones comerciales con los paises del cAME
en 1990 conllevé una pérdida de mercados mas severa que la ocasiona-
da por la Gran Depresién.3

Antes de la crisis de 1989, la estructura y el comportamiento del
sector externo cubano se regian por planes econémicos de largo plazo,
negociados con paises del caAME, que pretendian aprovechar comple-
mentariedades de clima y de recursos. Se consideraba que “s6lo me-
diante la cooperacién y coordinacién sistematicas de [la] economia
[cubana] con las del resto de la comunidad socialista, [se podrian}
alcanzar los niveles de desarrollo y efectividad econémica que [exigian]
la produccién y el progreso cientifico-técnico” (Editora Politica, 1986).

3 Entre 1929 y 1932 las exportaciones disminuyeron 70%, mientras que durante
1990 y 1993 descendieron 80 por ciento.
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GRAFICA 1.2. Cuba: Comercio exterior. Exportaciones,
importaciones y saldo del comercio exterior, 1960-1990
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FUENTE: cEPAL, sobre la base de cifras oficiales y estimaciones propias.

Si bien uno de los objetivos principales del Plan Quinquenal 1981-
1985 habia sido “producir el maximo posible de productos que sustitu-
yeran importaciones” y “lograr un ritmo de crecimiento de las expor-
taciones superior al del Producto Social Global y al de las importacio-
nes” (Editora Politica, 1981), cinco afios después estas metas fueron
supeditadas al esfuerzo por “avanzar en la integracién econémica con
los paises de la comunidad socialista”. Esta politica condujo a un pro-
ceso de industrializacién complementario con los de otros miembros
del caME y, por ende, intensivo en capital y en energéticos. En ese
contexto se efectuaron importantes inversiones en los sectores de fer-
tilizantes y de maquinaria destinada al campo caifiero.
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El comercio internacional se sujet6 a contratos de largo plazo que
reflejaban esta organizacién internacional de la produccién entre pai-
ses socialistas, y los ingresos derivados de este intercambio —aunados
a préstamos blandos— financiaban la industrializacién del pais. Al
igual que durante la primera parte del siglo xx, las exportaciones se
centraban en pocos productos (azicar, citricos, tabaco y niquel) de
escaso valor agregado (no se exportaba azicar refinada), y 85% del total
se dirigia predominantemente a los paises miembros del cAME. A su vez,
Cuba cubria con importaciones gran parte de sus necesidades de ali-
mentos, hidrocarburos, insumos para la agricultura y bienes de capital.

La insercién en el sistema socialista de acumulacién reforzé el ca-
racter abierto de la economia cubana. Entre 1985y 1990, las exporta-
ciones representaron mas de 30% del producto, en tanto que mas de la
mitad del territorio cultivado se vinculaba a la exportacién (cafia de
azucar, tabaco, citricos). Por otra parte, en el mismo periodo las impor-
taciones significaron alrededor de 41% del producto; se adquiriria en
el exterior mas de 50% de las proteinas y de las calorfas consumidas y
mas de 75% de los bienes de capital.

La dependencia de la economia cubana de las importaciones se re-
fleja en el hecho de que el coeficiente de abastecimiento foraneo de la
demanda interna fuera, en promedio, de 37% a precios corrientes en el
periodo 1985-1989, y llegd a abarcar mas de 90% en los cereales de
consumo humano, los aceites y grasas, el frijol, los textiles y el calzado.*

El sistema de comercio administrado suponia que los precios se
fijaran sobre un horizonte de largo plazo, con objeto de facilitar la
planeacién productiva. Asi se protegia a la economia de los vaivenes de
la coyuntura internacional, aunque el pais quedaba aislado de la com-
petencia de los mercados.5 La relacién del intercambio vigente durante
los afios ochenta superé a la correspondiente a los precios internacio-
nales y se calcula que ello significé ingresos 50% mas elevados de los
que se hubieran obtenido en caso de venderse a los precios prevalecien-
tes en el mercado internacional. (Alvarez, 1995.) Ello permitié que la
paridad oficial permaneciera fija durante el periodo revolucionario,
guardando poca relacién con la competitividad del aparato productivo.

4 El coeficiente de abastecimiento importado se define como M/(P + M ~ X), donde M
son las importaciones, X las exportaciones y P la produccién nacional (Alvarez, 1995).

5 Aun en los casos en que los precios de contrato reflejasen cotizaciones internacio-
nales, se manejaban de manera que los términos del intercambio no fluctuaran violen-
tamente, permitiendo la introduccién de medidas correctivas. El caso mas conocido
es el del petréleo, cuyo precio, a mediados del decenio de los ochenta, estuvo determi-
nado por un promedio mévil de cinco afios de cotizaciones internacionales.
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Los aspectos operativos del comercio exterior eran supervisados
centralmente y se efectuaban por conducto de un nimero pequefio de
empresas comercializadoras. El hecho de que el comercio con el exte-
rior se llevara a cabo con mercados distantes generaba importantes
costos de transporte y de almacenamiento, y a fin de minimizarlos fue
preciso mantener escalas de produccién superiores a las requeridas
para satisfacer el mercado local. Muchas de las instalaciones son ahora
obsoletas y sus estdndares de calidad no corresponden a las exigencias
de los mercados actuales. Por lo demds, como ya se dijo, el embargo
comercial del gobierno estadunidense constituye otra restriccién im-
portante al reacomodo del comercio exterior de Cuba.

Tales circunstancias y antecedentes dificilmente constituyeron una
buena preparacién para que Cuba se insertase en los mercados globa-
lizados de finales del siglo xx, cuyas exigencias de eficiencia demandan
alta flexibilidad y capacidad de adaptacién. Por ello, no obstante los
esfuerzos recientes de restructuracién de la economia y el dinamismo
del comercio exterior, la estructura productiva sigue estando determi-
nada por las caracteristicas del modelo anterior de insercién en la
economfia internacional.

En sintesis, pese a los ingresos crecientes por servicios turisticos, la
ampliacién de la brecha comercial de bienes determiné incrementos
del saldo negativo de la cuenta corriente de la balanza de pagos. Este
fenémeno acaecié en un contexto de acceso limitado al crédito inter-
nacional y de disminucién de los préstamos de proveedores. Yaen 1986
se habia interrumpido el servicio de la deuda externa, que en 1989
ascendia a 6 100 millones de délares, equivalente a 71 y 31% de las
exportaciones de bienes y servicios y del producto, respectivamente.

C. EL BIENESTAR SOCIAL

Ya se sefial6 que el desarrollo social ha sido acaso el mayor logro de las
ultimas décadas en Cuba (cepaL, 1980). La tasa de analfabetismo de
las personas mayores de 10 afios, calculada sobre la base de los censos
de poblacién de 1953 y 1981, bajé de 24 a 4%. El indice de desempleo
disminuyé de 20% en 1958 a menos de 8% en 1989. La tasa de mortali-
dad infantil se redujo de mas de 60 por 1 000 nacidos vivos en 1958 a
11.1 en 1989; en ello influyeron tanto el aumento de los niveles nutri-
cionales de la poblacién como el significativo progreso en los servicios
de salud publica. Precisamente, la relacién habitantes por médico pasé
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de 1 076 a 303 en el mismo lapso, en tanto que la dotacién de camas de
hospital por 1 000 habitantes ascendié de 4.2 a 7.3. Ademas, el estable-
cimiento de mas de 200 centros de investigacién, como el de ingenieria
genética y de biotecnologia, contribuyé también a mejorar la capacidad
futura de desarrollo de los recursos humanos y de la propia economia.

A mediados de los afios ochenta casi se habian eliminado la pobreza
ylaindigencia tanto en las zonas urbanas como rurales. En esas fechas
coexistian un crecimiento econémico razonable, un incremento del
empleo y de los salarios, asf como condiciones de estabilidad de pre-
cios. Cabe recordar que la reforma general de remuneraciones de 1981
permitié que se elevara el salario medio mensual de 148 pesos (1980) a
188 pesos (1985).

Aun cuando la capacidad adquisitiva del salario decayé en la segun-
da mitad del decenio de 1980, la generacién de empleos y los programas
publicos de educacidn, salud, seguridad y asistencia social, cultura,
arte y deporte, atenuaron el deterioro social frente a la declinacién
econdémica.

En suma, al finalizar los afios ochenta la situacién social era relati-
vamente satisfactoria en el contexto regional, asentada en la distribu-
cién equitativa del ingreso, situacién que tendi6 a debilitarse con pos-
terioridad.

D. LA ECONOMIA INTERNA: LOGROS Y PROBLEMAS
1. Rasgos del sistema de planificacién anterior

En 1976 se inici6 el proceso para implantar un Sistema de Direcciény
Planificacion de la Economia (sppE), basado en la experiencia de los
paises socialistas europeos, pero que ya revelaba claras deficiencias de
desempefio.

El sppE se concibi6é como el conjunto de elementos y procedimientos
que regulaban la organizacion, gestién y control de las actividades
econdmicas, sobre la base de la planificacion centralizada. La principal
premisa se sostenia en la propiedad estatal de los principales medios
de produccién. (CEPAL-ILPES, 1988.) Asimismo, el SDPE reconocia la exis-
tencia de relaciones monetario-mercantiles en todas las actividades
productivas y trataba de promover el autofinanciamiento y la descen-
tralizacion en la gestion de las empresas publicas. Los principales ele-
mentos integrantes del sDPE tuvieron las siguientes caracteristicas ge-
nerales hasta finales de los afios ochenta:
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a) Planificacién

La planificacién de la produccién y de la macroeconomia sobresalia
como el eje central de coordinacién econémica. Como es usual, la
planificacién material presenté rigideces y gener6 ineficiencias en el
uso de los recursos, sin aprovechar cabalmente los avances tecnolégi-
cos. (Editora Politica, 1986.)

b) Subsistema financiero-crediticio

El objetivo principal del subsistema financiero-crediticio consistia en
lograr el equilibrio de las finanzas internas y la mejor utilizacién posi-
ble de los recursos financieros del sector pablico. El presupuesto esta-
tal servia de eje al sistema financiero, al constituirse en instrumento
principal de captacién de recursos monetarios y aportar financiamien-
tos a la produccién o al gasto social. A los balances materiales se les
asignaba primacia sobre las categorias monetario-financieras. En esto
radica una actitud paternalista hacia las entidades productivas, que
generé el sindrome de larestriccién presupuestaria blanda. Los subsi-
dios alas empresas ptblicas se adaptaban al aumento de los costos de
produccién, sin preservar los objetivos de eficiencia.

¢) Subsistema de estimulacién material
y moral de los trabajadores

Con este subsistema se pretendia lograr el incremento de la eficiencia
y de la productividad. El salario se erigi6 en el principal incentivo
material a los trabajadores, pero los mecanismos de pagos de primas y
premios no se relacionaron intimamente con los resultados finales de
la produccién.

d) Subsistema de abastecimiento
técnico-material

Este subsistema centralizaba la distribucién de las materias primas,
insumos y bienes de capital, obstaculizando el desarrollo de vinculos
comerciales competitivos entre las empresas, y entre éstas y consumi-
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dores, de lo que se derivaba la propensién a solicitar inventarios exce-
sivos y a inmovilizar recursos.

e) La gestién empresarial

Esta actividad pretendié acrecentar la autonomia econémico-operati-
va de casi 4 000 empresas publicas; aun asi, se mantuvo un excesivo
tutelaje corporativo. Tampoco se alcanzaron los equilibrios entre los
niveles de centralizacién y descentralizacién, necesarios para acrecen-
tar la eficiencia y competitividad de las empresas.

El deterioro del sistema de direccién y planificacién de la economia
al finalizar la década de los ochenta, repercutié en un debilitamiento
de la situacién de la meso y la macroeconomia de Cuba. En efecto, las
rigideces de la planificacién y la excesiva centralizacién en la distribu-
cién de los recursos dafiaron la gestién y la eficiencia de las empresas.
La restriccién presupuestaria blanda y la insuficiente estimulacién
material de los trabajadores contribuyeron también a que retrocediera
la competitividad internacional de las entidades productivas.

2. La situacién macroecondémica
a) Oferta y demanda globales

En la segunda mitad del decenio de los ochenta, la oferta global virtual-
mente se estancé a consecuencia de que se habian debilitado la produc-
cién ylasimportaciones de bienes y servicios. La explicacién basica de
este comportamiento se asocia a la reduccién de la capacidad para
importar. Por el lado de la demanda sobresalieron una baja en la inver-
sién bruta interna y un descenso en las exportaciones de bienes y ser-
vicios. Ante la escasez de divisas, las autoridades privilegiaron a los
sectores externoy energético, y se continuaron los proyectos de niquel
en Punta Gorda, en Holguin, la ampliacién de la infraestructura turis-
tica, la central electronuclear y la refineria de petréleo de Cienfuegos,
al tiempo que se construfa la Base de Supertanqueros de Matanzas.
El menor volumen exportado de bienes y servicios obedecié a la
reduccién en las ventas fisicas de azticar, ya que las de niquel y turismo
se elevaron. Cabe recordar que fenémenos naturales como el huracan
Kate de 1985 y la ulterior sequia habian dafiado la zafra azucarera y
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otros rubros de exportacién de origen agropecuario. El ajuste subse-
cuente afecté en particular a la inversién y al gasto publico, en virtud
de que se protegié el consumo de la poblacién, que siguié creciendo,
aunque a un ritmo menor.

b) La situacién fiscal y monetaria

Las finanzas publicas resintieron el debilitamiento y el resquebraja-
miento posterior de las relaciones econémicas con los pafses socialis-
tas, el paternalismo del Estado con las entidades productivas y la pos-
tergacién del ajuste macroeconémico. De hecho, la inestabilidad de los
ingresos y la rigidez de los gastos causaron un déficit creciente, que
ascendié a 6.7% del P1B en 1989.

Los gastos fiscales totales se expandieron con mayor celeridad que
los ingresos, llegando a sumar 67% del P1B en ese altimo afo. El aumen-
to de los egresos se debié sobre todo a mayores subsidios por pérdidas
de las empresas ptblicas y de la seguridad social. La politica de evitar
despidos masivos y de congelar precios y tarifas de la planta productiva
influyé en el incremento de las subvenciones presupuestarias, mien-
tras que la creciente proporcién de jubilados y pensionados elevé los
gastos de seguridad social.

La monetizacién del déficit fiscal hizo ascender la liquidez moneta-
ria y alenté la formacién de presiones inflacionarias. El Banco Nacio-
nal de Cuba prosiguié pasivamente una politica de emisién monetaria
inorgénica, con consecuencias macroeconémicas desestabilizadoras.

¢) La inversidn y su financiamiento

Pese a la pérdida de terreno en la formacién de capital registrada en el
periodo 1985-1990, el coeficiente de inversiones se pudo mantener alto
(25%). Asi, la planta productiva incrementé capacidades merced a la
puesta en explotacién de diversos proyectos de inversién. En la indus-
tria manufacturera se destacé la oferta de bienes tradicionales de ex-
portacién (niquel y citricos); también fueron relevantes las ramas con
capacidades para producir alimentos, productos siderirgicos, maqui-
narias e implementos agricolas, equipos médicos, papel, textiles y otros
vinculados a la industria de materiales de construccién.

En el sector agropecuario se terminaron instalaciones ganaderas y
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avicolas; en forma simultdnea, se ampliaron las plantaciones de cafia
ylaagricultura no cafiera. Asimismo, se elevé el grado de mecanizacién
en las tareas de siembra, cultivo y cosecha. Algo similar ocurrié6 en los
sectores energético y de transportes. En otro sentido, hay que notar el
hecho de que los esfuerzos de formacién de capital descritos no siem-
pre estuvieron acompariados de mayor eficiencia. En varios casos se
registraron sobredimensionamientos de plantas, subutilizacién de ca-
pacidades y seleccién tecnolégica defectuosa.

d) Empleo

La ocupacién siguié una tendencia ascendente hasta 1990, garanti-
zando empleo a unos 4.4 millones de personas (95% de ellas trabaja-
ban en el sector publico). A nivel sectorial, se distinguieron industria
(18%), agropecuario (19%), educacién (10%), comercio (9%) y trans-
porte (5 por ciento).

e) Evaluacién general

A finales de la década de los ochenta, Cuba contaba con recursos labo-
rales calificados, una infraestructura fisica y de servicios sociales apro-
piada y una planta productiva que habia expandido su capacidad sobre
la base de un importante proceso de inversién extensiva. No obstante,
también enfrentaba la peor crisis econémica del siglo, asociada a fac-
tores como los que se indican a continuacién:

i) El colapso del campo socialista europeo y la desintegracién de la
Unién Soviética suprimieron abruptamente los mercados tradiciona-
les de exportacién y las fuentes de adquisicién de bienes y servicios
esenciales al funcionamiento productivo. Recuérdese la fragil estruc-
tura comercial externa del pafs, claramente sesgada al intercambio con
los paises del caAME.

it) Deformaciones en la estructura econdmica e institucional, que se
expresan en baja eficiencia y entorpecen el desarrollo fluido de los
intercambios con Occidente.

iit) Desequilibrios macroeconémicos que reflejan en el interior de la
economia las repercusiones de la ruptura del frente externo.

iv) El embargo econémico de los Estados Unidos, acentuado por la
posterior puesta en vigor de las leyes Torricelli y Helms-Burton.
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3. Evolucién sectorial antes de la crisis

El pIB registré magros crecimientos a finales de los afios ochenta, y su
relacién por habitante (1989) retrocedi6 a las cifras de cinco afios atrés.

a) Industria manufacturera

Este sector decliné a causa de las restricciones para importar con divi-
sas convertibles y de los atrasos en el abasto de insumos de los paises
socialistas.

b) Industria azucarera

Esta industria mostré un desempeiio aceptable durante la segunda
mitad de los afios ochenta con una produccién promedio anual de 7.6
millones de toneladas, 1.3% superior a los promedios del lustro prece-
dente. Los ingenios azucareros se habian modernizado y registraban
un aumento en eficiencia industrial; la agricultura cafiera se extendia
en una superficie cercana a 1.8 millones de hectareas (1989), 21% dela
cual disponia de riego, y se utilizaban en forma intensiva fertilizantes
tanto de origen nacional como importado. El rendimiento de cana de
azicar por hectérea se elevé aside 51 toneladas en 1985 a 57 toneladas
en 1989, con un ascenso mas pronunciado en las tierras no estatales.
La evolucién de la agricultura cafiera se reflejé de manera positiva
en el crecimiento del sector agropecuario. La modernizacién de la
agricultura supuso altos niveles de mecanizacién y un uso intensivo de
productos quimicos. En cambio, la escasez de insumos importados
lesioné el potencial de oferta, y el sobredimensionamiento de las gran-
jas estatales gener¢ ineficiencias y baja productividad en el trabajo.¢

c) Actividad pecuaria

En este sector, la tecnologia dominante suponia la estabulacién del
hato ganadero, cuya crianza empez6 a depender en forma criticadela
importacién de alimentos.

6 E| Estado manejaba directamente 78% de la superficie cultivada del pafs en 1989.
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d) Mineria

Este ambito observé un notable dinamismo a finales de los afios ochen-
ta. Ello se explica por la maduracién de las inversiones realizadas en
las plantas procesadoras de niquel y por el alto nivel de interrelacién y
de especializacién con los paises integrantes del caME, que compraban
75% de la produccién cubana.

e) Industria de la construccion

Su expansién se originé en el esfuerzo por ampliar la planta productiva
y la infraestructura turistica del pafs, asf como en los requerimientos
de viviendas y urbanizacién, principalmente en La Habana. También
aqui se observan fallas técnicas que se manifiestan en problemas de ca-
lidad, consumos exagerados de materiales o energéticos y plazos de
ejecucién excesivamente prolongados.

f) Industria energética

Esta industria destacé el acrecentamiento de la capacidad de genera-
ciéndeelectricidad,de 12 199a 15 240 GWhentre 1985y 1989. Se logré
asi elevar el coeficiente de electrificacién a 94% de los hogares del pais.
Con todo, también aqui los esfuerzos de modernizacién incrementaron
la dependencia del petréleo importado, ya que decliné la extraccién
nacional de crudo.

4. Transformaciones institucionales en los noventa
a) Aspectos generales

A inicios de los afios noventa, el descalabro de los paises socialistas se
trasminé a Cuba, creando la peor crisis en su historia econémica re-
ciente. Desde el comienzo de la crisis se decidié distribuir parejamente
su costo, a la par que se implantaba un complejo sistema de medidas
encaminadas a facilitar el acomodo productivo y recobrar los equili-
brios macroeconémicos bésicos.
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Por un lado, se introdujeron medidas de estabilizacién macroeconé6-
micay, por otro, se incorporaron cambios institucionales de enverga-
dura. Entre las primeras destaca el acuerdo de la Asamblea Nacional
del Poder Popular de mayo de 1994, a partir del cual se toman decisio-
nes orientadas a: i) reducir los subsidios a las empresas (y otros gastos
presupuestados), y aumentar al mismo tiempo los ingresos del presu-
puesto con vistas a disminuir significativamente el déficit; ii) reducir
los excedentes monetarios; iii) elevar los precios y tarifas de productos
y servicios seleccionados, y iv) implantar de manera gradual un nuevo
sistema impositivo integral.

En cuanto a las transformaciones institucionales, a partir de 1992 se
cambib el estatuto de la inversién extranjera. Luego se despenalizé la
tenencia de divisas, se adelgazé la estructura organizativa del gobierno,
se liberalizaron la produccién y la comercializacién de productos agro-
pecuarios, se desincorporé el grueso de las tierras estatales, se refor-
maron las normas impositivas y se restructurd el sistema financiero,
entre otras medidas.

De hecho, en la segunda economia, o esfera nueva de la economia,
se localizan los mercados agropecuarios e industriales liberados, el
trabajo por cuenta propia, la flexibilizacién de regulaciones a la inver-
si6én extranjera, las TRD y la formacién de circuitos econémicos aut6-
nomos —manejados en divisas—, en que se apoya la reconstruccién del
sector externo. Al mismo tiempo, se ataca a fondo el problema de la
inflacién y de los desajustes comerciales externos, mediante una cons-
telacién de medidas de corte fiscal, monetarioy de asignacién de divi-
sas convertibles.

El Estado contintda desempefiando un papel importante en la pro-
duccién y en la asignacién de recursos, con reglamentaciones estrictas
sobre las inversiones y el manejo de insumos escasos. Con todo, la
planificacién central cede gradualmente espacios a controles de orden
indirecto, sobre todo a escala macroeconémica. La reforma ha avan-
zado en diversos frentes y requerira seguir hacia adelante si es que se
busca consolidar los cambios adaptativos de la economia y la sociedad
a un entorno externo que se ha trasmutado considerablemente. Debe
reconocerse que los acomodos son principalmente de orden interno,
pero la velocidad e incluso la direccién de algunos cambios se relacio-
nan con la posibilidad de relajar las condiciones externas que mantie-
nen al pais al margen de los mercados financieros y de muchas corrien-
tes de comercio.
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b) Sector externo

Ante el desmoronamiento de las vinculaciones econémicas con los
paises socialistas, Cuba ha debido reconstruir su sector externo, susti-
tuir fuentes de financiamiento, sobre todo con inversién extranjera
directa, y ganar acceso a tecnologias de Occidente. Tales circunstancias
se encuentran en la base de la remodelacién organizativa de las empre-
sas del comercio exterior, asf como en la flexibilizacién del régimen
juridico de la inversién extranjera.

i) Formacién de capital con recursos externos.” Entre los afios 1959 y
1960 los principales medios de produccién del pais pasaron a propie-
dad del Estadoy tal situacién prevalecié hasta principios de los noven-
ta. La inversién extranjera ha comenzado a desarrollarse en los afios
noventa al amparo del nuevo marco juridico, que otorga facilidades y
estimulos a la asociacién econémica entre entidades cubanas y extran-
jeras.8

En 1988 se acordé el establecimiento de la primera empresa mixta
en la Isla, para construir y explotar el hotel Sol Palmeras en Varadero.
La promulgacién de una nueva ley de inversién extranjera en 1995 ha
estimulado el flujo de capitales hacia el pafs. Hasta mediados de 1999
se habian constituido unas 360 asociaciones con capitales extranjeros
que han sido determinantes en el turismo, la extraccién de petréleo, la
produccién de niquel y las telecomunicaciones. Se estima que en el
periodo 1990-1998 ya se habian desembolsado unos 2 500 millones de
délares de inversién extranjera directa. Espaia (82), Canad4 (69) e
Italia (56) destacan por su importancia relativa en el niimero de asocia-
ciones creadas. A la fecha, se han firmado tratados bilaterales de pro-
teccién mutua de inversiones con 38 paises.

Durante el bienio 1997-1998 continué la apertura de los sectores
inmobiliario, financiero y energético a la inversién extranjera. En el
sector inmobiliario se han creado 16 asociaciones con capitales extran-
jeros para la construccién y remodelacién de edificios de oficinas,
viviendas, comercios y servicios anexos, y otros 40 nuevos proyectos se
encontraban en proceso de negociacién. Las entidades Cuban Cana-
dian Resorts International y Gran Caribe Hotel Corp. crearon la em-

7 Para una ampliacién de este tema, véase cepaL (1995e).

8 Hasta la fecha, los flujos de capitales externos adoptan basicamente la forma de
inversion extranjera directa ante la virtual inexistencia de inversiones de carterau otras
de naturaleza financiera. No operan todavia bolsa de valores ni mercado de bonos
gubernamentales.
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presa mixta Cuban Club Resorts, dedicada a la construccién de hoteles
de cuatro y cinco estrellas en las playas de Santa Maria del Mar, Santa
Lucia, Varadero y Cayo Coco. Asi, se prevé la construccién de hoteles,
propiedades compartidas y condominios por alrededor de 250 millo-
nes de délares. También se constituy6é una empresa mixta franco-cu-
bana para la construccién de ocho hoteles en La Habana, Santiago de
Cuba, Trinidad, Camagiieyy Pinar del Rio, en un plazo de cinco afios.

En el sector financiero se fundé la sociedad mixta Corporacion Fi-
nanciera Habana, formada por la entidad espaifiola de crédito Caja
Madrid y el Banco Popular de Ahorro de Cuba, que financiara activi-
dades empresariales. Se establecié también la empresa mixta de segu-
ros Heath de Cuba por iniciativa de la entidad britanica Heath y una
empresa cubana.

En el sector energético se registré la primera inversién con capital
totalmente extranjero, a cargo de la firma panameifia Genpower Cuba,
S. A., que mediante la construccién de una planta generadora de ener-
gfa garantizari el servicio eléctricoa unos 100 000 habitantesenlaIsla
de la Juventud. Ademis, se han creado dos asociaciones econémicas
con capitales francés y canadiense para la modernizacién de plantas
generadoras de electricidad y el uso del gas asociado de los pozos de
petréleo que antes se perdfa. Por otra parte, se establecieron dos em-
presas mixtas (con capitales procedentes de Francia y Reino Unido)
que van a sustituir progresivamente el consumo de queroseno por gas
licuado en el abastecimiento de combustible doméstico a la poblacién
de la capital y Santiago de Cuba, proceso que culminaria en cinco afnos.

En gran parte, esos desarrollos fueron posibilitados gracias ala pro-
mulgacién de la nueva ley de inversién extranjera (1995) que se propo-
ne fomentar el ingreso de capitales y tecnologias del exterior conforme
a un régimen bastante liberal. Las caracteristicas principales de la
mencionada ley de inversiones extranjeras de 1995 representan un
considerable avance en la flexibilizacién del régimen anterior, como
puede apreciarse en seguida.

1) Se reconocen tres formas legales de inversién extranjera: empre-
sas mixtas, contratos de asociacién econémica internacional y em-
presas de capital totalmente extranjero. La empresa mixta constituye
una persona juridica diferente a la de las partes y adopta la forma de
compaiifa anénima de acciones nominativas. En cambio, una asocia-
cién econémica internacional no implica la constitucién de una perso-
na legal distinta a la de los contratantes. En las empresas de capital
integramente extranjero, el inversionista foraneo tiene todos los dere-
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chos y obligaciones que marca la ley y puede actuar como persona
natural o juridica dentro del territorio cubano. Con anterioridad, el
Decreto Ley 50 s6lo permitia la asociacién econémica entre entidades
cubanas y extranjeras con un limite en la participacién de estas tltimas
de 49% del capital.

2) La nueva ley incorpora un glosario moderno de términos que
precisa los conceptos mas importantes vinculados con el proceso de
inversién en el pais, e incluso facilita la participacién de cubanos resi-
dentes en el exterior.

3) Se otorgan amplias garantias a la repatriacién de utilidades y a la
proteccién de la inversién fordnea. No hay expropiacién, salvo por
razones de utilidad publica. Y en ese caso, se cubririan mediante in-
demnizaciones en divisas por su valor comercial, establecido de mutuo
acuerdo, o en su defecto por una organizacién de reconocido prestigio
internacional.

4) Se abre la participacién del capital foraneo a todos los sectores de
laeconomfia, exceptuando a las instituciones armadas y los servicios
de salud y educacién a la poblacién cubana.

5) Se alienta el desarrollo de zonas francas y parques industriales con
la participacién de capitales externos, a fin de estimular las exportacio-
nesy el comercio internacional.

6) Se autoriza a los inversionistas extranjeros adquirir la propiedad
uotros derechos reales sobre bienes inmuebles situados en el territorio
nacional.

7) Se afiaden medidas destinadas a proteger la ecologia en todos los
proyectos de inversién.

8) Se estipula un plazo méaximo de 60 dias para dar respuesta a las
propuestas de inversién presentadas por los inversionistas extranjeros
y de 30 dfas para inscribirlas en los registros, una vez aprobadas.

9) Se establece la posibilidad de otorgar estimulos fiscales y aduane-
ros a las empresas del exterior.

El nuevo régimen legal mantiene algunas practicas restrictivas o de
control, entre las que destacan, por una parte, la aprobacién, caso por
caso, de los proyectos con participacién extranjera, ya sea por el Con-
sejo de Ministros o la comisién designada por éste para inversiones de
menor complejidad; por otra, la contratacién de los trabajadores cuba-
nos en las empresas mixtas y de capital totalmente extranjero se seguira
realizando por medio de entidades puiblicas empleadoras.

En 1996 se aprobé el Decreto Ley No. 165, que regula el proceso de
creacién y funcionamiento de zonas francas y parques industriales;
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hasta la fecha se han constituido tres zonas francas de las cuatro pre-
vistas, donde operan unas 240 entidades privadas. Las dos terceras
partes de las firmas se dedican a actividades comerciales y el resto ala
produccién y los servicios. Espafia, Panama e Italia sobresalen por su
participacién en estas zonas francas.

ii) Turismo. En 1994 se emprendié la restructuracién organizativa
de la actividad turistica. Al efecto, se creé el Ministerio de Turismo y se
inicié la descentralizacién de funciones y responsabilidades en varias
cadenas hoteleras. La reforma del sector turismo no sélo ha consistido
en revertir la excesiva concentracién anterior de las decisiones, sino
también en otorgar autonomia econémico-financiera a las empresas
constituidas y situarlas poco a poco en posicién competitiva. Las cade-
nas de hoteles tienen libertad de adquirir sus insumos en el mercado
nacional o en el exterior, y participan —con financiamiento y asistencia
técnica— en el desarrollo de una red de proveedores nacionales.

En correspondencia con las nuevas funciones, el Ministerio de Tu-
rismo emprende programas de promocién institucional y define la
politica de inversiones, pero las cadenas hoteleras negocian directa-
mente con los inversionistas extranjeros. La cadena “Gran Caribe”
atiende las instalaciones turisticas de cuatro y cinco estrellas. El grupo
“Horizontes” opera con los hoteles de hasta tres estrellas, en tanto que
el “Islazul” se orienta basicamente al turismo nacional. De su lado, la
corporacién “Cubanacan”, creada en 1987, tiene mayor diversidad e
integralidad en su actividad mientras que la cadena “Rumbos” se enfo-
ca basicamente a los servicios extrahoteleros. Al presente, los principa-
les polos de atraccién turistica son la ciudad de La Habana, la playa de
Varadero y los cayos de la costa norte. El nimero de habitaciones
disponibles para el turismo internacional aumenté de 12 900 en 1990
229100 en 1998.

Los ingresos brutos pasaron de 243.4 millones de délares en 1990 a
2 180 millones en 1999 merced alos cambios institucionales, la expan-
sién de la infraestructura hotelera y un mayor coeficiente ocupacional
de ésta. Aunque todavia en el sector se advierte un alto componente
importado, la politica de sustitucién de importaciones ha permitido
incrementar la presencia de productos cubanos en el abastecimiento
del turismo internacional y reanimar diversas actividades productivas.
Asi, la entidad Finatur otorga financiamiento a las empresas para ad-
quirir capital de trabajo y cobra con las producciones destinadas al
sector turfstico.

iii) Legalizacién de los mercados duales y remesas familiares. A partir
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de las medidas de legalizacién de la tenencia de divisas a mediados de
1993, las remesas familiares han ganado importancia en la economia
cubana (700 millones en 1998). Se trata tanto de flujos que complemen-
tan el ingreso de las familias, como de un poder de compra que contri-
buye a sostener y ampliar las transacciones de los mercados liberaliza-
dos y de las tiendas de recuperacién de divisas. Por lo dema4s, en si
misma, la creacién de mercados libres ha alentado la produccién y
facilitado la difusién de nuevas fuentes de ingreso a la poblacién.

Desde un punto de vista macroeconémico, la multiplicidad del sis-
tema de precios o de los circuitos monetarios permitié captar divisas y
acrecentar los abastos accesibles a familias y empresas, pero actual-
mente entorpece el funcionamiento del sistema econémico y genera
desigualdades sociales.

¢) Otros cambios estructurales

La liberacién y desregulacién del sector agropecuario y la moderni-
zacién del Estado se encuentran entre las reformas estructurales mas
importantes de los altimos anos. De hecho, se modifican paulatina-
mente los alcances de los ambitos de competencia del Estado y del
mercado, en lo que resalta la creciente importancia de las cooperativas.

i) Transformaciones en el sector agropecuario. Entre 1959 y 1963 se
promulgaron dos leyes de reforma agraria que configuraron un sector
estatal dominante en la agricultura cubana, que concentrabala mayor
parte de la superficie de tierras del pais. En 1993 se decidié desincor-
porar el grueso de las tierras estatales® a fin de alentar el crecimiento
de la oferta, descentralizar funciones y responsabilidades, asf como
reducir los apoyos fiscales.

Con ese propésito se crearon las UBPcC, que iniciaron el camino hacia
formas de organizacién mas pequefias y con menor dependencia en la
gestién productiva. La profundidad de la reforma puede apreciarse en
el hecho de que las entidades no estatales manejan tres cuartas partes
de la superficie cultivable. Las uBpc recibieron en usufructo 42% de las
tierras cultivables y captaron préstamos equivalentes al valor de los
equipos e instalaciones. Sin embargo, se requiere una profundizacién
de las reformas institucionales con miras a otorgar mayor autonomfa
alas uBPc, sobre las que el Estado todavia mantiene cierta tutela.

9 El Estado redujo su participacién en la distribucién de la superficie cultivable del
pafs, de 78% en 1989 a 26% en 1994. A finales de 1997 habfa declinado atin méas (24%).
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En octubre de 1994 se inici6 el proceso de creacién de los “mercados
agropecuarios” que ya se extendié a los 169 municipios del pafs; en
éstos los precios se fijan libremente en correspondencia con la oferta y
la demanda de los productos. Asi quedé legalizada la comercializacién
de los productos de los campesinos privados, al igual que los provenien-
tes de empresas putblicas y de las cooperativas, después de haber cum-
plido sus compromisos de ventas al Estado. Los tinicos productos ex-
cluidos de esas transacciones son los derivados de la ganaderfa vacuna
(carne, leche y quesos), tabaco, café y papa. Los campesinos pueden
participar en dichos mercados o recurrir a un representante comercial,
con lo que de hecho se reconoce el papel de los intermediarios en el
proceso de comercializacién agricola. También entré en vigencia un
impuesto sobre esas ventas, con diferencias territoriales, que se calcula
sobre la base del precio que declare el vendedor y del volumen de
productos que fisicamente ingresan al mercado.!®

En 1998 casi 70% del valor de las ventas fue realizado por el sector
privado con elevados precios. Por su parte, los sectores estatal (28%) y
cooperativo (2%) observaron menor participacién.

Con el propésito de abaratar precios, en 1999 el Ministerio de la
Agricultura inicié la creacién de mercados agropecuarios paralelos, en
los que destaca una mayor participacién de la oferta estatal. Cabe notar
que en estos mercados las autoridades locales fijan precios topes, en
correspondencia con las condiciones del territorio, que son inferiores
a los de los mercados libres pero superiores a los que se tiene acceso
con lalibreta de abastecimiento.

Los efectos inmediatos del cambio en los derechos de la propiedad
agricola se han traducido en aliento a la produccién, en la generacién
de fuentes independientes de empleo y en incipiente formacién de
nuevos cuadros empresariales. El experimento todavia no ha madura-
do y enfrenta los riesgos asociados a toda reforma agraria, los cuales,
en el caso de Cuba, se magnifican por la crisis, la sobremecanizacién
agricola anterior, la falta de experiencia gerencial (sobre todo en el
manejo de las cooperativas), insuficiencia en los abastos de insumos y
repuestos esenciales y formas de propiedad que alientan imperfecta-
mente la reinversién, la innovacién tecnolégica o el cuidado de los
recursos naturales.!!

ii) Reforma y modernizacién del Estado. Hasta 1989 la magnitud y

10 En los mercados agropecuarios ubicados en la ciudad de La Habana sélo se paga
un impuesto de 5% del valor de las ventas; en el resto del pais el gravamen es mayor.
11 Demsetz (1967) y Coase (1988).
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funciones del sector ptiblico estuvieron intimamente vinculadas a la
participacién del Estado en la planificacién de la economia nacional y
en la gestién de las empresas estatales. Asimismo, la estructura del
gobierno central guardaba correspondencia con las exigencias de inte-
gracién econémica con los miembros del desaparecido CAME.

A partir del decenio de los noventa comenz6 a perfilarse un nuevo
estilo en la organizacioén estatal. La reforma redujo de 50 a 32 el nimero
de ministerios e instituciones con cardcterde organismocentral (abril de
1994). Mas recientemente se eliminaron el Ministerio de la Industria
de Materiales de Construccién y el Instituto Nacional de Reservas Es-
tatales. El Decreto Ley 147, acerca de los Organismos de la Administra-
cién Central del Estado (0ACE), compactdé al gobierno central y asigné
funciones a las nuevas instituciones de conformidad con la reforma
econémica. El disefio y control de las politicas macroeconémicas reca-
yeron en los ministerios de Economia y Planificacién y de Finanzas y
Precios, en tanto que el nuevo Ministerio de Inversién Extranjera y
Colaboracién Econémica buscaria fomentar y encauzar el flujo de
capitales externos hacia las diversas actividades productivas. Asimis-
mo, se suprimieron diversos comités estatales (Estadistica, Abasteci-
miento Técnico Material, Precios, Normalizacién, Colaboracién Eco-
némica y Finanzas), cuyas funciones se trasladaron a otras institu-
ciones. (Véase el recuadro1.1).

La compactacién de las oficinas publicas se acompaiié de una reduc-
cién sustancial de la plantilla de empleo del gobierno central. Confor-
me a las orientaciones recientes, el Estado asumiria un papel menos
protagénico en la economia, teniendo en cuenta las reformas y los
nuevos objetivos a perseguir. Aun asi, el Estado continuaré intervinien-
do decisivamente en la economia. La programacién adoptaria nuevas
caracteristicas, privilegiando el objetivo de mantener los equilibrios
macroeconémicos y descentralizar la gestién de las empresas y de los
gobiernos locales.!2

12 Segiin José Luis Rodriguez (1996b), el sistemade operacién del gobierno seapoya
en nuevas instituciones, procedimientos y mecanismos de supervisién, asf como en la
reorientacién de la actividad econémica, que incluye lo siguiente: Controles guberna-
mentales integrales (macroeconémicos); Comisién Central de Divisas; Comisién Gu-
bernamental de Control; Comisién Central de Cuadros del Estado; Comisién Guber-
namental de apoyo a la ciudad de La Habana; Oficina Nacional de Administracién
Tributaria; Reuniones del Consejo de Ministros; Reuniones de control de la zafra
azucarera; Reuniones de control del saneamiento financiero interno; Reuniones de
control de la produccién de alimentos; Reuniones de control de las construcciones, y
Reuniones de control del uso de combustibles.
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Se perfilan asi modalidades distintas de intervencién del Estado en
la economia, en las que predomina un criterio de menor participaciéon
en la produccién y mas fiscalizador de resultados; esto dltimo en el
doble sentido de la ejecucién del presupuesto publico y de la supervi-
sién de las actividades productivas.

La programacién financiera se dirige también a atender los proble-
mas técnicos y algunos de solvencia financiera de las empresas estata-
les. En tal sentido, se emprende la restructuracién gradual de los sec-
tores productivos (redimensionamiento) para adaptar las empresas al
tamarfio del mercado, a la disponibilidad de insumos y a tecnologias que
les permitan competir. Ello implica tanto reconvertir producciones y
cerrar empresas inviables, como modernizar actividades y usar mejor
los recursos existentes.!3

El gobierno tiende a formar cuerpos directivos centrales reducidos
pero mas eficientes, y a ceder o descentralizar funciones y responsabi-
lidades a las provincias y municipios, asi como a otorgar cada vez
mayor autonomia de gestién a las empresas publicas. Sin menoscabo
de lo anterior, también se intenta distribuir las cargas de la crisis y soste-
ner las redes de proteccién social. Sin embargo, el estrangulamiento
externo ha llevado a las autoridades a establecer controles directos y
estrictos sobre la asignacién de divisas y de insumos estratégicos.

Por otra parte, con el doble propésito de acelerar el cambio estruc-
tural y difundir de manera equitativa los beneficios y costos del ajuste,
se han creado mecanismos especiales de estimulo a aproximadamente
1.4 millones de trabajadores, sobre todo en actividades exportadoras
(azucar, niquel, pesca, tabaco, café y citricos) y en las que sustituyen
de manera eficiente importaciones (acero, extraccién de petréleo, ge-
neracién eléctrica y arroz).!4

Por Gltimo, se han impulsado programas de redimensionamiento de
empresas y de perfeccionamiento empresarial que se resefian detalla-
damente en los temas sectoriales.

d) Reforma financiera

La reforma financiera inicié el camino de la adaptacién a las transfor-
maciones que vienen ocurriendo en otras actividades productivas, en

13 A titulo de ejemplo, cabe resaltar que ya se cerraron la empresa minera de Mata-
hambre en la provincia de Pinar del Rio y algunos ingenios azucareros ineficientes.

14 En términos generales estan en operacién otros sistemas ad hoc de estimulo a los
sectores productivos, disefiados conforme a las especificidades de estos ultimos.



RECUADRO 1.1. Organizacion actual de la administracion
central del Estado

El Decreto Ley No. 147 de abril de 1994 incorpora diversas medidas
tendientes al redimensionamiento y reorganizacién del sector publico.
Actualmente existen 30 organismos de la administracién central del
Estado, en comparacién con los 50 que habia anteriormente. A continua-
cién se listan los ministerios e institutos segin la estructura actual, indi-
candose —en los casos pertinentes— los cambios ocurridos a raiz del
mencionado decreto.

MINISTERIOS

« Azutcar (Minaz)

« Agricultura (Minag)

« Ciencia, Tecnologfa y Medio Ambiente (McTMA)
Antes Academia de Ciencias de Cuba. Incluye las funciones y atri-
buciones de las ex comisiones de Proteccién del Medio Ambiente y
del Uso Racional de Recursos Naturales. Se le adscriben la Comi-
sién de Energia Atémica y la Secretaria Ejecutiva de Asuntos Nu-
cleares, asi como la Comisién Rectora del Gran Parque Nacional
Sierra Maestra.

« Comercio Exterior (Mincex)

« Comercio Interior (Mincin)

« Comunicaciones (Mincom)

« Construccién (Micons)
Se le adscribié6 el anterior Instituto Nacional de la Vivienda.

« Cultura (Mincult)

« Economiay Planificacién (MeP)
Antes Junta Central de Planificacién. Las oficinas nacionales de
estadisticas (extinto Comité Estatal de Estadisticas), de normaliza-
cién (extinto Comité Estatal de Normalizacion) y de disefio indus-
trial quedaron adscritas al MEP que, ademas, asumié parte de las
tareas de las extintas comisiones nacionales del Sistema de Direc-
cién de la Economia y de Energia, asi como del Instituto Cubano
de Investigaciones y Orientacién de la Demanda Interna.

« Educacién (Mined)

+ Educacién Superior (MEs)

« Finanzas y Precios (MFP)
Antes comités estatales de Finanzas y de Precios.

« Fuerzas Armadas Revolucionarias (Minfar)

« Industria Alimenticia (Minal)

« Basica (Minbas)
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+ Industria Ligera (Minil)
Asumi§ las atribuciones y funciones de la entidad estatal Integra-
cién Poligrafica.

« Industria Pesquera (MIp)

« Industria Sidero-Mecénica y Electrénica (SIME)
Antes sélo Ministerio de la Industria Sidero-Mecéanica. Absorbié
también al Instituto Nacional de Sistemas Automatizados y Técni-
cas de Computacién y a la entidad Combinado Productor y Expor-
tador de Técnica Electrénica (Copextel).

« Interior (Minint)

« Justicia (Minjus)

. Relaciones Exteriores (Minrex)

« Salud Publica (Minsap)

« Trabajoy Seguridad Social
Antes Comité Estatal de Trabajo y Seguridad Social. Se le subordi-
né la Comisién Nacional de Prevencién y Atencién Social.

« Transporte (Mitrans)

e Turismo (Mintur)
Antes Instituto Nacional de Turismo. Ahora con maés atribuciones
y funciones, como la atencién a las cadenas hoteleras, excepto el
Grupo Gaviota que pertenece al Minfar.

+ Inversién Extranjera y Colaboracién Econémica (Minvec)
Antes Comité Estatal de Colaboracién Econémica (cece). Con nue-
vas atribuciones y funciones, excluyendo algunas de comercio ex-
terior que mantenia el extinto CECE.

INsTITUTOS

« Aeronautica Civil de Cuba (1acc)

« Cubano de Radioy Televisién (IcRT)

« Nacional de Deportes, Educacién Fisica y Recreacién (INDER)
« Nacional de Recursos Hidraulicos (iNRH)

las relaciones econémicas con el exterior y en los derechos individuales
y colectivos de propiedad. Se realizaron reformas institucionales enca-
minadas a la creacién y fortalecimiento de mercados e instituciones
financieros, con miras a mejorar la captacion de ahorro y su canaliza-
cién a la inversién y la recuperacién productiva. Se esta consolidando
un sistema financiero competitivo compuesto por un banco central y
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bancos universales de caracter comercial e intermediarios no banca-
rios, como se expcne a continuacién.

i) Restructuracion del sistema bancario. En 1948 se creé el Banco
Nacional de Cuba como banco central de emisién y redescuento. En
1960 se nacionalizé casi la totalidad de los bancos nacionales y extran-
jeros, por lo que a partir de entonces la actividad bancaria se convirtié
practicamente en funcién estatal. A comienzos de los afios sesenta se
reorganizé el Banco Nacional, que pasé a concentrar todas las funcio-
nes bancarias, como banca practicamente Gnica.

En los hechos, el Banco Nacional tuvo a su cargo la emisién de dinero
ylaregulacién de la circulacién monetaria, y centralizé tanto los dep6-
sitos de las empresas como los cobros y pagos entre las entidades esta-
tales. También ha otorgado créditos y ha atendido todo aquello relacio-
nado con la deuda publica. Asimismo, ha administrado y mantenido
en custodia las reservas de oro y divisas del pais. En el desempefio de
esas funciones, el Banco desarroll6é una red de agencias que cubrieron
todas las regiones del pafs. El Banco de Ahorro Popular ha prestado los
servicios de crédito y de captacién de ahorros de las familias con una
red de sucursales también de alcance nacional.

Como primer paso de la reforma del sistema financiero, en 1993 se
legalizé la tenencia de divisas y luego las cuentas bancarias de ahorro
en monedas convertibles. En seguida se establecieron casas de cambio
y otros intermediarios financieros. Entre estos tltimos es importante
destacar la formacién de bancos o instituciones financieras especiali-
zadas (véase recuadro 1.2) en servir e integrar los circuitos productivos
relacionados con la reconstruccién del comercio exterior y el desarro-
llo de los instrumentos de apoyo al intercambio con Occidente. Tal es
el caso de la Financiera Internacional y el Grupo Financiero Nueva
Banca (controladora de Bicsa, B. M., B. 1, Finsa, C. F., y Cadeca; véanse
siglas en el recuadro 1.2). Por Gltimo, se han abierto posibilidades para
la participacién a la banca del exterior, que ya cuenta con 12 repre-
sentaciones. Lo mismo ocurre en el caso de otros servicios financieros,
como el de seguros.

Los cambios enumerados constituyen el inicio de transformaciones
maés profundas de las instituciones financieras, a fin de adaptarlas ala
secuela de mudanzas de orden econémico que vienen tomando cuerpo
en Cuba. Al respecto, se debe mencionar la promulgacién del Decreto
Ley No. 172 y del No. 173, en mayo de 1997, que crean el Banco Central
de Cuba y la banca comercial, y regulan el establecimiento y funciona-
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miento de los propios bancos e instituciones financieras no bancarias,
respectivamente.!s

Mediante el Decreto Ley No. 172 “se crea bajo la denominacién del
Banco Central de Cuba una institucién como autoridad rectora, regu-
ladora y supervisora de las instituciones financieras y de las oficinas de
representacién que radiquen en el pais, incluyendo el centro bancario
extraterritorial, las zonas francas y parques industriales”. En el articulo
No. 46 se establece que “el Superintendente es el responsable de la
supervisién de las instituciones financieras y de las oficinas de repre-
sentacién establecidas en el pais”, por lo que debe “velar porque las
instituciones financieras y las oficinas de representacién cumplan con
las leyes, decretos leyes, reglamentos, estatutos y otras disposiciones
que les rijan y ejercer la mas amplia fiscalizacién sobre todas sus ope-
raciones y negocios”.

En suma, la restructuracién del sistema bancario sin abandonar la
rectoria del Estado sobre las tareas de los intermediarios financieros,
sustituye viejos procedimientos y abre el camino a un sector financiero
mejor adaptado a las necesidades del cambio econémico. Queda pen-
diente, sin embargo, expedir en detalle las normas de regulacién del
sistema financiero.

ii) Los servicios financieros no bancarios. Enla actualidad se avanza
en el saneamiento de las finanzas publicas y en la reforma bancaria,
por lo que quizé sea prematuro discutir la conveniencia de impulsar
mercados de dinero y de capitales mas complejos enla Isla. Aun asf, se
progresa paulatinamente en el desarrollo de diversos intermediarios
financieros como las compaiifas aseguradoras, empresas de factoraje,
almacenes generales de depésito, arrendadoras financieras, socieda-
des de inversién e instituciones de fianzas.

En 1958 existian unas 150 compaiiias de seguros en Cuba, y muchas
desaparecieron ante la significativa intervencién del Estado en la eco-
nomfa. En consecuencia, el Estado enfrenté los riesgos propios del
trabajo —accidentes, enfermedades, jubilaciones y pensiones—, asi
como el grueso de los de la produccién, y el papel de las aseguradoras
quedé restringido a cuestiones relacionadas con el comercio exterior.

En 1963 se creé la entidad Seguros Internacionales de Cuba, S. A.
(Esicuba) con el propésito de ofertar coberturas de operaciones econé-
micas internacionales, en particular transportes de cargas, aecronaves
y la responsabilidad civil de su operacién y propiedades en el extranje-

15 En 1999 se ampli6 el servicio de depésitos a plazo fijo en divisas.



RECUADRO 1.2. Cuba: Estructura y funciones
del nuevo sistema bancario

El Banco Central de Cuba (BCC) es la autoridad reguladora y supervisora
de las instituciones financieras y de las oficinas de representacién de
bancos extranjeros radicadas en la Isla. Se encarga de emitir la moneda
nacjonal y asegurar su estabilidad; implementa la politica monetaria del
pais y es el 6rgano rector del sistema bancario.

El Banco Nacional de Cuba (BNc) fue liberado de sus tareas de banco cen-
tral y contintia operando como banco comercial especializado. Atiende
el registro, control y servicio de la deuda externa que el Estado y el propio
banco contrajeron con acreedores foraneos con la garantia del Estado.

El Banco de Crédito y Comercio (Bandec) realiza funciones de banca
universal y asimilé la estructura territorial que tenia el Banco Nacional
de Cuba antes de las transformaciones del sistema bancario. El Banco
Popularde Ahorro (BPA) desarrolla tareas de banca universal y ha amplia-
do sus servicios al sector empresarial.

El Banco Financiero Internacional (BFI) tiene caracter de banco co-
mercial y opera principalmente en divisas. El Banco Internacional de
Comercio, S. A. (BICsA) presta servicios bancarios a entidades cubanas,
extranjeras y mixtas asf como a particulares cubanos y extranjeros. Efec-
ta sus operaciones en divisas, principalmente en actividades de comercio
exterior, financiamientos y operaciones de compra y venta de moneda.

El Banco Metropolitano (B. M.) ofrece sus servicios al cuerpo diplo-
matico acreditado, extranjeros residentes permanentes o temporales en
el pais y a personas que posean divisas. El Banco de Inversiones (B. 1.)
presta servicios financieros relacionados con la inversién y asesora a
empresas cubanas en la promocién de proyectos de inversién y cobertura
de riesgos cambiarios.

Financiera Nacional (Finsa) desarrolla actividades financieras de ca-
racter no bancario. Casas de Cambio (Cadeca) realiza operaciones de
cambio de pesos por divisas, canje de cheques bancarios, transacciones
con tarjetas de crédito y servicios vinculados con su actividad en mone-
das extranjeras.

Compaiiia Fiduciaria, S. A. (C. F.), acepta y desempefia encargos de
confianza de todas clases como agente fiscal, albacea testamentario y
administrador judicial. Ademas, se dedica a actividades fiduciarias.

Rafin cumple actividades financieras de caracter no bancario, como
intermediacién financiera entre empresas y organismos cubanos o ex-
tranjeros; administra fondos monetarios en divisas; financia operacio-
nes de comercio exterior; presta servicios de ingenieria financiera y de
consultoria en materia econémica y financiera. Asimismo, realiza ope-
raciones extraterritoriales en zonas francas y parques industriales.
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Finalse es una institucién financiera no bancaria y financia operacio-
nes de comercio exterior, presta servicios de ingenieria financiera y de
consultoria econémica y financiera, de contabilidad, factoraje, financia-
miento de inversiones y operaciones de leasing.

Fimel es una institucién financiera no bancaria y financia operaciones
de importacién y exportacién. Presta servicios de ingenieria financiera, de
gestoria de negocios y de consultoria en aspectos econémicos y financie-
ros; también financia inversiones y ejecuta operaciones de leasing.

Panafin, S. A., es una institucién financiera no bancaria y financia
operaciones de importacién de combustibles, alimentos y productos
quimicos. Asimismo, brinda servicios para la restructuracién de opera-
ciones de prefinanciamiento de exportaciones y el factoraje.

Finatur, S. A., es una institucién financiera no bancaria que financia
producciones y servicios para el desarrollo de actividades nacionales con
destino a las entidades turisticas y a las Tiendas de Recuperacién de
Divisas.

ro. En 1978 se constituyé la Empresa de Seguros Nacionales (Esen) con
el objetivo de cubrir riesgos a los productores agropecuarios de los
sectores privado y cooperativoy a los vehiculos automotores de propie-
dad privada.

Con el proceso de transformaciones de los noventa ha surgido el
Grupo Empresarial de Seguros y Servicios Financieros, con seis enti-
dades que brindan diversos seguros de cargas, de incendio y lineas
aliadas, de responsabilidad civil, dafios a instalaciones industriales,
petroleras y de gas, maritimos, de aviacién, agropecuarios, de vehicu-
los automotores y personales, asi como otros servicios financieros (véa-
se el recuadro 1.3).

Ante la escasa legislacién vigente en materia de servicios financieros,
en 1997 se comenzé a emitir varios instrumentos regulatorios de éstos.
En mayo de ese afio se aprobé el mencionado Decreto Ley No. 173 sobre
los bancos e instituciones financieras no bancarias, donde se establece
que “el Banco Central de Cuba es la autoridad rectora de las institu-
ciones financieras, sus sucursales y de las oficinas de representacién
establecidas en el pais”. En el articulo No. 54 se regula que “la supervi-
sién, inspeccién, vigilancia, regulacién y control de las instituciones
financieras y oficinas de representacién est a cargo del Superinten-
dente del Banco Central de Cuba”.
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Por otrolado, en septiembre de 1997 se promulgé el Decreto Ley No.
177 que establece normas sobre el mercado de seguros en general y
regulaciones prudenciales sobre la actividad aseguradora, con miras a
proteger los derechos de los asegurados. Este instrumento juridico
autoriza que sociedades anénimas, sociedades mutuas y empresas es-
tatales ejerzan la actividad aseguradora.

iit) Internacionalizacion del sistema financiero. Enel presente se avan-
za gradualmente en el desarrollo de operaciones financieras de entida-
des extranjeras, asi como de empresas cubanas en el exterior. Si bien
todavia no existen sucursales de bancos extranjeros, como ya se dijo,
se han autorizado 13 oficinas de representacién. Ademds, se consti-
tuyeron dos empresas mixtas de servicios financieros (Commonwealth
Development Corporation y Carifin). Por su parte, Cuba creé el Havana
International Bank, que opera en Londres desde hace mucho tiempo.

En lo concerniente a la participacién de inversionistas extranjeros
en instituciones de seguros, resalta la creacién de dos entidades inter-
nacionales corredoras de seguros con capitales cubanos y britdnicos
(1996): 51 y 49% de las acciones de Health Cuba y Health Asia, respec-
tivamente, pertenecen a capital cubano. La primera opera en la Isla y
la segunda en el extranjero. Estas empresas mixtas de seguros estan
constituidas por la entidad Seguros Internacionales de Cuba, S. A.
(Esicuba) y el grupo britanico de seguros C. E. Health.

En sintesis, la reforma financiera esta canalizando el financiamiento
ala economia mediante la captacién del ahorro nacional para su asigna-
cién hacia las actividades productivas. Al respecto, sélo en 1998 el nuevo
sistema bancario adjudicé créditos de corto plazo por mas de 1 000
millones de délares para capital de trabajo de las empresas, cantidad
que duplica la registrada en el bienio precedente.

Falta mucho para completar la modernizacién del sistema financiero
de Cuba. Los cambios en las estructuras juridicas y administrativas de
los intermediarios financieros estimulan tanto la eficiencia en el uso de los
recursos disponibles, como la competitividad internacional de los pro-
ductores nacionales.

Por tltimo, en el proceso de reformas econémicas de los noventa el
sistema bancario ha avanzado con mayor celeridad que el no bancario,
pero se prevén nuevos cambios institucionales a fin de consolidar inte-
gralmente el esquema financiero del pais. En particular, las autori-
dades financieras, entre éstas los érganos de las superintendencias,
estudian e implantan nuevos instrumentos legales que aseguren un
adecuado marco regulatorio, con miras a proteger a Cuba del contagio
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RECUADRO 1.3. Funciones de las entidades del grupo empresarial
de seguros y servicios financieros

1) Esicuba se especializa en seguros maritimos, de aviacién, de catéstro-
fes como incendios, de riesgos de ingenierfa, de equipos, y otros perso-
nales y financieros. Ademas, es la tinica compafifa reaseguradora de
Cuba, por lo que contrata protecciones de reaseguros en el exterior.

2) Esen ofrece proteccién financiera a los sectores agricolay pecuario,
y comercializa pélizas de vehiculos para entidades cubanas y extranje-
ras. Esta compania también contempla seguros contra incendios y lineas
aliadas en edificios, equipos o mobiliarios, y de accidentes.

3) Asistur brinda servicios a los turistas en localizacién de equipajes
extraviados, entregas en efectivo, atencién médica, repatriaciones fune-
rarias, asesorfa legal y documentacién legal.

4) Agencia Internacional de Inspeccién, Ajuste de Averias y otros ser-
vicios conexos (Intermar, S. A. ) presta servicios especializados en puertos,
aeropuertos, almacenes e instalaciones turisticas, industriales y energé-
ticas, tanto en la Isla como en el exterior.

5) Consultores de Avaltios Nacionales, S. A. (Conavana, S. A.) brinda
servicios de consultoria para valorar activos actualizados a inversionis-
tas, empresarios y otras instituciones. Realiza avaltios en industrias,
bienes inmobiliarios, entre otros, y determina los valores de arrenda-
miento a corto y largo plazos de terrenos, inmuebles, instalaciones in-
dustriales y turisticas.

6) Rado y Asociados es una compaiifa independiente de abogados,
consultores, auditores y contadores que desarrolla servicios profesiona-
les especializados dirigidos a entidades nacionales y extranjeros.

de la crisis financiera internacional y de fuentes econémicas nocivas,
en especial el narcotrafico. Por consiguiente, las autoridades cubanas
han mostrado prudencia ante nuevos pasos de apertura en el sector de
los servicios financieros.

e) Mercado laboral

i) Ocupacién y autoempleo privado. En 1989 se tenia una situacién
satisfactoria de empleo. En los afios noventa, la crisis y el cambio
estructural han disminuido el empleo en el sector publico y lo han
acrecentado en las actividades no estatales. La desincorporacién de las
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tierras y el autoempleo privado han determinado un aumento del peso
relativo de los sectores cooperativo y privado en la ocupacién total del
pais. Aun asi, todavia hay restricciones: las entidades por cuenta propia
no pueden contratar personal asalariado, estdn sujetas a un estricto
régimen tributario y en la préctica se encuentran marginadas del cré-
dito bancario. En el bienio 1997-1998 se observé una disminucién de
los trabajadores por cuenta propia registrados legalmente, por lo que
probablemente una parte de ellos se haya sumergido en la economia
informal.

Aunque se ha procurado distribuir con la mayor equidad posible los
costos del ajuste, los trabajadores y jubilados han perdido poder adqui-
sitivo.

Por otro lado, mediante distintos mecanismos se ha procurado man-
tener el empleo de las empresas paraestatales asi como los ingresos de
los trabajadores que resultan técnicamente redundantes. Hay aqui un
inevitable trade off entre los beneficios de largo plazo del ajuste produc-
tivo y sus costos sociales inmediatos. Los trabajadores que pierden sus
puestos reciben una garantia salarial de 100% durante el primer mes,
y con posterioridad un subsidio equivalente a 60% de sus salarios fijos
por un periodo que guarda relacién con el ntimero de afios de servicio
prestados. Asimismo, hay empresas que mantienen a los trabajadores
en disponibilidad por razones técnicas o de politica social, yles cubren
integramente los salarios. En el sentido apuntado, los bienes de consu-
mo de la libreta de abastecimiento est4n altamente subsidiados.

ii) Remuneraciones. La dualidad econémica de mercados y precios
se refleja en dualidad en las remuneraciones netas (no en los salarios)
de la fuerza de trabajo. El salario real de los empleados publicos del
sector central se deterioré sensiblemente hasta 1998. En cambio, en
actividades de alta prioridad (exportaciones, energéticos, alimentos)
reciben ingresos complementarios por la via de estimulos para elevar
la productividad yla generacién o ahorro en divisas. Entonces, uno de
los dilemas de la economia cubana es el de generalizar los estimulos
que recibe sélo una parte de la poblacién trabajadora. Los excedentes
de liquidez monetaria y los temores a renovar presiones inflacionarias
con oferta limitada de bienes y servicios, aplazan la reforma integral de
los salarios.

En 1999 se inicié un proceso paulatino de revisiones salariales a
actividades de alta prioridad, como educacién y salud, proceso que ya
abarca a 60% del sector publico. En la practica sélo faltan los cuadros
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de direccién y los trabajadores de los organismos de la Administracién
Central del Estado.

f) Reformas macroeconémicas

i) Reforma fiscal. En 1994 se promulgé la Ley del Sistema Tributario
que implanta una reforma fiscal modernizadora, la cual, ademas de
elevar las recaudaciones y su elasticidad, toma en cuenta tanto la mul-
tiplicacién de los agentes econémicos de caracter privado, como el de
las relaciones externas que implican en alguna medida la homologa-
ci6én de gravamenes en el exterior.

La reforma tributaria se est4 instrumentando gradualmente en vista
de sus enormes exigencias administrativas y de la ausencia de précticas
impositivas previas a escala de personas y empresas individuales. En
1998 alrededor de 70% de las empresas publicas ya estaban incorpora-
das al nuevo régimen tributario, lo que facilité reducir la brecha fiscal
de 30.4% del pi1B en 1993 a 2.2% en 1998. En contraste, marcha con
extrema lentitud el remplazo del impuesto a la circulacién por un
gravamen a las ventas, y la aplicacién del impuesto a la renta de perso-
nasy a todas las empresas, tipifican la profundidad de los cambios que
se adoptan.

Finalmente, en 1999 se promulgé el Decreto Ley No. 92 sobre la
Administracién Financiera del Estado, que regula diferentes aspectos
vinculados con el funcionamiento de los sistemas tributario, presu-
puestario, de crédito publico, tesoreria y contabilidad gubernamental.

ii) Sistema monetario. En materia monetaria se legalizaron el mer-
cado paralelo de divisas y la apertura de cuentas de ahorro en moneda
extranjera en los bancos nacionales. Se estableci6, asimismo, una red
de tiendas de recuperacién de divisas, con el doble propésito de suplir
limitaciones en los abastos nacionales y retirar excedentes de liquidez.

Asi, los mercados se han segmentado y las operaciones se realizan
en varias monedas: pesos cubanos, délares estadunidenses y pesos
convertibles. El mercado formal controlado con altos subsidios estata-
les ha mantenido estables los precios de los bienes y servicios esenciales
de consumo, medidos en pesos cubanos. En los mercados liberados de
productos de origen agropecuario, industriales y artesania, los precios
se fijan libremente, segtin las fluctuaciones de la oferta y la demanda;
en las tiendas estatales de recuperacién de divisas los regula el gobierno
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y la compraventa puede realizarse en pesos convertibles o en ddélares
estadunidenses.

g) Sistema de planificacion

Como se veri en detalle a lo largo de este trabajo, el sistema cubano de
planificacién ha debido experimentar transformaciones y adaptacio-
nes importantes que derivan de las exigencias de la estabilizacién ma-
croeconémicay de los cambios estructurales asociados a la reconstruc-
cién de los nexos de vinculacién externa con el mundo occidental.

Las vicisitudes inevitables del “periodo especial” afectaron la presen-
tacién de los planes anuales a la Asamblea Nacional entre 1991 y 1995.
Al mismo tiempo que se instrumentaron medidas de emergencia, co-
menzaron a implantarse nuevos mecanismos de manejo macro y mi-
croecondémico que comienzan a hacer resaltar las relaciones de merca-
do y a apuntalar criterios mas estrictos de competitividad y eficiencia.
As{ se perfilan modalidades programaticas antes inéditas que configu-
ran la llamada “planeacién estratégica”.

Por razones obvias, las prelaciones econémicas de la planificacién
se alteran: ahora cobran importancia vital las actividades generadoras
de divisas y sus esquemas de ahorro. En el campo social los esfuerzos
se encaminan a paliar los costos de ajuste y a sostener hasta donde sea
posible el Estado Cubano de Bienestar.

Colocar productos exportables en los mercados internacionales con-
lleva varios prerrequisitos. En primer término, es necesario separar el
manejo del sector exportador del resto de las actividades productivas.
Por eso se da comienzo a un proceso de descentralizacién y diversifi-
cacién de los consorcios estatales que reduce el cardcter monopolista
del comercio exterior. Y también se procede a liberalizar el uso de las
divisas en dichas empresas, mientras se les da la opcién de adquirir sus
insumos en el exterior o en el mercado doméstico. Ello somete a las
empresas abastecedoras nacionales a la disciplina de la competencia,
en tanto asegura costos apropiados a los ntcleos exportadores. La
exigencia del equilibrio en los balances de divisas de la generalidad de
las empresas amplia la validez practica de los criterios rectores de crecer
hacia afuera y sustituir con eficiencia importaciones.

Con todo, los esfuerzos de racionalizacién de la actividad econémica,
sustentados en los presupuestos de divisas, introducen una dimensién
financiera decisiva en la programacién antes desconocida y limitativa
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del papel de los balances materiales y de otros expedientes clasicos de
la planificacién centralizada. Y al mismo tiempo, ello incrementa el
papel de las relaciones de mercado al acercar el sistema nacional de
precios a las estructuras internacionales y al permitir el ejercicio de la
demanda efectiva de los tenedores de divisas.

De la misma manera influyen otras reformas estructurales. La reor-
ganizacién ministerial, la creacién de los mercados agropecuarios e
industriales, la legalizacién de las tenencias de divisas o del trabajo por
cuenta propia, la reforma agraria, la diversificacién de las formas de
propiedad, tornan parcialmente obsoleto el instrumental de planifica-
cién anterior. La razén es sencilla: como se dijo, se produce una mul-
tiplicacién de actores y de centros de decisién microeconémica cada
vez més auténomos y dificiles de manejar centralmente, sobre todo
cuando eficiencia y competitividad productivas deben formar el impul-
so medular de la nueva politica econémica.

En cierto modo se vive un periodo de transicién en que prevalecen
muchos de los mecanismos anteriores de control, sea por razones téc-
nicas o practicas. A titulo de ejemplo, cabria sefialar el imperativo
coyuntural de asignar, por vias extramercado, los combustibles y los
alimentos de consumo esencial y, asimismo, tutelar el manejo de las
nuevas cooperativas o de las empresas sujetas a programas de redimen-
sionamiento productivo.

Lo anterior no significa que haya mudado por entero el caracter de
la planificacién de Cuba. Se trata de una economfa manejada de modo
centralizado en sus aspectos dominantes,'® pero con relaciones de mer-
cado, financierasy de propiedad cada vez mas complejas, que conllevan
la descentralizacién progresiva de funciones y actividades, asi como el
uso creciente de mecanismos indirectos de control de la economfa.

En rigor, con fuertes ingredientes de centralizacién, la forma cubana
de planificacién se mueve gradualmente a depender més de los merca-
dos como sistema de coordinacién econémica y a desarrollar instru-
mentos imperfectos o todavia ausentes de manejo econémico indirec-
to, esto es, propios de la programacién indicativa para los actores pri-
vados. No esta decantada la composicién final de los diversos modos
de regulacién de la actividad econémica, en parte porque la misma
reforma estructural no esta finiquitada y también porque en el proceso
de cambio habra que solucionar tensiones todavia presentes.

16 Enla terminologia gubernamental se trata de una economfa socialista, central-

mente planificada, con utilizacién de relaciones monetario-mercantiles y mercados
regulados; y con un sistema de gestién empresarial progresivamente descentralizado.
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Cualquier sistema de planeacién o, puesto de modo mas general,
cualquier sistema coordinador de la economia no es independiente del
marco legal y organizativo en el que se desenvuelve. En Cuba, el impac-
to de circunstancias nuevas y problemas apremiantes han conducido
a abrir un periodo de reconstruccién institucional todavia en marcha.
Hasta ahora, la reforma institucional y la del sistema de planeacién han
ido delamano, y eso explica la flexibilidad y buena parte de los aciertos
de la estabilizacién econémica o de algunas transformaciones estruc-
turales indispensables. Con todo, ambos procesos interdependientes
de cambio no han concluido y, en consecuencia, subsisten tensiones
sin que se perfile con nitidez la divisién del trabajo entre el Estado y el
mercado en la asignacién de los recursos o en la coordinacién de la
actividad econémica.

Conviene notar aqui que los mercados no surgen espontaneamente,
son més bien el producto de complejos procesos de formacién institu-
cional. Tampoco cabria considerar alos mercados con visién estrecha,
como medio de intercambiar mercancias fisicas, cuando en lo funda-
mental constituyen el medio de intercambiar derechos de propiedad.!”
Ahora bien, esos derechos, al ser creados por el Estado y la sociedad,
determinan la profundidad y caracteristicas de los propios mercados.
Por eso suele afirmarse en teoria que el “estado minimalista” es aquel
que solo crea y protege a los derechos individuales de propiedad (meo-
llo de las llamadas libertades negativas en la terminologia de Berlin).
En lapractica, todas las sociedades desbordan esa concepcién del libe-
ralismo clésico para lograrla convivencia més o menos arménica entre
libertades y equidad. Por tanto, los mercados pueden asumir formasy
funciones variadas, y correlativamente ocurre otro tanto con la delimi-
tacién de los derechos colectivos (libertades positivas) que configuran
alos sistemas de planeacién gubernamental encaminados a satisfacer
los objetivos comunitarios (seguridad social, organizacién productiva
y laboral, distribucién del ingreso o la riqueza, etcétera).

Si bien las fronteras entre mercado y Estado constituyen una cues-
tién centralmente de politica y democracia internas, la fusién de mer-

17 La funcién de los medios de pago como reserva de valor expresa sintéticamente
el desdoblamiento de las transacciones en el intercambio y posibles mudanzas poste-
riores en el destino de los recursos. En una economia pura de planeacién central, las
decisiones sobre qué producir y cémo asignar los recursos se harfan de arriba hacia
abajo. En contraste, en una economia pura de mercado seria la demanda efectiva de
los ajustes econémicos (los derechos de propiedad sobre la produccién) la que deter-
minaria de abajo hacia arriba esos mismos parametros.



RESENA HISTORICO-INSTITUCIONAL 99

cados, la competencia y la revolucién tecnolégica llevadas a escala
universal, asi como la exigencia especifica de rehacer la divisién del
trabajo de Cuba con el exterior, configuran restricciones reales a las
que dificilmente escapan los paises, singularmente las naciones en
desarrollo.

h) Transformaciones institucionales futuras

Si han de perfeccionarse los esfuerzos comprometidos hasta ahora,
tendra que consolidarse y completarse gradual pero sistematicamente
el proceso de reformas institucionales y estructurales. En consecuen-
cia, es necesario establecer prioridades y ritmos de instrumentacién en
las siguientes areas:

i) Programa de perfeccionamiento empresarial. En 1999 se inicié un
programa progresivo de perfeccionamiento empresarial en alrededor de
100 entidades, cuyo objetivo fundamental apunta a incrementar la efi-
ciencia en el uso de los recursos disponibles y dar autonomia a la
gestién empresarial, asf como estimular a los trabajadores méas produc-
tivos.

Este nuevo sistema de gestién se fundamenta en el autofinancia-
miento de la empresa estatal, por lo que cada entidad debe cubrir gastos
con sus ingresos y generar un margen de beneficio. Las empresas ma-
nejan una parte de las utilidades de manera descentralizada y pueden
reinvertir para mejorar las condiciones de trabajo y de vida de los
trabajadores y estimular a los mas eficientes, ampliando las escalas de
salarios actuales del sector ptiblico.

Las empresas incorporadas a este programa estan sujetas al nuevo
régimen tributario, que contempla el pago de impuestos sobre utilida-
des yla contribucién a la seguridad social, entre otros gravamenes.

ii) Recuperacién agricola. Si bien el p1B de 1998 fue equivalente a mas
de tres cuartas partes del de 1989, la produccién agropecuaria apenas
alcanzé algo mas de la mitad de su nivel anterior a la crisis. Los efectos
inmediatos se resienten en un incremento de la importacién de alimen-
tos y una disminucién de las exportaciones de origen agropecuario
(aztcar), ademas de elevados subsidios presupuestarios al sector. Pese
alogros recientes, la atencién a los problemas del sector agropecuario
y la agroindustria azucarera aconsejan consolidar las reformas estruc-
turales iniciadas en 1993.

iii) Reduccién gradual de la dualidad cambiaria y del sistema de pre-
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cios. La dualidad monetaria y del sistema de precios aporté soluciones
de urgencia en el corto plazo ante los abruptos choques externos que
sufrié la economia cubana a finales de los ochenta; sin embargo, hoy
dia complica el funcionamiento del sistema econémico, al tiempo que
genera distorsiones en términos de incentivos y equidad. Por ello, es
imprescindible alcanzar gradualmente la convergencia cambiaria que
normalice los cdlculos financieros y corrija las deformaciones en la
estructura de precios relativos.

iv) Consolidacién del ajuste macroeconémico. El adverso contexto
internacional de Cuba dificulta la consolidacién de la estabilidad ma-
croeconémica. El principal reto se plantea en torno a conseguir una
reduccién sustancial de las brechas externas y de los déficit reprimidos
(racionamiento de productos y exceso de liquidez monetaria), lo que
permitirfa alcanzar ritmos mas elevados de crecimiento. Tanto el au-
mento y diversificacién de las exportaciones de bienes y servicios como
la sustitucién eficiente y encadenada de importaciones, ayudarfan a
disminuir el saldo negativo de la cuenta corriente del balance de pagos.

v) Manejo mds libre del empleo por cuenta propia. La flexibilizacién
de las regulaciones sobre el ejercicio del trabajo por cuenta propia
contribuirfa a disminuir la evasién y la elusién fiscales, al tiempo que
incrementaria el empleo formal. Es recomendable también la amplia-
cién del autoempleo privado mediante la autorizacién para que diver-
sos trabajadores por cuenta propia puedan agruparse en pequefias
empresas de servicios.

ANEX0. LOS MERCADOS DE CONSUMO

En el analisis del comercio interior de Cuba es imprescindible conside-
rar la segmentacién de los mercados de bienes y servicios que operan
en varias monedas (pesos cubanos, pesos convertibles y délares esta-
dunidenses), asi como la existencia de diversos precios en mercancias
comparables (véase el cuadro1.2).

En el mercado controlado, las operaciones se realizan en pesos cu-
banos y, por lo general, los precios son bajos, dada la magnitud de los
subsidios presupuestarios.!® En este segmento comercial se definen e
incluyen alimentos que aportan 50% de los nutrientes de la poblacién.
El Ministerio de Comercio Interior (Mincin) regula normativamente a

18 Entre los productos con mayores niveles de subsidio presupuestario f{iguran el
combustible doméstico, la carne de res, la leche y el aztcar.
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la red comercial, subordinada en cuanto a lo administrativo a los go-
biernos locales.!® En escala nacional, la red minorista tiene 51 000
establecimientos comerciales que expenden la canasta bésica a la po-
blacién. Sin embargo, existen actividades comerciales emprendidas
por otros organismos. A titulo ilustrativo, las panaderias y las farma-
cias dependen de los gobiernos locales, aunque reguladas por los mi-
nisterios de la Industria Alimenticia y el de Salud Publica, respectiva-
mente. Por su parte, el Combinado Avicola Nacional se encarga de
distribuir este tipo de productos.

La diversidad de mercados agropecuarios podria clasificarse como
sigue: a) los regulados por el Mincin; b) los subordinados al Ministerio
dela Agricultura (Minag), y ¢) los Huertos Intensivos (organopénicos).
A continuacién se describen sus principales caracteristicas.

a) En 1994 se establecieron los mercados agropecuarios, regulados
por el Mincin, que ya se extienden alos 169 municipios del pais. Los pre-
cios se fijan libremente de acuerdo con la oferta y la demanda de las
diversas mercancias. Asi, ha sido legalizada la comercializacién de los
productos de los campesinos privados, tanto como los de empresas pt-
blicas y de las cooperativas, una vez satisfechas sus cuotas de ventas al
Estado.?’ Los campesinos pueden participar directamente en dichos
mercados o recurrir a un representante comercial, con lo que se reco-
noce el papel de los intermediarios en el proceso de comercializacién
agricola. Las ventas se gravan con diferenciales territoriales. El im-
puesto se calcula sobre la base del precio declarado por el vendedor'y
del volumen de productos que fisicamente ingresan al mercado.?!

En la practica, las transacciones se efectian indistintamente en las
tres monedas. El peso convertible equivale a un délar; este tltimo oscila
alrededor de 20 pesos cubanos, segiin la cotizacién de la red de Casas
de Cambio (Cadeca).

En el periodo enero-septiembre de 1999 el sector privado efectué
71% del valor de las ventas, en tanto que el estatal (28%) y el cooperativo
(1%), mostraron menor incidencia.

b) Con el propésito de abaratar precios, el Ministerio de la Agricul-
tura propicié en 1999 la creacién de mercados agropecuarios paralelos
(denominados “placitas de acopio”), donde es mayor la participacién

19 E] Mincin est4 a cargo de 70% de la circulacién mercantil minorista.

20 1 os Ginicos productos excluidos de esas transacciones son los derivados de la
ganaderia vacuna (carne, leche y quesos), café, tabacoy papa.

21 En los mercados agropecuarios ubicados en la ciudad de La Habana sélo se paga
un impuesto de 5% del valor de las ventas; en el resto del pafs, el gravamen es mayor.
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CuaDRO 1.2. Cuba: Precios promedio de productos agropecuarios
seleccionados en los mercados en moneda nacional,
enero-junio 1999
(Pesos por libra)

Mercados agropecuarios

Producto
Normado  Mincin®  Minag Sumergido® Otros
Boniato 0.20 1.00 0.42 1.00
Yuca 0.15 0.82 0.31 1.50
Platano 0.30¢ 0.99 0.36 0.50
Tomate 0.40 1.26 0.50 2.00
Ajo 4.00 10.20 4.96 17.00
Cebolla 0.70 3.57 1.67 5.00
Calabaza 0.20 1.28 0.47 1.00
Col 0.15 0.96 0.34 1.00
Arroz 0.24 4.19 3.39 5.00 3.50
Frijol 0.30 8.67 4.01 7.00 7.00
Naranja 0.25 0.46 0.31 1.00
Frutabomba (papaya) 0.30 1.74 0.45 2.00
Cerdo en piezas n.od 17.81 11.74 18.00
Ave en pie n.od 9.80 7.40 12.00
Ave sacrificada 0.55 12.95 10.38 12.00 23.00

Fuente: Ministerio de Economifa y Planificacién.

2 Incluye las ventas en estos establecimientos de productos de los sectores coopera-
tivo y privado.

b Informacién de junio de 1999 de la onE.

¢ Preciopara el restodel pais; en la ciudad de La Habana 0.40 el platano burro y 0.45
el platano fruta.

d No se oferta en este mercado.

de la oferta estatal (82%). De su lado, los sectores privado y cooperativo
sé6lo aportaron 17 y 1% del valor total de las ventas, respectivamente.
Valga aclarar que en estos mercados son las autoridades locales las que
fijan precios topes, en correspondencia con las condiciones del lugar,
que resultan por lo general mas bajos que los de los mercados libres,
pero superiores alos de la libreta de abastecimiento.

Al propio tiempo, el Mincin efectia importaciones de alimentos que
vende a precios bajos con respecto al mercado libre agropecuario, a fin
de influir en las cotizaciones de este Gltimo.

En sintesis, durante el periodo enero septiembre de 1999 la oferta de
ambos mercados se incrementé 35%, ocasionando asi una declinacién
de 26% en sus precios, lo que a su vez determina una deflacién del indi-
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ce de precios al consumidor ante la congelacién de precios que preva-
lece en el mercado normado.

¢) En los Huertos Intensivos (organopénicos) los sectores estatal y
cooperativo comercializan hortalizas en el mismo lugar de su produc-
cién. Los gobiernos provinciales y el Minag fijan precios topes a los
productos.

En el mercado de productos industriales hay que diferenciar entre
la distribucién de productos protegidos y el mercado libre de productos
industriales y artesanales. La venta de productos industriales protegi-
dos se realiza a precios subsidiados en moneda nacional, mediante la
libreta de abastecimiento, e incluye la canastilla de recién nacidos, los
uniformes escolares, asi como calzados ortopédico y escolar.

En el mercado de productos industriales y artesanales las transac-
ciones se efectiian de manera preponderante en moneda nacional y los
precios se fijan en funcién de la oferta y la demanda. En este mercado
la participacién estatal (98%) es mayoritaria, y una pequefia parte
corresponde a artesanos privados. Las ventas han crecido en los ulti-
mos afios en virtud de que las ganancias en divisas de la red de Cadeca
se destinan a la adquisicién de productos industriales que luego se
expenden en moneda nacional a precios diferenciados con el objetivo
de mejorar la oferta a la poblacién.?2 Asi, por ejemplo, se compraropa de
segunda mano en el exterior que se coloca en estos mercados. Existe
también una cadena de supermercados que operan con precios dife-
renciados en moneda nacional.

Los servicios de gastronomia estatal, en moneda nacional, se reali-
zan en restaurantes y cafeterfas, conforme a tres modalidades: a) la
especializada, con precios diferenciados, a fin de prestar un servicio de
mejor calidad en moneda nacional y reducir la liquidez; b) la popular,
con menores precios e inferior calidad, procurando facilitar el acceso
a los estratos de menores ingresos, y ¢) la del sistema de atencién a la
familia, en establecimientos con precios subsidiados, donde se protege
a grupos de bajos ingresos, mujeres embarazadas y ancianos.

Los servicios de gastronomfa privada fijan libremente los precios y
estan sujetos al marco regulatorio y fiscal del trabajo por cuenta propia.
En general, la calidad del servicio es buena pero sus precios suelen ser
elevados.

22 [ os precios diferenciados se aplican a la oferta adicional de bienes y servicios a
la poblacién y se fijan en niveles superiores a los vigentes en el mercado controlado
(con el propésito de reducir la liquidez monetaria acumulada), aunque inferiores a los
de los establecimientos que operan en divisas.
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El Mincin atiende normativamente a la red estatal de servicios a la
poblacién (peluquerfas, barberias, salones de belleza y reparacién de
equipos electrodomésticos) que, de otro lado, quedan subordinados
administrativamente a los gobiernos territoriales.

En el marco regulatorio del autoempleo privado, casi 170 000 traba-
jadores por cuenta propia esté4n inscritos y autorizados a prestar deter-
minados servicios como transporte, reparacién de viviendas y otros
servicios a los hogares. Otras personas también ejercen estas labores
en el mercado sumergido.

En las tiendas de recuperacién de divisas el gobierno regula los
precios y las operaciones se efecttian en pesos convertibles o bien en
délares. Los precios se conforman aplicandole un multiplicador varia-
ble al precio de compra de la tienda. El margen de intermediacién es
de alrededor de 100% y se aplica tanto a las importaciones como a la
produccién local.

Los nuevos estimulos para actividades prioritarias, como la agroin-
dustria azucarera y la produccién de citricos, han generado mercados
especiales donde se ofrecen en moneda nacional los mismos productos
que suelen vender las TRD. Las tiendas se abastecen de productos com-
prados en divisas con parte de los ingresos que han obtenido de sus
ventas, también en divisas.

La economia informal todavia tiene un peso importante en el abas-
tecimiento de bienes y servicios a la poblacién. Témese el caso de los
cigarrillos. El Minag se encarga de la distribucién mayorista de éstos
mediante la empresa ATM Tabaco. Esta los vende a empresas mayoris-
tas territoriales del Mincin que abastecen a la red minorista. Existen
dos mercados de cigarrillos en moneda nacional. En el mercado regu-
lado se asignan con precios bajos (2.50 pesos el suave marca “Aroma”
y dos pesos el fuerte marca “Popular”), cuatro cajetillas a los ciudada-
nos nacidos antes de 1956. En el mercado liberado ambas marcas se
venden a siete y 7.50 pesos, respectivamente.

CONCLUSIONES

Es evidente que la multiplicidad de reglas, formas de operacién y precios
en los mercados genera serias distorsiones econémicas y afecta al con-
sumo de la poblacién. Aunque en la etapa inicial del ajuste econémico,
ello se justificara por el doble objetivo de estimular la oferta y reducir
la excesivaliquidez monetaria, enla actualidad comienza a entorpecer la
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secuencia de reformas en que estd inmersa la economia cubana. Se
trata de un problema complejo que las autoridades est4n analizando.

Se impone la remodelacién de los canales de distribucién o trans-
portacién de los mercados de bienes de consumo a fin de avanzaren la
unificacién de los sistemas de precios y de la convergencia de los tipos
de cambio. Ello influirfa positivamente también en cuanto a mejorar
la eficiencia del sistema distributivo y en lograr la reduccién de sus
costos. Ya se han dado pasos en la reforma de las remuneraciones,
ahora parecen surgir condiciones propicias para liberalizar mas a fon-
do los mercados. En particular se justificaria examinar con deteni-
miento la organizacién del comercio, buscando férmulas que permitan
un mejor equilibrio entre las normas de control estatal previstas y su
gestién mas eficiente.



II. LAS FINANZAS PUBLICAS

A. LAREFORMA FISCAL

Ante la crisis econémica y con algiin retraso, la politica fiscal de Cuba
viene persiguiendo dos objetivos centrales. Primero, lograr la estabili-
zacién macroeconémica, rompiendo la espiral inflacionaria generada
a partir del resquebrajamiento de las relaciones econémicas con los
antiguos paises socialistas. Segundo, emprender una reforma estruc-
tural orientada a racionalizar las actividades productivas y las funcio-
nes del sector puiblico y a elevar la eficiencia enla asignacién guberna-
mental de recursos.

El proceso de reforma est4 en marcha, si bien de manera discontinua
y con retrasos, mientras la situacién que se intenta alcanzar se halla
atn en constante mutacién. El propésito fundamental es crear un sis-
tema fiscal y de finanzas publicas eficaz, eficiente y compatible con las
normas internacionales, en reconocimiento al imperativo de recons-
truccién de las relaciones externas y a la necesidad de atraer inversién
extranjera. Parte importante de este proceso ha consistido en modificar
los marcos legal e institucional del financiamiento del Estado, de sus
politicas de ingreso-gasto y de su registro presupuestario.!

En abril de 1999 —probablemente sea éste el paso mas importante
en la transformacién del marco institucional de las finanzas publicas
yla politica fiscal de los Gltimos afios— se promulgé el Decreto Ley No.
192 sobre Administracién Financiera del Estado. Asi, se sustituyé a la
Ley Orgénica No. 29 (julio de 1980) que regulaba el presupuesto puablico
y que habfa quedado obsoleta, sobre todo porla aparicién de nuevas for-
mas dela propiedad. Lanueva Ley 192 persigue dos objetivos fundamen-
tales. El primero establecerlos principios para generar recursos finan-
cieros del sector puiblico, procurando su ulterior uso éptimo a fin de
cumplir las politicas, los programas y la prestacién de los servicios de las
entidades y empresas estatales. El segundo, desarrollar sistemas de in-

1 Un analisis en profundidad de los acuerdos sociopoliticos que otorgan legitimidad
y determinan las limitaciones y alcances de la politica gubernamental sobre la esfera eco-
némica y social en el contexto actual de América Latina, se encuentra en cepaL (1 998).
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RECUADRO I1.1. La preparacion del presupuesto del Estado

El presupuesto anual del Estado se empieza a preparar en junio del
ejercicio previo con el envio de directrices —establecidas segtin las prio-
ridades fundamentales definidas por el Consejo de Ministros en el marco
del Plan de la Economia— a las instituciones participantes. El Ministerio
de Finanzas y Precios (MFP) las traduce en normas especificas a observar
por las entidades publicas. Asf se elaboran unos 200 presupuestos, inclui-
dos los organismos y asociaciones, las entidades centrales y las provin-
cias. A mediados de octubre, las instituciones estatales presentan sus
anteproyectos al MFP para su compatibilizacién. En 1994 se ampliaron
las facultades de los Consejos de la Administracién de los territorios para
manejar su presupuesto dentro de las cifras de gasto aprobadas. Cabe
subrayar que el Decreto Ley 192 faculta al MFP a modificar las partidas
presupuestarias respectivas en el transcurso del periodo de ejecucién,
siempre que no se afecte el monto total del Presupuesto del Estado esta-
blecido el afio en cuestién.

La administracién central ocupa un lugar prominente en la ejecucién
del presupuesto, con 73% del gasto total (1996). Su alta participacién se
debe, sobre todo, a los rubros de gasto corriente de la actividad empre-
sarial y de la inversién, donde al presupuesto central corresponde, res-
pectivamente, 98 y 81% de las erogaciones. A su vez, los 6rganos locales
controlan 41% de la ejecucién del gasto corriente de actividades presu-
puestadas —como educacién primaria y secundaria, hospitales munici-
pales y salud, prestaciones de asistencia social— mientras que la Admi-
nistracién Central se responsabiliza de 36%y la Seguridad Social del 23%
restante. La metodologia presupuestaria vigente en 1999 establece que
los recursos de los 6rganos locales de poder popular (oLpp) provienen del
presupuesto central por tres canales distintos: i) ingresos cedidos; ii)
ingresos participativos, y iii) transferencias para inversiones o gastos
corrientes especificos. En el bienio 1997-1998, los primeros conforma-
ron 75% del total de ingresos de los oLpp, los segundos aportaron 9%, y
las transferencias el 16% complementario. Los ingresos participativos
de cada presupuesto provincial se calculan anualmente como porcenta-
jes fijos de ciertas contribuciones al presupuesto central e incluyen al Im-
puesto de Circulacién (excepto el impuesto especial a productos), el
Impuesto sobre Utilidades y las Transferencias Corrientes de empresas
publicas no financieras de subordinacién nacional. La determinacién de
estos porcentajes, dada a conocer en la notificacién anual del presupues-
to, se establece en funcién de las divergencias en el desarrollo econémico
y social de cada territorio. Ademas, como los 6rganos territoriales no
tienen funciones legislativas en materia de impuestos, su déficit fiscal se
cubre mediante transferencias adicionales del presupuesto central.
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formacién oportuna y confiable sobre el desempefio de las finanzas
publicas. En aras de satisfacer ambos objetivos, esta ley define las
disposiciones legales que rigen en cuanto a los sistemas Presupuesta-
rio, de Crédito Publico, de Tesoreria y de Contabilidad Gubernamental.
Ademas, especifica que el sistema Tributario seguira sujeto a las legis-
laciones especiales en vigor.

Ahora bien, instrumentar la reforma tributaria —en particular, el
impuesto a la renta— asf como las transformaciones que supone el De-
creto Ley 192 a todos los sectores de la economia, incluidas las empre-
sas publicas, careceria de sentido sin completar al mismo tiempo otra
reforma profunda del sistema de precios relativos y de salarios. En esa
vertiente, poner en vigor el nuevo marco de administracién financiera
del Estado, y en especial de los Sistemas de Crédito Publico y de Teso-
reria, exige una profundizacién de la reforma del sistema bancario.
Antes de aludir a esas cuestiones, se aborda la politica de estabilizacién
y de ajuste de las cuentas publicas durante el periodo 1989-1998. Asi,
se hace referencia al desempeiio de los principales componentes de la
brecha presupuestaria y luego se analizan los costos y beneficios del
Programa de Estabilizacién Fiscal. Al final de esta seccién se incluyen
dos anexos: uno sobre la contabilidad publica en Cuba y el otro sobre
la dimensién territorial de los aspectos fiscales.

1. La reforma tributaria

El giro crucial en la politica de ingresos se dio con la promulgacién, en
agosto de 1994, de la Ley del Sistema Tributario (Ley 73), que modificé
tanto la tributacién directa como la indirecta. Entre sus propésitos
fundamentales se incluye los de proteger a las capas sociales de mas
bajo ingreso; estimular trabajo y produccién, y contribuir a eliminar el
exceso de liquidez. En tal virtud se crearon dos impuestos directos.
Primero, con aplicacién gradual quedaron sujetas al gravamen sobre
utilidades (35%) todas las empresas (anteriormente s6lo lo pagaban las
empresas mixtas y las sociedades anénimas) con un sistema simplifi-
cado en el caso de los negocios de menor dimensién. Las firmas priva-
das, las empresas mixtas y ciertas entidades del Estado se incorporaron
al sistema tributario integral durante 1994 y 1995. La incorporacién de
paraestatales comenzé al afio siguiente y hacia diciembre ya eran 600
las empresas integradas. Estas Gltimas generaron una recaudacién
estimada en 200 millones de pesos. Las contribuciones por concepto
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del impuesto sobre utilidades han crecido con celeridad, y en 1998
ascendieron a 1 132 millones de pesos, equivalente a 30% del ingreso
tributario directo del Estado y a 9% de su ingreso total. De este monto,
el aporte del sector estatal fue de 68% proveniente de las 1 700 entida-
des estatales ya incorporadas al nuevo sistema tributario.?

La ampliacién de la base del nuevo sistema tributario es la resultante
de muchos factores. Uno de ellos, es la aparicién de sociedades mer-
cantiles cubanas que, por ley, deben operar en el nuevo sistema tribu-
tario. Otro, la decisién de algunos particulares de desemperiarse como
trabajadores por cuenta propia (por ejemplo, arrendatarios de vivien-
das a partir de 1997) y quedar sujetos al nuevo sistema impositivo.
Asimismo, cabe recordar el efecto de la aplicacién de penas por delitos
de evasién fiscal. Ademas en 1998 se incorporaron pequefios contribu-
yentes cafieros antes sujetos a regimenes especiales, asi como algunas
entidades extranjeras que estaban exentas de impuestos. Por tltimo, la
incorporacion de entidades estatales al sistema de perfeccionamiento
empresarial a partir de 1999 también ha influido significativamente en
esa misma direccién.

En el caso de empresas estatales, su incorporacién al nuevo sistema
se ha favorecido en alguna medida por exenciones o bonificaciones de
ciertas obligaciones fiscales, fundamentalmente sobre el impuestoa la
utilizacién de la fuerza de trabajo, el impuesto sobre utilidades o sobre
aranceles. Asi, el Ministerio de Finanzas y Precios prefirié realizar
algun sacrificio fiscal con tal de incorporar al mayor ntimero posible
de empresas al nuevo patrén tributario. Ello le facilité el seguimiento de
la gestién empresarial y de los resultados, rentabilidad y desempeiio
de las propias empresas.

Hasta el presente el Ministerio de Finanzas y Precios no cuenta con
un céalculo preciso del monto total de ese sacrificio fiscal, ni el de otras
exencionesybonificacionesfiscales otorgadas. Sinembargo, es probable
que en un futuro cercano se disponga de estimados preliminares. En
cualquier caso, hoy dia contintan fuera del nuevo sistema tributario
las empresas no rentables, principalmente de la actividad agropecuaria,
de la industria textil y de la naviera. El objetivo de las autoridades fis-
cales es que en el afo 2000 toda empresa publica ya esté incorporada
al régimen tributario general. Seria deseable eliminar muchas de las
exenciones fiscales que hoy prevalecen, inter alia, sobre los impuestos
alos ingresos personales y las contribuciones a la seguridad social.

2 Como sefalé el ministro de Finanzas y Precios: “Se iran incorporando un mayor
p
ntiimero de empresas en la medida en que sean rentables” (Millares, 1996).
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Segundo, se creé el impuesto sobre los ingresos de las personas
fisicas, con una escala progresiva (5% para el tramo de 0 a 3 000 pesos
anuales, con una tasa marginal de 50%, aplicable a ingresos anuales
superiores a 60 000 pesos). En principio, todos los ingresos (sueldos,
salarios, intereses, dividendos, utilidades cambiarias) quedan grava-
dos pero, en la practica, no ocurre asi. De hecho, atendiendo a las
condiciones de la economia, a problemas de la logistica recaudatoria y
a consideraciones politicas se decidié exonerar transitoriamente a los
salarios y pensiones cubiertas en moneda nacional. Mas aun, el alza de
los salarios de los trabajadores de ciertos sectores prioritarios en febre-
ro de 1999 preservé la mencionada exencién del impuesto sobre ingre-
sos personales. Por tanto, el impuesto se concentra en las actividades
mercantiles por cuenta propia y, a partir de 1996, en los ingresos en
divisas de ciertas categorias profesionales. En este punto cabria forta-
lecer la reforma fiscal y la salarial acrecentando las remuneraciones en
proporcién suficiente para cubrir los impuestos sin lesionar el ingreso
neto de los trabajadores. La liquidacién presupuestaria de 1998 revela
que dos terceras partes de la recaudacién del impuesto a los ingresos
personales provino de trabajadores por cuenta propia, y 12.5% adicio-
nal de los pequerios agricultores, proporciones muy similares a las que
se contemplan en el presupuesto aprobado para 1999.

La determinacién de la renta presunta o minima es una cuestién que
ha estado sujeta a debate, que se complica por la facultad adicional de
los municipios de modular las contribuciones mensuales que se pagan
como anticipo (por encima de los montos minimos fijados por el Mi-
nisterio de Finanzas y Precios). Si bien en principio el impuesto a la
renta es de alcance general, los anticipos mensuales pueden resultar
elevados para microempresas sin acceso al financiamiento bancario.
Las cuotas minimas varian en funcién de las actividades susceptibles
de que seles agregue un componente en pesos convertibles si el negocio
opera en divisas. A titulo ilustrativo, un pequefio transportista de pasa-
jeros paga un minimo de 100 pesos mensuales, un artesano 200 pesos
y un restaurante 500 pesos, a lo cual se le sumaria 20% de dicho monto
por cada ayudante familiar. Sin embargo, estos minimos fijados por
ley pueden aumentarse a criterio del municipio, hasta llegara cerca de
1 000 pesos convertibles en caso de ciertos “paladares” (restaurantes
privados) que atienden una clientela de turistas. En mayo de 1997 se
legalizé el alquiler de inmuebles y se establecié un impuesto calculado
sobre la base de las caracteristicas de la propiedad arrendada. A junio
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de 1999 se estima que por lo menos 20% de los turistas, descontando
los cubanos no residentes, se hospedan en casas particulares.

Esos negocios incipientes son vulnerables a problemas de liquidez o
alas fluctuaciones ciclicas (en particular en la actividad turistica, que
tiene un fuerte componente estacional), incluso si alcanzan en prome-
dio una rentabilidad positiva después de cubrir el impuesto. Varios
establecimientos cerraron a finales de 1996 y el nimero de “cuentapro-
pistas” disminuy6 de 208 000 a 160 000 inscritos, aunque luego se
recuperdé un poco (172 000) en 1997. Informacién preliminar sobre
julio de 1999 indica que su namero no ha variado mayormente desde
entonces. Lareduccién de 1996 se explica en parte por las condiciones
competitivas de los mercados que han desplazado alos “cuentapropis-
tas” menos eficientes. Pero también ha influido la aplicacién de estric-
tas regulaciones sobre su funcionamiento y la presién fiscal a la que
han estado sometidos.? Ambos factores actiian como barreras a la en-
trada de nuevos competidores y detienen la ampliacién de actividades
de los “cuentapropistas”. Ademas, su reglamentacién prohibe la con-
tratacién de trabajadores asalariados. Acaso ello bloquee el potencial
de desarrollo de las microempresas, que en el resto de América Latina
ha hecho aportes ala generacién de capacidad empresarial, de innova-
cién tecnoldgica, y de identificacién de nichos de produccioén.

El componente principal del rubro “Otros impuestos y derechos” es
aranceles, seguido de los peajes y los impuestos sobre documentos. El
decreto 92 extendié el arancel a todo tipo de importaciones, incluso a
las del Estado. Al efecto se tomé la estructura tarifaria vigente en 1959,
eliminando las “crestas” impositivas. El impuesto ad valorem méaximo
era de 80%. Una modificacién posterior de la ley (julio de 1996) redujo
el maximo a 30%y el promedio aritmético del arancel de 11.9 2 10.4%,
incluyendo ciertos elementos de proteccién a actividades selecciona-
das.* A mediados de 1999, su nivel maximo se ubicaba en 40% y su
promedio en 10.7% en el caso de importaciones amparadas por la
clausula de nacién mas favorecida, y en 12% en general. El arancel se

3 Entre 1995 y 1997, el Ministerio de Finanzas y Precios elevé marcadamente la
cuota fija mensual sobre los impuestos personales de los trabajadores por cuenta
propia. Por ejemplo, la de los servicios privados de taxi aumenté de 100 a 400 pesos, la de
servicios de carpinteria de 70 a 200 pesos, de zapateria de 45 a 300 pesos, de costura
de 40 a 150 pesos y de reparacién de motores eléctricos de 60 a 200 pesos (Dirmosery
Estay, 1998).

4 Otro elemento de proteccién reside en la expedicién de licencias a las importacio-
nes de mercancias vinculadas a la esfera de competencia de las entidades.
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paga en la moneda en la que se llevan a cabo las transacciones de la
empresa. La recaudacién por este concepto, si bien inicialmente alcan-
z6 un monto significativo, ha descendido en los dltimos aifios al profun-
dizarse la apertura externa de la economia y los compromisos inheren-
tes a laadhesién a la Organizacién Mundial de Comercio (oMc). As{, su
contribucién nominal pasé de 428 millones de pesos en 1996 (1.7% del
pIB) a 370 millones en 1998 (1.4% del riB). En contraste, y reflejando el
papel central del turismo en la economia, en este mismo lapso el aporte
fiscal por peajes, fundamentalmente aéreos, se sextuplicé. Su dinamis-
mo responde a los mayores volimenes de turistas internacionales,
aunque también al alza (1998) de la tasa de servicios aeroportuarios,
que pasé a 20 délares. Otra muestra de los esfuerzos por armonizar el
marco fiscal cubano con las practicas internacionales fue el convenio
con Espafia (1999), que apunta a evitar la doble imposicién en los
graviamenes sobre utilidades, ingresos personales, propiedad o pose-
sién de determinados bienes y sobre el transporte terrestre.

La Ley 73 establece el principio de una contribucién especial de los
trabajadores asalariados a la seguridad social, que comienza a aplicar-
se de manera gradual. Los aportes de las empresas se calculan en 12%
de la némina de salarios y el empleador retiene 2% adicional a fin de
cubrir los gastos sociales que efectiia directamente. Por su parte, se
establecié una tasa de 5% aplicable a la base salarial dela némina como
contribucién a la seguridad social, y es obligacién de la entidad rete-
nerla y transferirla al fisco dentro de los primeros 10 dias habiles del
mes. En la practica, en el interior del sector estatal sélo a los trabajado-
res de entidades adscritas al sistema de perfeccionamiento empresarial
se les exige el pago de dichas contribuciones a la seguridad social, y ello
una vez que comiencen a percibir sus salarios en funcién de las escalas
autorizadas’ (Resolucién No.16/99). Cabe recordar que la ley tributaria
exige que el Presupuesto del Estado muestre por separado el Presu-
puesto de la Seguridad Social especificando los montos de sus recursos
financieros y gastos. Las principales erogaciones corresponden a las
pensiones por edad, invalidez y muerte. De acuerdo con el presupuesto
de 1999, la prestacién mensual media por edad es de 130 pesos cubanos
y por muerte de 87.5, comparado con un salario medio mensual de 206
pesos al cierre de 1998.

5 El Decreto Ley No. 187 “De las Bases generales del Perfeccionamiento Empresa-
rial” dispuso que los trabajadores de las empresas sujetas adicho sistema aporten entre
5y 7% de sus salarios nominales como contribucién especial a la Seguridad Social.
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Se estableci6, asimismo, que las empresas rentables paguen un gra-
vamen a la utilizacién de la fuerza de trabajo de 25%, mas 14% de
contribucién a la seguridad social. En el caso particular de las empresas
resultantes de joint ventures con inversionistas del exterior, sélo es
aplicable un impuesto de 25% (14% de contribucién a la seguridad
social y 11% por la fuerza de trabajo), en divisas, sobre la némina de
sueldos, salarios y prestaciones, sujeta a resultados positivos de la em-
presa durante el ciclo fiscal. No se calcula el 11% sobre los recursos
laborales como un incentivo a la inversién foranea (Brier, 1996, p. 42).

En conjunto, las modificaciones puestas en vigor en la Ley 73 han
sido exitosas para ampliar la recaudacién fiscal de los impuestos direc-
tos; mientras que en 1990-1992 dichos tributos representaron 7.3% de
los ingresos fiscales, en 1996 alcanzaron 20%, y en 1998 diez puntos
més. Este dinamismo se refleja como proporcién del piB, que practica-
mente se ha triplicado entre 1992 y 1998 (de 5 a 14 por ciento).

La Ley 73 modificé también los impuestos indirectos. El sistema
descansaba sobre el impuesto de circulacién que se cobra en la etapa
de comercializacién mayorista. El nuevo sistema establece un impues-
to ad valorem sobre ventas, que se aplica a las ventas finales de las recién
creadas ferias industriales (artesanias) y rnercados agropecuarios. El
valor de este impuesto se diferencia por regiones, de modo que en los
mercados agropecuarios de La Habana se aplica la tasa de 5%, en las
capitales provinciales de 10% y en el resto del pafs de 15%. En el futuro
se prevé sustituir por entero el impuesto a la circulacién por este gra-
vamen a las ventas (mono o plurifasico). No obstante, el calendario
respectivo estd pendiente de definirse. Al parecer, dada la importancia
del impuesto a la circulacién como fuente de recursos fiscales, los
avances seran cautelosos. Se busca apoyarse primero en ejercicios pi-
loto —circunscritos a productos de aporte fiscal poco relevante— para
aplicar el nuevo impuesto a las ventas. Este procedimiento es consistente
con las recomendaciones de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (ocpE) en la instrumentacién de reformas sisté-
micas de la regulacién econémica. Por lo demaés, la multiplicidad de
mercados y la complejidad diferenciada de los sistemas de comer-
cializacién al menudeo, tornan dificil la aplicacién del gravamen.

A partir de 1994 se impusieron contribuciones especiales sobre cier-
tos productos de consumo, como tabaco y bebidas, que derivaron en
aumentos importantes de los precios (se multiplicaron por un factor
de 5a 10, segun los productos), y depresién del consumo. En marzo de
1997 se rebajaron los precios de los cigarrillos, y ello determiné un
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incremento de las ventas y un mayor aporte en la recaudacién de los
impuestos indirectos. Los impuestos especiales se han convertido en
pilar de la generacién de recursos fiscales, debajo sélo de los impuestos
ala circulacién. Asf, en 1997-1998, a cinco afnos de su instrumentacién,
aportaron alrededor de 18.6% de los ingresos fiscales, frente al 21.7%
recaudado como impuesto a la circulacién y sobre ventas (véase el
cuadro 11.1). En esos dos afios, la tributacién al consumo de cigarrillos
y tabacos representé practicamente 50% del total recaudado por el
impuesto a la circulacién y venta, y por impuestos especiales, porcen-
taje que era de 32% en 1992.

El impuesto por prestacién de servicios se establecié con anteriori-
dad ala Ley Tributaria y grava basicamente dos rubros: la gastronomia
estatal (no incluye la del sector privado) y la transmisién de energia
eléctrica a servicios que proporciona el sector estatal). Aunque todavia
reducida, a partir de 1998 comienzan a tener cierta presencia los im-
puestos a los servicios de alojamiento y recreacién, asi como los que
recaen sobre el arrendamiento de viviendas y espacios. Como en el caso
de algunos bienes de consumo, en 1994 se estableci6 una tarifa especial
aplicable a los tramos de mayor consumo de electricidad (50% de la
poblacién no lo paga). Asi, de nueve centavos por consumo mensual
hastade 100 kW, seelevéa 20 centavos de 100 a 200kW, ya 30 centavos
por el tramo de consumo superior a 200 kW.¢ A partir de 1996 la em-
presa eléctrica retiene un centavo del impuesto normal sobre los servi-
cios para cubrir los mayores costos de generacién. También subieron
las tarifas del transporte (61% el ferroviario, 80% el aéreo y 116% el
interurbano de émnibus) y de la gasolina, las postales y al suministro
de agua.” Su participacién en el total de ingresos del sector publico se
ha mantenido entre 3 y 4 por ciento.

El resto de los ingresos fiscales proviene, entre otros, de los impues-
tos del timbre y de los que se aplican a vehiculos terrestres. En 1996,
con la ampliacién de los derechos de propiedad privada y de la econo-
mia de mercado, se crearon o reactivaron ciertos impuestos especificos
(publicidad, posesién de embarcaciones, fincas urbanas y rurales).

Los rubros més importantes de los ingresos no tributarios son i) el
aporte por el rendimiento de la inversién (dividendos) que pagan las

6 El incremento en las tarifas aplicables a los mayores consumidores persegufa
estimular el ahorro en el consumo de energia.

7 La mayoria de las medidas sobre impuesto de circulacién y tarifas pablicas entra-
ron en vigor a mediados de 1994. En 1998 practicamente se eliminé el impuesto normal
sobre la transmisién de energfa eléctrica.



CuapRro 11.1. Cuba: Presupuesto de ingresos y gastos del Estado, 1989, 1993-1999
(Millones de pesos)

1989* 1993 1994 1995 1996 1997 1998° 1999¢

1. Ingresos totales 12501 9516 12757 13043 12243 12204 12502 12470

1.1. Ingresos corrientes 12188 8 196 10 873 10720 11564 11574 12014 11970

1.1.1. Tributarios 6224 4950 7048 7974 7969 8574 9252 9481

1.1.1.1. Indirectos 5547 3611 5595 6165 5513 5330 5543 5598

1.1.1.2. Directos 676 1339 1453 1808 2456 3244 3709 3883

1.1.2. No tributarios 5964 3246 3825 2746 3595 3000 2762 2489

1.2. De capital 313 1320 1884 2323 679 630 489 500

2. Gastos totales 13904 14 567 14178 13 809 12814 12 663 13062 13190

2.1. Gastos corrientes 10 844 12 529 11495 12064 10770 10 824 11481 11440
2.1.1. Actividades

presupuestadas 7 380 6 298 6 566 6510 6939 6808 7082 7648

2.1.2. Transferencias al
sector empresarial

y cooperativo 3465 6168 4222 3096 3206 2954 2973 3142
2.1.3. Operaciones

financieras 63 58 236 386 381 426 500
2.1.4. Gastos extra-
ordinarios 650 2222 239 681 1000
2.1.5. Reservas 150
2.2. Gastos de capital 3060 2038 2683 1745 2043 1839 1581 1750
3.Resultado en operaciones
corrientes 1 344 —4 333 ~-622 -1344 794 751 533 530
4. Saldo fiscal -1404 -5051 -1421 -766 -571 —459 -560 =720

FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Finanzas y Precios.

2 La serie de 1989 no es estrictamente comparable a la nueva presentacién adoptada para 1993-1998.

b Cifras preliminares.

¢ Presupuestado a diciembre de 1998, antes de los incrementos salariales (febrero 1999) en diversas actividades en las que
destacan salud, educacién, poder judicial y policia.



CuapRo 11.2. Cuba: Estructura de los ingresos fiscales, 1989, 1993-1999

(Porcentajes)
19897 1993 1994 1995 1996 1997 1998> 1999¢
1. Ingresos totales 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1.1. Ingresos corrientes 97.5 86.1 85.2 82.2 94.5 94.8 96.1 96.0
1.1.1. Tributarios 49.8 52.0 55.2 61.1 65.1 70.3 74.0 76.0
1.1.1.1. Indirectos 44.4 37.9 43.9 47.3 45.0 43.7 443 44.9
1.1.1.2. Directos 5.4 14.1 11.4 13.9 20.1 26.6 29.7 311
1.1.2. No tributarios 47.7 34.1 30.0 21.1 29.4 24.6 22.1 20.0
1.2. De capital 2.5 13.9 14.8 17.8 5.5 5.2 3.9 4.0

FueNTE: cePAL, sobre la base de las cifras reportadas en el cuadro ..

2 Los datos de 1989 no son estrictamente comparables a la nueva presentacién adoptada para 1993-1998.

b Cifras preliminares.

¢ Presupuestado a diciembre de 1998, antes de los incrementos salariales (febrero 1999) en diversas actividades en las que
destacan salud, educacién, poder judicial y policia.
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empresas estatales incorporadas al sistema tributario del Estado, y ii)
las ganancias de las empresas no incorporadas al sistema tributario,
que tiende a menguar, pero tuvo peso importante en el pasado. Como
es usual, los otros ingresos no tributarios comprenden las multas y
otros recargos, incluyendo los penales. En el caso de Cuba se incorpo-
ran también percepciones por usufructo de la propiedad estatal (basi-
camente de terrenos) que pagan las empresas mixtas, sobre todo en los
sectores de la mineria y el turismo, asf como gravamenes por la explo-
tacién de recursos naturales y la proteccién del medio ambiente (inclu-
ye, entre otros, uno adicional de 15% sobre las utilidades de empresas
explotadoras de recursos naturales). Hasta 1997, un monto relevante
de ingresos no tributarios se recaudaba por concepto de exceso de
capital de trabajo. Sin embargo, a partir de 1998 fue eliminado en parte
debido al cambio en los principios contables y las relaciones financie-
ras entre las empresas estatales y el presupuesto central.

La aplicacién gradual de la Ley 73 ha generado un aumento mode-
rado, pero persistente, de las contribuciones fiscales del sector no esta-
tal y de la poblacién. En 1995 ambos sectores aportaron 6.7% de los
ingresos fiscales totales. Los afios siguientes su contribucién ha subido,
llegando a 11% en 1998, y se elevara casi un punto mas si se cumplen
las previsiones del presupuesto de 1999. Con todo, atin no se est4 ex-
plotando el aporte fiscal potencial del sector privado, en particular de
las cooperativas agropecuarias, que no se han incorporado de lleno al
nuevo sistema tributario. Luego de un inicio dificil, las cooperativas
han mejorado su rentabilidad, en especial en las actividades agricolas
no cafieras que se benefician de ventas en el mercado libre (donde
pagan el impuesto de venta en los mercados agropecuarios, que varfa
entre 5y 15%, segun la localidad). Su desempefio en 1999 ha sido
particularmente favorable, lo que facilita su incorporacién al nuevo
marco tributario puesto en marcha porla Ley 73.

Resta mucho por hacer enla consolidacién del nuevo sistema tribu-
tario; en particular, habria que precisar si la tendencia decreciente de
los ingresos fiscales (con relacién al producto) refleja cambios estruc-
turales o ineficiencia fiscal. Recuérdese que en 1994 dichos ingresos
habrian sido equivalentes a 62.6% del p1B, en tanto que en 1998 cayeron
a47.9%. Asimismo, esta consolidacién requiere eliminar la diversidad
de exenciones fiscales existentes, sobre todo en los impuestos a los
ingresos personales. La evidencia disponible revela que el decrecimien-
to de los ingresos de capital (resultado de la descentralizacién del fi-
nanciamiento de las inversiones) ha sido determinante en la tendencia
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sefialada. También influyé la disminucién de los ingresos no tributa-
rios, cuya elasticidad respecto del producto es muy pequeiia.

2. Evolucién del gasto publico y del déficit fiscal

En consonancia con el crecimiento de la segunda economia, asi como
del saneamiento de las finanzas publicas, la participacién de los gastos
totales del gobierno se ha venido reduciendo. Después de alcanzar los
dos tercios del valor agregado en 1989, y elevarse a 88% en 1993, ha
caido sisteméaticamente hasta ubicarse en 50% (1998).

Tres son los principales rubros de egreso: i) el gasto corriente en
actividades presupuestadas; ii) las transferencias corrientes al sector
empresarial y cooperativo, y iii) la formacién de capital. (Véase el cua-
dro 1.3.) El primero comprende los gastos salariales y de funciona-
miento de la administracién publica. En 1998 el peso de los salarios en
estas erogaciones ascendfa a 29%, es decir, siete puntos por debajo del
nivel de 1992. Una parte de los gastos aqui considerados (educacién,
salud, vivienda, seguridad social) corresponden a conceptos conven-
cionales (o sea, registran los gastos brutos); otros, pese a las modifica-
ciones recientes en la contabilidad gubernamental, reflejan mas bien
déficit operativos cuando la entidad administrativa, responsable de la
ejecucion del presupuesto, dispone de fuente de ingresos propios. Tra-
dicionalmente, los presupuestos mas afectados eran los de defensa y
orden interior y, en menor proporcion, los de cultura y deportes. No
obstante, la practica contable se ha ido modernizando a fin de ser mas
compatible con las normas internacionales. La reforma de la contabi-
lidad gubernamental cobré impulso en 1999 con el Decreto Ley 192,
que obliga a elaborar el presupuesto en términos devengados y a que
todas las entidades presupuestarias informen de sus gastos e ingresos
de manera independiente, exceptuando a las empresas estatales que los
pueden hacer de manera compensada. A la vez, con fines de contabili-
dad presupuestaria, el Ministerio de Finanzas y Precios se esté esfor-
zando por reclasificar como empresas publicas a los componentes de
las entidades estatales capaces de generar ingresos, sobre todo en divi-
sas. En consecuencia, las cifras presupuestarias todavia son insuficien-
tes para evaluar si el sector puiblico ha canalizado mayores o menores
recursos a ciertas actividades, en particular aquellas en las que operan
entidades estatales que son fuente importante de divisas.

En el gasto corriente se ubican las erogaciones de la seguridad social



CuaDRO 11.3. Cuba: Estructura de los egresos fiscales, 1989, 1993-1999
(Porcentajes)

1989 1993 1994 1995 1996 1997 1998° 1999
1. Gastos totales 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1.1. Gastos corrientes 78.0 86.0 81.1 87.4 84.1 85.5 87.9 86.7
1.1.1. Actividades
presupuestadas 53.1 43.2 46.3 47.1 54.2 53.8 54.2 58.0
Del total:
Salarios 14.6 15.0 15.1 16.4 16.7 15.6 17.3
Otros gastos 28.6 31.3 32.1 37.7 37.0 38.7 40.7
1.1.2. Transferencias al
sector empresarial
y cooperativo 24.9 423 29.8 22.4 25.0 233 22.8 23.8
1.1.3. Operaciones
financieras 0.4 0.4 1.7 3.0 3.0 3.3 3.8
1.1.4. Gastos extra-
ordinarios 4.6 16.1 1.9 5.4 7.7
1.1.5. Reservas 1.1
1.2. Gastos de capital 220 14.0 18.9 12.6 15.9 14.5 12.1 13.3

FUENTE: CEPAL, sobre la base de las cifras reportadas en el cuadro i.1.

2 Los datos de 1989 no son estrictamente comparables a la nueva presentacién adoptada para 1993-1998.

b Cifras preliminares.

¢ Presupuestado a diciembre de 1998, antes de los incrementos salariales (febrero 1999) en diversas actividades en las que
destacan salud, educacién, poder judicial y policias.



CuUADRO 1.4. Cuba: Subsidios al consumo de las familias (1992-1999)
(Millones de pesos corrientes y constantes)

Millones de pesos corrientes

Productos

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Carne deres 26.4 29.5 35.8 33.7 57.8 55.7 46.6 60.0
Carne de ave 10.1 1.2 2.4 1.4 2.3 1.8 1.5 2.0
Pescado 15.0 24.3 27.2 29.7 46.8 25.1 9.0 16.0
Leche 55.0 75.1 56.0 41.2 58.2 58.1 40.0 60.0
Café 25.6 34.7 18.4 159 12.6 12.7 i1.0 15.0
Frijol 5.5 6.3 0.8 2.2 0.4 0.5 1.6 2.0
Aztcar 1.0 38.5 45.5 48.0 50.6 47.0 38.7 60.0
Arroz 0.1 0.0 0.0 0.0 8.2 1.9 5.7 15.0
Otros rubros alimenticios 32.5 62.5 76.4 70.2 105.9 140.9 151.4 140.0
Total productos alimenticios 171.2 272.1 262.5 242.3 342.8 343.7 305.5 370.0
Otros productos industriales 14.3 23.8 18.9 337 24.7 27.7 325 20.0
Combustible doméstico 171 48.1 68.1 49.9 64.2 63.4 46.9 70.0
Total productos industriales 31.4 71.9 87.0 83.6 88.9 91.1 79.4 90.0

Total 202.6 3440 349.5 325.9 431.7 434.8 384.9 460.0



Millones de pesos de 1981

Carne deres 26.7
Carne de ave 10.2
Pescado 15.2
Leche 55.7
Café 259
Frijol 5.6
Azacar 1.0
Arroz 0.1
Otros rubros alimenticios 329
Total productos alimenticios 173.4
Otros productos industriales 14.5
Combustible doméstico 17.3
Total productos industriales 31.8
Total 205.2

25.4
1.0
21.0
64.8
299
5.4
332
53.9
234.7
20.5
41.5
62.0
296.7

25.3
1.7
193
39.6
13.0
0.6
322
54.1
185.8
13.4
48.2
61.6
247.4

21.6
0.9
19.1
26.5
10.2
1.4
30.8
45.1
155.6
21.6
32.0
53.7
209.2

37.6 36.8
1.5 1.2
30.4 16.6
37.8 38.4
8.2 8.4
0.3 0.3
32.9 31.1
5.3 1.3
68.8 93.1
222.8 227.1
16.1 18.3
41.7 41.9
57.8 60.2

280.5 287.3

29.6
1.0
5.7

254
7.0
1.0

24.6
3.6

96.3

194.3

20.7

29.8

50.5

2448

FuUeNTE: cEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Finanzas y Precios, Informe de liquidacién.
2 La informacién de 1999 se corresponde con el presupuesto aprobado por la Asamblea Nacional.
b Estimadas con el deflactor implicito del piB, base 1981.



122 MACROECONOMIA Y DESARROLLO SOCIAL

que incluyen los pagos por pensiones de edad, invalidez y fallecimiento.
Hasta hace poco sobresalian entre estos ultimos los que reciben las
empresas para evitar despidos masivos de mano de obra. Se trataba de
los salarios de trabajadores clasificados como “disponibles”, que en
principio los cubren las empresas pero luego se les reintegra del presu-
puesto social. Estos subsidios se clasifican en el rubro de asistencia
social. Asimismo, las personas sin ingreso que no gozan de pensiones
se benefician de una prestacién monetaria de asistencia social (ancia-
nos, estudiantes).

Alinstrumentar la restriccién fiscal a partir de 1993, se buscé prote-
ger al gasto de tipo social. En efecto, entre 1993 y 1998 los gastos
corrientes en educacién, salud, seguridad social, bienestar, vivienda y
servicios comunales elevaron en varios puntos porcentuales su parti-
cipacién en el gasto total del Estado, si bien éste se contrajo fuertemen-
te en términos reales. En contrapartida, las erogaciones en defensa y
orden interior perdieron considerable terreno. Otras erogaciones co-
rrientes que han estado relativamente resguardadas en la fase de retrai-
miento del gasto puiblico son las que se canalizan a la “esfera producti-
va”. Se trata de erogaciones en servicios publicos en apoyo directo a los
sectores econdémicos, y éstas han mantenido su participacién en el total
de los egresos fiscales en el periodo 1993-1998.

La segunda gran categoria de gasto (transferencias al sector empre-
sarial y cooperativo) abarca los subsidios empresariales, en especial
dos, los que cubren costos de las empresas originados en decisiones
gubernamentales (subsidios por diferencia de precios) y los que absor-
ben pérdidas operativas. Desde 1994 se contemplan las ayudas econé-
micas a las UBPC. La racionalizacién del gasto publico implicé un recor-
te drastico de estas transferencias que, de representar 37% del producto
en 1993, descendieron a 11% en 1998. La caida, sin embargo, no se ha
dado de manera uniforme entre sus principales componentes: los sub-
sidios por diferencias de precios y a productos han mostrado un creci-
miento relativo, mientras que los subsidios por pérdidas empresariales
se han ido eliminando. Los primeros se subdividen, a su vez, entre los
que corresponden al comercio minorista racionado —de la llamada
“libreta” (véase el cuadro 11.4), que comprenden basicamente combus-
tible doméstico, carne de res, leche, azicar, café y pescado— y los
originados en el intercambio entre empresas.

Los subsidios al consumo de las familias, medidos a precios corrien-
tes, alcanzaron en 1992 su nivel minimo (37% debajo del de 1990).
Ahora bien, a partir de 1993 se han orientado a proteger el consumo de
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ciertos productos. Desde entonces se elevé el monto del subsidio al
consumo de carne de res (77%) y al de combustible doméstico (174%),
a la vez que se contrajeron extraordinariamente los del consumo de
carne de ave (-86%), de pescado (-40%), y de café (57%). En términos
reales —usando el deflactor implicito del producto— en 1998 los sub-
sidios al consumo se encontraban 21% por debajo de su nivel real en
1990.

Los subsidios por pérdidas de las empresas se incrementaron verti-
ginosamente cuando entré en crisis el modelo productivo anterior. En
1993 el monto de estos subsidios practicamente habia triplicado su
valor de 1988 y era equivalente a 33% del producto. En consecuencia,
se tomaron medidas a fin de corregir esa situacién. Asi, cada empresa
quedo obligada a preparar un programa de reduccién de pérdidas con
objeto de hacer valer las restricciones presupuestarias, y ninguna pue-
de efectuar erogaciones por encima de su asignacién inicial.® Dicha
estrategia ha contribuido a disminuir estos subsidios, cuyo monto en
1998 representé la quinta parte del de cinco afos atras y fue equivalente
a 4.4% del producto.

No obstante, en una economfia en que el sistema de precios relativos
presenta distorsiones apreciables, es dificil establecer la diferencia en-
tre pérdidas por variaciones de precios y las derivadas de ineficiencias.
Considérese el caso de la industria azucarera, que recibe subsidios
importantes pero que vende al Estado su producto a un precio inferior
de lo que las empresas obtendrian de exportar y cambiar sus ingresos
a moneda nacional a la cotizacién cambiaria de mercado.® De hecho,
el Estado capta una renta monopsénica que restituye parcialmente con
subsidios, a fin de mantener en operacién a la agroindustria azucarera.
En esto se manifiesta la dualidad del sistema de precios entre el mer-
cado interindustrial y el de consumo final.

Otra viade accién de la politica limitativa de los subsidios ha estado
asociada a la desincorporacién de las fincas estatales y a la creacién de
cooperativas y explotaciones agricolas individuales. Con todo, algunas
todavia no son rentables y se ven obligadas a complementar sus ingre-

8 “Hay que lograr que el analisis de los costos y su reduccién se convierta en tarea
cotidiana e insoslayable de los dirigentes de las empresas, a todos los niveles; y que su
no realizacién se entienda y se sienta por ellos como algo tan inconcebible como no
respirar”. (Millares, 1995.)

9 Lasempresas (pablicas o mixtas) no pueden en laactualidad efectuar operaciones
de cambio fuera del mercado oficial, en el que se mantiene la paridad de un peso por
délar.
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sos con aportes estatales (385 millones de pesos en 1998) y con crédito
bancario para la adquisicién de equipos y otros bienes de capital. Segin
declaraciones de funcionarios de bancos, la tasa de morosidad de tales
préstamos no es muy elevada (entre S y 6% con tendencia descendente).
De acuerdo con el Ministerio de Finanzas y Precios, a la fecha la correc-
cién fiscal no estd desvirtuada por mayores déficit cuasifiscales, por
ejemplo, por la via del incumplimiento del servicio de la deuda de las
UBPC.!? En cambio, en el marco de las nuevas relaciones financieras del
sector publico definido con la Ley 73 y el Decreto Ley 192 hay algin
riesgo de generar un déficit cuasifiscal en el mediano plazo, al recurrir
las empresas estatales al crédito bancario para financiar su inversién.
El Ministerio de Finanzas y Precios las est4 orientando a que usen esos
recursos en lugar de partidas presupuestarias, basandose en el supues-
to de que la banca efectuaria estudios mas profundos y una supervisién
mas adecuada de los proyectos. Evitar que se expanda el déficit cuasi-
fiscal por esta via dependera de la capacidad técnica de la banca comer-
cial, tanto para evaluar riesgos crediticios como para evitar presiones
extraecondmicas.

Los gastos de inversién, que representan el tercer rubro de los egre-
sos del sector publico, han declinado en grado considerable si se com-
para el periodo 1989-1992 con el de los afios subsiguientes. En términos
reales, la formacién promedio de capital se ha reducido a la mitad, y
ello contribuye de manera sustancial al proceso de estabilizacién ma-
croeconémica de corto plazo, pero genera limites a la tasa asequible
del desarrollo de largo plazo. El presupuesto de 1999 permite suponer
que la tendencia comienza a revertirse, pues se estima que los gastos
de capital financiados por el Estado aumentarian 10% en términos
corrientes, interrumpiendo asi la caida de los Gltimos afios. Ademas,
ello se complementarfa con la formacién de capital de empresas esta-
tales financiada con recursos propios o crédito bancario y que, al pare-
cer, también irdan al alza. De hecho, en el presupuesto se calcula que los
recursos fiscales cubriran inicamente 70% del plan de inversiones del
Ministerio de Economia y Planificacién para el sector estatal. El 30%
restante —no registrado en el presupuesto del Estado— seria financia-
do con recursos bancarios o propios de las empresas estatales. Si se
realiza esta inversién autofinanciada, el repunte en la formacién de
capital del sector ptblico serd aiin mas elevado, y tal vez contribuya a

10 Cabe senalar que, segtin el Ministerio de Finanzas y Precios, en julio de 1999 ya
se habian eliminado los aportes del Estado al capital de trabajo de las empresas.
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regenerar el deteriorado acervo de bienes de capital, tanto en construc-
cién y vivienda como en maquinaria y equipo.!!

La brecha fiscal en los afios ochenta no era relevante debido a trans-
ferenciasimplicitas o explicitas del caME (principalmente de la antigua
Unién Soviética), que beneficiaban en especial alaactividad empresarial
(términos de intercambio favorables, crédito comercial blando, donacio-
nes en efectivo o en especie). Peroya en el periodo 1989-1993, el déficit
debié financiarse integramente con emisién monetaria, o con el sefiorea-
je.12 El Estado paga una comisién de 1% por los movimientos de las
cuentas del presupuesto que estan en el sistema bancario. Por otro lado,
el antiguo Banco Nacional de Cuba soportaba un costo financiero (2.3%)
al recibir los excedentes de liquidez que le trasladaba el Banco Popular
de Ahorro, que mantenia liquidos o los usaba para cubrir algin déficit
cuasifiscal.!3 En estas circunstancias, el aumento de la masa monetaria
se convirtié en colocacién forzosa de deuda puiblica entre los particu-
lares. En 1993, el sefioreaje (aumento de la liquidez en manos del pt-
blico) llegé a representar alrededor de 16% del producto y financié mas
de 50% del déficit fiscal.' (Véase el cuadro 11.5.) Desde entonces, la

1 Desde 1995 la inversién de las empresas estatales puede estar parcialmente auto-
financiada con retencién de utilidades y depreciacién de activos fijos 0 —a raiz de la
reforma reciente del sistema financiero— con crédito de la banca comercial, y no apa-
recer en el presupuesto. Por lo general, se trataba de montos menores que no afectaban
la representatividad de la cifra. Sin embargo, a partir de 1997 la creciente integracién
de empresas estatales al Sistema Tributario las ha venido induciendo a financiar su
inversién con recursos propios o bancarios. .

12 A| coincidir shocks externos, monetizacién del déficit e instituciones financieras
con politicas laxas, se retinen tres de los cuatro ingredientes que determinan la infla-
cién, segiin Dornbusch y Reynoso (1993). Lo que impidié que esas presiones desem-
bocasen en inflacién abierta fue el cuarto ingrediente: la capacidad de las autoridades
de reaccionar mediante la politica fiscal. El incremento del ahorro privado también ha
contribuido para acomodar la reduccién en el financiamiento externo proveniente del
caME y balancear los efectos de la expansién fiscal entre 1989 y 1993. (Véase una
referencia implicita en Agenor y Montiel, 1996, p. 147: “assuming that net private saving
is given, [...] a reduction in the availability of external financing [...] requires either
fiscal adjustment or an increase in inflation and seignorage revenue”; énfasis nuestro.)

13 También hay que mencionar que est4 suspendido el servicio de la deuda ptiblica
externa.

14 No es claro lo que pasé con el restante 50%, en gran parte porque las estadfsticas
monetarias excluyen las cuentas empresariales. Cabe notar también que en el caso
particular de Cuba no es conveniente usar la base monetaria para calcular el sefioreaje;
para medirlo se utilizé la variacién de activos monetarios en manos del puablico circu-
lante mas cuentas de ahorro, que se redepositan, casi en su totalidad, en el mismo Banco
Nacional.



Cuabpro 11.5. Cuba: Déficit fiscal e impuesto inflacionario 1989-1998
1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Saldo fiscal (porcentaje del riB) -6.7 94 -21.4 -297 -304 -70 -33 -23 19 =22

Costo financiero de la liquidez

(millones de pesos)P 45 57 70 93 140 137 123 120 117 117
Costo financiero de la liquidez

(porcentaje del piB) 0.2 0.3 0.4 0.6 0.8 0.7 0.5 0.5 0.5 0.5
Serioreaje (porcentaje del piB)© 2.5 3.9 9.0 11.0 161 -54 -3.0 1.2 04 1.0

Impuesto inflacionario
(millones de pesos)d 28 98  -438 165 1,167 1,875 808 227 =275 209

Impuesto inflacionario
(porcentaje del piB) 0.1 0.5 -2.5 1.0 7.0 9.2 3.5 09 -1.1 0.8

FUENTE: cEPAL, estimaciones propias sobre la base de cifras oficiales (snc/Bcc, Ministerio de Finanzas y Precios, oNg).

2 Cifras preliminares.

b Costo para el Banco Central de Cuba (antes Banco Nacional de Cuba) de la sobreliquidez del Banco Popular.

¢ Variacién de la liquidez con relacién al producto.

d Porlas caracteristicas del sistema de precios, el deflactor puede registrar reducciones, que resultan en un impuesto inflacionario
negativo.
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GRAFICA I1.1. Cuba: Ingresos y egresos del Estado

(Porcentajes del pis)
100 -

Egresos
Ingresos
Déficit fiscal

T T T T T T T
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 19l93 19'94 19I95 19'96 19I97 l9|98

FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Finanzas y Precios.

politica de contraccién fiscal ha ayudado a reducir drasticamente su
magnitud, que en 1998 se equipara a 1% del producto.

En una economia convencional de mercado, el impuesto inflaciona-
rio, calculado sobre la base de la liquidez acumulada, habria sido una
fuente importante de ingresos operativos si se considera que en buena
parte del periodo 1989-1996, las tasas pasivas de interés fueron bajas
en términos nominales (2%) y negativas en términos reales. Este con-
cepto tuvo especial importancia macroeconémica en las economias
socialistas europeas durante su transicién hacia una economia de mer-
cado; por tanto, conviene analizar su magnitud en el caso presente.
Ahora bien, la complejidad del calculo de un indice de precios para el
conjunto de la economia cubana dificulta la evaluacién precisa de la
dimensién del impuesto inflacionario. También, a diferencia de una
economfa de mercado, la misma entidad que emite la obligacién finan-
ciera produce gran parte de los bienes intercambiados. Asf, hasta 1995
las autoridades pudieron inyectar dinero a la economia sin que el poder
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adquisitivo de la moneda —al menos dentro de la economfa planifica-
da— se erosionara por la inflacién, medida ésta con el deflactor impli-
cito del producto interno. En consecuencia, la merma en el valor real
de los activos monetarios de las familias (el llamado impuesto inflacio-
nario) fue moderada (véase de nuevo el cuadro 11.5.). Por esta via sélo
entre 1993 y 1995 se pudo llegar a transferir riqueza importante de las
familias al sector publico (7% del producto por afio). Con la reduccién
de liquidez y el control de la inflacién, disminuyé la relevancia de estas
fuentes de financiamiento a partir de 1996.

Es cierto que, independientemente del ajuste y la falta de oferta, la
pérdida de poder de compra del acervo monetario en manos de las
familias —calculada sobre la base de un indice mixto de precios entre
sector regulado y mercados paralelos— llegé a representar 32% del
producto en 1993, por la elevacién en mas de 200% los precios no
regulados. Esto se transformé en ganancia a partir de 1994, cuando la
liberacién de la tenencia de divisas y la apertura de mercados libres
causaron una fuerte deflacién en los precios libres. Aun asi, no se puede
considerar que la erosién del poder de compra en los mercados libres
haya beneficiado mayormente al sector piablico —que hace pocas tran-
sacciones en ellos—; mas bien, se trata de transferencias de riqueza
entre particulares.

Por tanto, considerando la especificidad del caso, se puede concluir
que el impuesto inflacionario no ha sido relevante en el financiamiento
del déficit operacional. Al contrario, la cuantiosa emisién monetaria
haredundado en un aumento del encaje real, que tendra consecuencias
importantes en el estilo futuro de la politica monetaria y financiera.
Asi, la emisién monetaria alcanzé dimensiones descomunales y la liqui-
dez acumulada en manos del pablico significé 67% del producto en 1993.
Con la reduccién del déficit y la mayor disponibilidad de bienes y ser-
vicios enlos diversos mercados internos, los excedentes de liquidez ten-
dieron a disminuir, aun cuando todavia permanecen en niveles altos.!5
En una visién de mediano plazo, una de las contribuciones importantes
del Decreto Ley 192 sobre la Administracién Financiera del Estado
(1999) fue definir con precisién el marco legal del Sistema de Crédito
Puablico que servira de base para crear el mercado interno de titulos de
deuda del sector publico. Si se ofrecen rendimientos y respaldos ade-
cuados y se genera la confianza de los ahorradores individuales, el

15 Muy por encima de los coeficientes de liquidez promedio regionales (24% en la
vecina Republica Dominicana, 27% en Costa Ricay 23% en Guatemala). El coeficiente
de Cuba se asemeja a lo que se encontraba en las economias socialistas europeas.
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mercado de bonos del gobierno puede servir para absorber los exceden-
tes de liquidez y, también, dar pie a una conduccién de la politica
monetaria con mas independencia de la evolucién del déficit fiscal.

3. Implicaciones de la reforma

Como se sefald, las nuevas disposiciones fiscales configuran un régi-
men de transicién en el doble sentido de atender los apremios de la
estabilizacién y del cambio estructural frente a las limitaciones orga-
nizativas iniciales, y de admitir en el tiempo una serie de perfecciona-
mientos y afinamientos a consolidar. La promulgacién del Decreto Ley
192 (1999) profundiza la reforma fiscal al establecer el marco legal de
funcionamiento de los sistemas de Crédito Publico y de Tesorerfa.
Ademds, vino a modernizar los sistemas de Contabilidad Gubernamen-
tal y de Presupuesto al hacerlos mas coherentes con los criterios acep-
tados internacionalmente. Sin embargo, la ley reitera que el Sistema
Tributario se rige por disposiciones especiales, lo cual, si bien da flexi-
bilidad al Estado para captar recursos impositivos, deja sin resolver
ciertas distorsiones que actualmente padece.

Los desafios de la reforma tributaria son mualtiples. Por un lado,
habria que acelerar el ritmo de los cambios. De otra parte, habria que
ensanchar la base de contribuyentes, sobre todo en el sector privadoy
cooperativo emergentes.'¢ Ello es importante por motivos recaudato-
rios, pero también por razones de equidad o bien para evitar la fijacién
de tasas exageradamente elevadas que desalienten los procesos pro-
ductivos o el empleo. En ese sentido, se recomienda eliminar progresi-
vamente las restricciones legales que hoy impiden la expansién del
sector de “cuentapropistas” y que se han constituido en barreras a la en-
trada, y obstaculos a su integracién con el sector productivo via la
compraventa de materiales o productos terminados.

Aun si se coloca ala equidad social como un objetivo prioritario del
desarrollo econémico, parece mas eficaz simplificar la serie de dispo-
siciones reglamentarias que constrifien la actividad de la pequefia em-
presa y, simultdneamente, reforzar y perfeccionar la capacidad tribu-
taria. Ello liberaria los potenciales de innovacién, crecimiento y em-
pleode la pequefia empresa ademads de fortalecer los encadenamientos

16 Mientras no se disponga de métodos afinados de informacién y control, habr{a
que convenir sistemas temporales ad hoc, como la fijacién de bases presuntivas o
estimativas en el cdlculo de los impuestos.



130 MACROECONOMI{A Y DESARROLLO SOCIAL

interindustriales. Y, de otro lado, convertiria a los impuestos y al gasto
en el instrumento central para conseguir la distribucién de los ingresos
consistente con los principios de la politica social de la Revolucién
Cubana. Apoyarse en reglamentaciones excesivas, en vez de usar los
impuestos, tarifas y ciertos subsidios, no es la forma mas eficaz de
satisfacer metas distributivas de largo plazo en una economia cada vez
més integrada a los circuitos internacionales de produccién y comercio
yurgida de alcanzar tasas sostenidas de expansién de la inversién y de
la actividad productiva. Los excesos regulatorios tienden a incentivar
actividades en los mercados negros que distorsionan el desempefio
macro y microeconémico y disminuyen la captacién de recursos fisca-
les. En este sentido, una de las esferas que exige avanzar en materia
tributaria se refiere al disefio de gravamenes sobre activos, sobre todo
de la propiedad de terrenos y casas, que obligaria a levantar el registro
catastral.

En segundo término, conviene seguir eliminandola multiplicidad de
exenciones a actividades que quedan parcial o totalmente al margen
de la tributacién. En los afios recientes se han dado avances en esta
direccién, en particular al precisar y dar a conocer a las empresas
publicas los requisitos que deben satisfacer para solicitar bonificacio-
nes o exenciones en el pago de ciertos impuestos especificos.!” Asi,
tipifican claramente regimenes temporales y de excepcién, la exonera-
cién del impuesto al ingreso personal de los trabajadores del sector
publico, la que se otorga sobre el impuesto por la utilizacién de la fuerza
de trabajo a las cooperativas de produccién agropecuaria, las uspc, los
pequerios agricultores y las unidades estatales de produccién agrope-
cuaria, o la del impuesto sobre utilidades a las cooperativas agricolas
y las uBPC que no estén inscritas en el nuevo sistema tributario.

Adviértase en este punto que el nuevo sistema exige establecer un
mejor equilibrio que dé mucho més atencién a los impuestos directos
e indirectos sobre las personas y familias que a los gravamenes sobre
utilidades de las empresas. Por razones de equidad, de eficiencia, y de
atraccién de inversiones o de aprovechamiento futuro de los mercados
internacionales de capitales, las tasas y otras caracteristicas del régi-
men impositivo tendran que guardar correspondencia con las practi-

17 Asi se ha establecido un procedimiento sistematico de evaluacién de solicitudes
de exencién fiscal para evitar su asignacién casufistica. Este procedimiento comprende
tres etapas: {) consulta a contribuyentes seleccionados, ii) andlisis de la situacién del
sector econémico al cual pertenece la empresa solicitante, y iii) consulta con funcio-
narios de los ministerios relevantes a actividad de la empresa en cuestién.
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cas dominantes en el mundo. Porlo demas, muchos de los alicientes a
la formacién de capital, reinversién de utilidades o promocién de nue-
vas actividades, seguramente induciran el establecimiento de incenti-
vos para orientar el comportamiento empresarial, en sustitucién de los
controles directos o cuantitativos anteriores.

La reduccién de las tasas impositivas o la exencién de los impuestos
a las utilidades o a la némina de trabajadores a las empresas y coope-
rativas agricolas o los regimenes especiales que se aplican a las explo-
taciones de cafia de aziicar y tabaco o al turismo, son medidas que se
explican porlas exigencias de acomodar la crisis del comercio exterior
y el cambio en la organizacién productiva. Con todo, en éste como en
otros casos, la singularidad del tratamiento fiscal y la discrecionalidad
administrativa!® convendria que fuesen de orden temporal y se justifi-
caran en la prevalencia de circunstancias anémalas o de urgencia.
Asimismo, la exoneracién de la imposicién directa de los salarios de los
trabajadores del Estado podria respaldarse en consideraciones atendi-
bles de equidad, sobre todo ante el rezago de la reforma salarial, y en
escollos de orden politico, administrativo y cultural. No obstante, eso
lleva arecargar los gravamenes a la némina (39% en total), que limitan
el empleo, asi como a entorpecer la creacién de redes de seguridad
social congruentes con la nueva estrategia de desarrollo. Por otro lado,
sujetar a las empresas mixtas o extranjeras a impuestos de 25% a la
némina resta alicientes a la formacién de joint ventures en otros secto-
res de rentabilidad comparativamente moderada y frena la restructu-
racién del sector productivo con mayor vinculacién hacia el mercado
interno.

Consideraciones un tanto similares son vélidas sobre la actual tasa
Unica de 10%, que rige en el célculo de deducibles del ingreso para fines
de la declaracién jurada de impuestos. Esta tasa inica es funcional en
una primera fase de lareforma fiscal dada la, hasta entonces, tradicio-
nal ausencia de practicas contables adecuadas y la existencia de mer-
cados ilegales de tamario significativo Sin embargo, sus ventajas han
ido perdiendo vigencia ante los avances en la administracién impositi-
vay en la creacién de una cultura tributaria. Si no se corrige, continuara

18 La Ley del Sistema Tributario de 1994 otorga facultades al ministro de Finanzas
y Precios para: i) conceder exenciones y bonificaciones totales, parciales, permanentes y
temporales; ii) establecer las bases imponibles y tipos impositivos, sean de forma
progresiva o de otra naturaleza; iii) determinar las deducciones; iv) fijar las reglas de
valoracién y la definicién de las bases imponibles, y v) implantar los procedimientos
de pago y liquidacién de los impuestos.
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siendo, en la practica, un elemento que penaliza a las actividades pri-
vadas menos integradas verticalmente y sobre todo al desarrollo de las
pequefias empresas.

Una tercera tarea que debiera fortalecerse consiste en eliminar la
asignacién de recaudaciones impositivas a fines especificos. Sin duda,
este proceder ha suprimido trabas burocréticas en el cumplimiento de
prelaciones en momentos criticos; sin embargo, en el largo plazo, tales
practicas tienden a distorsionar la asignacién del gasto por la via de
impulsar erogaciones excesivas en ciertos campos y a generar el fené-
meno inverso en otros, incluso si el presupuesto de gasto queda formal-
mente sujeto a control central. En {ntima relacién con lo anterior se
encuentra la cuantificacién e incorporacién paulatina de los gastos e
ingresos que escapan a la contabilidad gubernamental. Es recomenda-
ble perseguir el objetivo de la unificacién presupuestaria, a fin de opti-
mizar el manejo de los recursos y mejorar el calculo de los efectos
macroeconémicos de las operaciones globales del sector publico.

Al respecto, cabe recordar que el Decreto Ley 192 tiene como uno de
sus objetivos centrales el mejorar el sistema de contabilidad guberna-
mental para contar con informacién oportuna y confiable sobre el
gastoy el financiamiento del Estado. As{, estipula que “en el presupues-
to del Estado no se puede destinar el importe de tipo alguno de ingreso
con el fin de atender determinados gastos con excepcién de los prove-
nientes de operaciones de crédito publico, de donaciones, herencias o
legados a favor del Estado con destino especifico, los que por ley tienen
afectacién especifica y los que autorice expresamente el Ministerio de
Finanzasy Precios” (Decreto Ley 192, art. 14).

Los impuestos o contribuciones fiscales con asignacién especifica,
legalmente determinada, se han reducido; pero atn destacan entre
ellos la tasa de peaje, la tasa aeroportuaria, y el gravamen sobre arren-
damiento de vivienda y espacio. Las recaudaciones de la tasa de peaje
pasan al Ministerio de Transporte y se utilizan en el mantenimiento de
carreteras. Su vigencia estara sujeta a revisién a partir del 2000, cuando
se decida si se renueva por tres afios mas o si los recursos se integran
directamente al presupuesto. El 50% de las recaudaciones por la tasa
de servicios de aeropuerto se dedica al desarrollo de aeropuertos y el
50% restante ingresa al Presupuesto Central. La vigencia de estanorma
es por cinco afios, pero es renovable. Finalmente, la recaudacién por el
tercer concepto sefialado se transfiere al Instituto Nacional de la Vi-
vienda, que lo emplea para financiar tareas de construccién, repara-
cién y mantenimiento de viviendas.
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El Decreto Ley 192 introdujo, asimismo, modificaciones significati-
vas a la contabilidad gubernamental. Se estipula que en la elaboracién
del presupuesto los gastos e ingresos asi como los registros del crédito
habran de considerarse en términos devengados, ya sea que den lugar
o no a movimientos de dinero en efectivo de caja en el periodo corres-
pondiente (arts. 13y 24). Se establece que en el Presupuesto del Estado
figuren por separado los montos integros de los recursos financieros,
los gastos ylos ingresos sin compensacién entre si (art. 9). En adelante,
las entidades presupuestadas reportaran en el presupuesto sus ingre-
sos y gastos por separado, mientras que las empresas pablicas seguiran
apareciendo en términos consolidados. Enla practica, las nuevas nor-
mas contables se instrumentan de manera gradual, y la meta es alcan-
zar su aplicacién integral a partir del ejercicio presupuestario del 2000.

La restructuracién administrativa y la reorganizacidn del sistema
tributario plantearon un complejo conjunto de tareas urgentes, en las
que se ha ido avanzando en la segunda mitad de los noventa con la
creacidén de la Oficina Nacional de Administracién Tributaria (oNAT),
centro encargado de instrumentar las directrices de politica tributaria
del Ministerio de Finanzas y Precios. Asi, un primer paso ha sido ace-
lerar el registro de personas fisicas y jurfdicas. El total de personas
morales con identificacién tributaria subié de 16 144 en 1996 a 20 805
en junio de 1999. En su gran mayoria, son empresas estatales, unidades
presupuestadas y UBPc. Ademas se incluyen 1 152 cooperativas de pro-
duccién agropecuaria (cpa), 965 sociedades mercantiles cubanas, 706
representaciones comerciales, 135 empresas mixtas, 47 sociedades mer-
cantiles extranjerasy otras organizaciones politicas o no gubernamenta-
les. A 193 000 personas ya se otorgé numero de identificacién tributaria
(n1T), de éstas 156 000 son trabajadores por cuenta propia (incluyendo
a los transportistas) y alrededor de 8 000 arrendatarios. Se debe aclarar
que el total de contribuyentes excede esa cantidad, porque muchos
todavia no cuentan con su Ni1T. De acuerdo con datos de la oNAT en 1998
se registraban 346 000 contribuyentes, repartidos en 19 915 personas
morales y 326 385 personas naturales.

Se hanafinado los formatos de las declaraciones y los sistemas de con-
trol de los causantes a fin de hacerlos mas eficientes. A partir de 1998
se tomo la decisién de gravar ingresos en la moneda en que se perciban.
Asi, ha comenzado la recaudacién en divisas por concepto de tasas
aeroportuarias, ciertos peajes e impuestos sobre documentos, as{ como
sobre utilidades e ingresos personales generados en el circuito dolari-
zado. Esta operacién requeria anteriormente la intervencién del Banco
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Central en la compra de los délares. En cuanto a los sistemas de control,
se ha ido generalizando la ejecucién de auditorias fiscales. Mas atin, a
partir de 1997 se ha sustituido la practica de realizar auditorias tema-
ticas, es decir, dedicadas a la verificacién del pago de impuestos es-
pecificos, por lade auditorias integrales, disefiadas para supervisar en la
misma visita el cumplimiento de todas las obligaciones fiscales. Asi-
mismo se han hecho esfuerzos por multiplicar la asistencia técnica en
materia de contabilidad fiscal y de adiestramiento del personal guber-
namental, sobre todo entre las entidades del Estado. Su cobertura en
el sector privado es todavia baja, ya que por motivos de costo la oNAT no
ha podido ensanchar la cobertura de dichos servicios al sector privado.

Asimismo, se esta formando en la oNAT una unidad de especialistas
dedicada exclusivamente al seguimiento de contribuyentes mayores.
Todos esos esfuerzos, en opinién de funcionarios de la oNAT, han mejo-
rado la disciplina y la conciencia fiscal al punto de que la tasa de
cumplimiento con las obligaciones fiscales esta por encima del 90%,
tanto entre las personas fisicas como entre las morales.

B. ESTABILIZACION Y AJUSTE DE LAS CUENTAS PUBLICAS, 1989-1998
1. Evolucién de los componentes del déficit fiscal

La abrupta cafda del ingreso nacional a raiz de la crisis del modelo
productivo anterior causé el colapso de los ingresos fiscales, mientras
que los egresos siguieron a niveles elevados, tanto por consideraciones
politicas como técnicas. Entre las primeras de éstas, destaca la decisién
de lesionar lo menos posible los esquemas de bienestar y seguridad
sociales; entre las segundas, la necesidad de apoyar y reasignar recur-
sos destinados al financiamiento del cambio estructural de los sectores
productivos prioritarios.

Como se puede apreciar en la grafica 1.2, si bien los ingresos experi-
mentaron una tendencia a la baja, la verdadera causa del deterioro
fiscal (perceptible desde 1986 y que se convirtié en una crisis abierta a
partir de 1990) residi6 en la evolucién anticiclica de los egresos. Merced
ala politica de sostenimiento parcial de la demanda interna, el desplo-
me del producto se atenud, al costo de acentuar las tensiones de pagos
externos.

Entre 1989 y 1993, los ingresos totales declinaron 24% en términos
nominales, equivalente a una merma anual promedio de 10% a precios
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CUADRO 11.6. Cuba: Presupuesto del Estado, 1989-1998

(Tasas de variacién a precios de 1981; promedios anuales)?

1989- 1989- 1993-
1998 1993 1998
1. Ingresos totales —4.9 -10.2 -0.5
1.1. Ingresos corrientes -5.1 -12.9 1.7
1.1.1.Tributarios -0.7 -9.2 6.7
1.1.1.1. Indirectos —4.9 -13.6 2.6
1.1.1.2. Directos 14.8 14.1 15.5
1.1.2. No tributarios -12.7 -17.4 -8.8
1.2. De capital -0.1 37.8 -22.8
2. Gastos totales -5.6 -2.7 -7.9
2.1. Gastos corrientes —4.3 -0.3 -7.5
2.1.1. Actividades presupuestadas -5.4 -7.6 -3.6

2.1.2. Transferencias al sector
empresarial y cooperativo -6.5 11.1 -18.6
2.1.3. Operaciones financieras 37.9

2.1.4. Gastos extraordinarios

2.1.5. Reservas
2.2. Gastos de capital -11.7 -13.1 -10.5
3. Resultado en operaciones corrientes -161.9
4. Saldo fiscal -14.2 325 -39.3

FUENTE: cEPAL, sobre la base de las cifras oficiales y estimaciones propias.
a Las series a precios corrientes se deflactaron con los indices de precios implicitos
del piB.

constantes (véase el cuadro 11.6), siguiendo con la caida promedio del
producto real de 9% por afio. Los abruptos descensos del producto y
del consumo de los hogares tuvieron consecuencias negativas en la
recaudacién del impuesto de circulacién, de los “aportes de las empre-
sas estatales” y de ingresos no tributarios. (Véase la grafica.3.) Se trata
de gravamenes muy sensibles a las fluctuaciones de la actividad econé-
mica, cuya caida mas que compenso la estabilidad de otras percep-
ciones con menor elasticidad ingreso, pero tradicionalmente menos
significativas como fuente de recursos fiscales (por ejemplo, las contri-
buciones a la seguridad social).

Debido a esas fuerzas inerciales en los ingresos corrientes del Estado
(tributacién directa e indirecta), el coeficiente impositivo cayé 10 pun-
tos entre 1989 y 1993. Sin embargo, gracias a la venta de activos esta-
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GRAFICA 11.2. Cuba: Ingresos del Estado
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FUENTE: cEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Finanzas y Precios.

tales a las UBPC y a un esfuerzo especial de captar recursos de las em-
presas via aportes de amortizacién, la captacién total de ingresos (co-
rrientes y de capital) se redujo menos de tres puntos como proporcién
del producto. En 1994, pese a la contraccién econémica acumulada,
los ingresos tributarios subieron a 63% del producto debido a la im-
plantacién de impuestos especiales al consumo de ciertos bienes (taba-
co, cerveza, licores, automéviles) y al alza en precios y tarifas de servi-
cios publicos y de los aranceles. Luego, el coeficiente impositivo ha
caido, principalmente por la menor contribucién de los impuestos a la
circulacién y ventas, y de los ingresos no tributarios, asi como de las
transferencias disminuidas de aportes asociados a la amortizacién de
activos de las empresas. El fuerte deterioro del producto hizo descen-
der el valor real de los ingresos fiscales, entre 1989 y 1998, a una tasa
media de 5% anual. (Véase de nuevo el cuadro 1.6.) Asi, el coeficiente
de ingresos publicos respecto del producto se ubicé en 1998 en 47.9%,
o sea, 12 puntos porcentuales menos que en 1989.

Larespuesta del gasto ptblico a la ruptura del modelo econémico se
caracterizé en una primera etapa (1989-1993) por elevar simplemente
los apoyos a las empresas estatales y cooperativas a fin de compensar,
al menos en parte, el impacto de la caida en las erogaciones corrientes.
En ese periodo, las transferencias crecieron en términos reales a una
tasa anual media de 11%, mientras que los gastos corrientes en activi-
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GRAFICA 11.3. Cuba: Egresos del Estado
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FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Finanzas y Precios.
a Incluye operaciones financieras, gastos extraordinarios y reservas.

dades presupuestadas disminuyeron a un ritmo de 7.6% por afio y los
de capital a 13.1% (véase de nuevo el cuadro 11.6).!* Con ello, las trans-
ferencias subieron 20 puntos como proporcién del producto. A la vez,
merced a la fuerte caida de nivel de actividad econémica, las erogacio-
nes corrientes en actividades presupuestadas también ascendieron li-
geramente (2.4%) como proporcién del producto, aunque los gastos de
capital bajaron su participacién en 2%. El rezago del fisco en contraer
el gasto agregado junto con su incapacidad estructural de entonces
respecto de aumentar los ingresos, se tradujo en un agudo desbalance
de las finanzas publicas, y en la explosién del déficit fiscal, que se ele-
v6 de 6.7 a 30.4% como proporcién del producto entre 1989 y 1993.
Sin duda, el conjunto de subsidios a las empresas fue el principal
protagonista de la crisis fiscal. Las pérdidas operacionales (véase la
grafica 11.4) mas que sextuplicaron su peso en el producto entre 1986y
1993, y llegaron a ser equivalentes a 32.7% del producto. La causa fue,
en buena medida, la decisién de mantener los puestos de trabajo, aun

19 [a reduccién del gasto ha resultado particularmente intensa a escala de las pro-
vincias y municipios. La participacién de éstas en las erogaciones totales del gobierno
decrecieron de 32 a 22% entre 1989 y 1992. Las inversiones descentralizadas, por su
parte, bajaron mas de 90% (cepa/Agencia Alemana de Cooperacién Técnica [c1z],
1994).
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GRAFICA 11.4. Cuba: Transferencias al sector.empresarial
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cuando las plantas hubiesen suspendido actividades por falta de insu-
mos o de mercado. El caso tipico se observa en la industria textil, donde
latasa de subempleo se estimé en 50% dela néminade trabajadores. En
contraste, los subsidios destinados a cubrir la brecha entre precios
mayoristas y al por menor, o la diferencia entre precio planificado y
costo variable de produccién (excluyendo los factores de produccién
—trabajo y capital—), se mantuvieron estables en torno a 4% del pro-
ducto.

El déficit fiscal fue financiado con emisién monetaria, que provocé
una fuerte inyeccién nominal de poder de compra sin contrapartida de
oferta en los mercados de bienes y servicios. Asf, la liquidez acumulada
llegé a representar 66.5% del producto en 1993. Con mucho dinero se
adquirfan pocos bienes. Esto desaté diversos fenémenos inflaciona-
rios: en el mercado racionado se tradujo en filas de espera; en el para-
lelo, en aumento de precios, y en el mercado negro de divisas, en una
alza del tipo de cambio. La sobreliquidez acumulada corresponde en
los hechos a inflacién reprimida. Ello obliga a un manejo muy estricto
de la politica macroeconémica, en particular la fiscal, y va a condicio-
nar el manejo futuro de las politicas monetaria y financiera (véase el
capitulomr).

A partir de 1994 la estructura de las finanzas publicas muestra un
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giro radical: se da un recorte dréstico de los gastos a la vez que los
ingresos corrientes aumentan, lo que permite ir cerrando la brecha
fiscal. En ese afio, los ingresos totales se ampliaron 10% en términos
reales, gracias a los aportes extraordinarios de la venta de activos esta-
tales a cooperativas agricolas y a la introduccién de los impuestos
especiales. Por su parte, en 1994 las erogaciones corrientes disminuye-
ron 25% y en 1995 un 5% adicional. En cambio, los ingresos corrientes
cayeron sélo 2.6% en dicho bienio, gracias a una evolucién favorable
en la recaudacién por concepto de impuestos especiales y de prestacion
de servicios. Este ajuste ocasioné la prontay aguda reduccién del défi-
cit fiscal, que se coloc6 en 1996 en 2.3% del producto, proporcién
alrededor de la cual oscila desde entonces. En este proceso, los gastos
de inversién, que representaban todavia 20.7% del producto en 1991,
apenas llegaron a 6.1% en 1998, lo que constituye una seria traba ala
capacidad de recuperar el crecimiento econémico sostenido. En el
presupuesto de 1999 se estima en 1 750 millones de pesos la formacién
de capital, cifra 10% superior al monto devengado el afio previo. En
sintesis, la estrategia macroeconémica que se ha seguido en respuesta
ala crisis del modelo de desarrollo previo esta planteada en untrade off
clasico entre las exigencias de la estabilizacién de corto plazo y las
necesidades de modernizacién estructural de mas largo término.
Varios factores explican la reduccién de los subsidios por pérdidas
de las empresas putblicas (en términos reales cayeron 47.9% en 1994y
otro 52.5% en 1995, mientras que las cifras de 1996-1998 indican otra
contraccién acumulada de 43%). En primera instancia, debe recordar-
se que los subsidios se concentraban en el sector agropecuario. Con la
desincorporacién en 1993 de la mayor parte de las tierras estatales, las
unidades de produccién dejaron de recibir apoyo financiero. Se cre6
una nueva partida, denominada Ayuda Econémica a las UBPC, que viene
a apoyar con montos sensiblemente menores principalmente a las ac-
tividades cafieras y a la ganaderia.20 Con el proceso de ajuste estructu-

20 Latierra perteneciente al Estado representaba 78% del total en 1989, proporcion
que mermé a 24% en 1997. Asimismo, las uspc recibieron del antiguo Banco Nacional
de Cuba préstamos que les permitié financiar parte de sus gastos operacionales. Por lo
general, la agricultura no cafiera y la porcicultura lograron mejorar su rentabilidad
financiera con las ventas en el mercado liberado, con precios muy ventajosos respecto de
los precios administrados del sistema de acopio. Estas ventas representaron un total
de 1 485 millones de pesos en 1995. Por otra parte, segtin los propios términos oficiales,
la “mayoria de las uspc cafieras no eran rentables en 1996” (Periédico Trabajadores,
1996). Recientemente, gracias a mejores condiciones climaticas, precios favorables y
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ral, en especial la racionalizacién del sector empresarial, parte de las
pérdidas vinculadas al subempleo fueron absorbidas por el presupues-
to social (trabajadores disponibles) o por reubicacién de la mano de
obraredundante en otros sectores.?!

También cuenta la influencia de los nuevos estilos de gestién empre-
sarial que, en paralelo a la mayor autonomia en el manejo productivo
y financiero de las empresas, llevé a adherirse a objetivos mucho mas
estrictos de rentabilidad. Sin embargo, existen signos de que la mayor
autonomia de gestién (sin que se pierda la garantia implicita del go-
bierno de cubrir las pérdidas operacionales) se ha traducido en la acu-
mulacién de cuentas por pagar entre empresas,?? situacién agravada
por la ausencia de una cdmara o sistema de compensacién de deudas
flotantes cruzadas. Este acervo de deudas por cobrar oculta subsidios
cruzados de las empresas rentables hacia las que operan con pérdidas
y, posiblemente, también oculta ciertos déficit cuasifiscales. A la larga,
ellodificulta la puesta en marcha de la reforma del sector financiero y
entorpece la politica industrial de reforzar los eslabonamientos pro-
ductivos entre empresas eficientes exportadoras y proveedoras de in-
sumos (Calvo y Frenkel, 1991).

Alavez, enla contraccién del déficit fiscal ha influido la reactivacién
econdémica, tanto por los mayores grados de libertad ganados en los
ingresos y el financiamiento externo —que facilité la importacién de
insumos y cierta normalizacién en el funcionamiento del aparato pro-
ductivo—, como por los efectos de incentivos directos o indirectos
otorgados a la fuerza de trabajo. En particular, es de subrayar que
diversas empresas estatales (jaboneria, niquel y cemento, entre otras)
que recibian elevados subsidios se asociaron con entidades extranjeras

practicas de trabajo mas eficientes, muchas de las usrc cafieras han logrado elevar su
rentabilidad.

21 Asf, enel periodo 1993-1998 el ntimero de trabajadores en entidades estatales se
redujo 23%y las emisiones monetarias por salarios, sueldos y pagos a las uspc aumen-
taron 393 millones de pesos. Por su parte, los coslos de seguridad social se mantuvieron
practicamente constantes.

22 La difusién de esta practica llegé a la creacién de un nuevo circuito cuasi mone-
tario, denominado “no efectivo” por expertos del Banco Central, que llegarfa a repre-
sentar un elevado porcentaje del producto. Esto afecta también directamente los in-
gresos del Estado; asi, los importadores tendrian a fines de 1996 una deuda fiscal de 20
millones de pesos con las aduanas, correspondiente a pagos atrasados de los derechos
arancelarios. Aunque se carece de informacién cuantitativa reciente, la situacién al
respecto atin es preocupante en 1999, comolo constata el hecho de que se haya formado
una comisién de trabajo, a niveles oficiales altos, para identificar posibles soluciones
al problema de las cuentas por pagar entre las empresas del Estado.
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y dejaron de figurar como receptores netos de recursos ptiblicos. Con
todo, pese al acrecentamiento del déficit comercial de 1994 2 1998 ylos
problemas del sector azucarero, se ha ido avanzando —con desbalan-
ces y con cierta lentitud— en el proceso de saneamiento empresarial.
Como se ha sefialado, el presupuesto fiscal registra en estos afios una
caida sistemética de los subsidios para compensar pérdidas de las em-
presas estatales, que holgadamente compensa el alza en los subsidios
por diferencias de precios y a productos.

Con la reduccién del déficit, el coeficiente de liquidez monetaria
disminuyé de su punto maximo en 1993 (66% del piB) hasta 37% en
1998. Sin embargo, aun es mayor que el de finales de los afios ochenta
(20%).23 Conforme a la evolucién de la economia desde 1996, la dina-
mica entre ingresos y egresos parece haberse estabilizado en torno a un
déficit fiscal de 2-3% del producto. Habra que reforzar los esfuerzos por
captar recursos fiscales en 1999 a fin de no poner en riesgo los logros,
en especial debido alos aumentos salariales que se autorizaron en febre-
ro y que no estaban originalmente contemplados en el presupuesto.
Alrededor de una tercera parte de esas erogaciones podria financiarse
mediante los fondos de reserva presupuestados; el resto se cubriria con
recursos adicionales. Para ello probablemente habré que apoyarse en
los rubros de ingresos que en el tltimo bienio han sido més dindmicos:
las recaudaciones sobre utilidades y por uso de la mano de obra. Ambas
crecieron en términos reales a una tasa media anual de 54 y 67%,
respectivamente, si bien a partir de niveles muy bajos. Los tribu-
tos asociados a los ingresos personales presentaron tendencias alcis-
tas algo mas moderadas (11.5% promedio). En contrapartida, los im-
puestos a la circulacién y ventas han permanecido estancados, y los
impuestos no tributarios (-13%) y los ingresos de capital (-16%) caye-
ron, por razones que se expusieron.

El gasto ptiblico en el tiltimo bienio se ha estancado en términos rea-
les (-0.1%). A ello ha contribuido la reduccién de las pérdidas de em-
presas estatales y las menores ayudas econémicas a las cooperativas.

En sintesis, el ajuste de las cuentas puiblicas a partir de 1993 ha sido
mayusculo e impresionante. En ese aiio la brecha fiscal representaba
alrededor de un tercio del producto; a finales de 1996 se contrajo a

23 Debe notarse, sin embargo, que las condiciones actuales de la economia cubana
divergen de las de fines de los ochenta, lo que dificulta las comparaciones de indicado-
res como el coeficiente de liquidez. Por ejemplo, el trabajo por cuenta propia es sus-
tancialmente mayor que en los ochenta, lo que precisa que los cuentapropistas man-
tengan importantes sumas de efectivo para financiar su capital de trabajo.
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alrededor de 2.3% de la misma variable, y se ha mantenido en niveles
préximos desde entonces. La mayor reduccién ocurrié en 1994, cuan-
do el desajuste descendié abruptamente de 30 a 7% del producto, es
decir, una mejoria real de 77%.2* Después el acomodo ha sido algo mas
lento, pero siempre significativo (el déficit disminuyé 53y 30% en 1995
y 1996, respectivamente, y 4% acumulado en 1997-1998). Con todo, es
dificil anticipar la sustentabilidad de los logros alcanzados mientras no
se completen la reconversién y la recapitalizacién de los sectores pro-
ductivos y se perfilen mas claramente varios parametros de la politica
econdémica y del entorno internacional. También preocupa la merma
de las cargas tributarias, en un marco de fuertes necesidades de inver-
sién en los sectores productivos y sociales.

2. Costos y beneficios del Programa de Estabilizacién Fiscal

Por el caracter reciente de la contribucién de la politica fiscal a la
estabilizacién, resulta dificil juzgar sus repercusiones econémicas y
sociales. Mas alin, en una economia como la cubana los canales de
transmisién de las politicas macroeconémicas hacia la esfera real son,
en el mejor de los casos, indirectos, si se los compara con un sistema
tipico de mercado. Ademas, las repercusiones dependen de los resulta-
dos de otras politicas, en particular de la velocidad de la reforma ma-
croeconémica, sobre todo en materia de precios, salarios y comer-
cializacién. Tampoco se puede ignorar la influencia de modificaciones
en disposiciones regulatorias que rigen elementos centrales del funcio-
namiento de la economia, por ejemplo, la interaccién de las actividades
productivas de las empresas estatales y las del sector privado nacional
o extranjero.

En cierto sentido, serfa impropio calificar de “expansivas” o “restric-
tivas” a las politicas fiscales, por cuanto en una economia planificada
la oferta no responde del mismo modo alos incentivos de la demanda.
El papel de esta tltima es limitado (en el sentido keynesiano) y el ajuste
proviene del racionamiento de la oferta. Tampoco se dan con la misma
fuerza los impactos de los “excesos” de demanda sobre los precios
debido al control estatal de las cadenas distributivas. En efecto, como

24 Sj se toma en cuenta el impuesto inflacionario, es evidente la severidad del sanea-
miento de las finanzas pablicas. El balance operativo real del sector piiblico pasé de
un déficit aproximado de 23% del producto en 1993 a un superavit de 2% en 1994.
(Véase de nuevo el cuadro n.s.)
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muestra la grafica 1.5, durante 1989-1993 el nivel de actividad econé-
mica en el pais decayé de manera aguda a la vez que el déficit fiscal
aumentdé vertiginosamente. Con ello se fueron minando los balances
entre oferta y demanda, y creando presiones inflacionarias que, tarde
o temprano, repercutieron en el alza de los precios internos, aunque en
proporcién menor a lo que probablemente habria ocurrido en una
economia de mercado. De 1994 en adelante, un firme saneamiento de
las finanzas pablicas logré recortar el déficit fiscal, estabilizar los pre-
cios domésticos y ayudar a reinsertar la economia en una senda de
expansién.

Por tanto, mientras no se trastoque el estilo de la politica social
(garantia de empleo, servicios gratuitos de educacién y de salud),? los
efectos econémicos de la reforma estructural (reorganizacién del sec-
tor empresarial, apertura al capital externo) seran mas relevantes que
aquellos derivados de los programas de estabilizacion fiscal en los
ambitos de la distribucién del ingreso y la estructura de la demanda.
Aun asi, es factible esbozar algunos comentarios preliminares, que
requerirfan revisarse ulteriormente en el contexto de la politica mone-
taria.

En una economia de produccién estatizada, las repercusiones del
ajuste fiscal revisten caracterfsticas especiales que difieren del doble
efecto que se produce en los sistemas de mercado. En este caso se
provocan, de un lado, pérdidas del ingreso monetario disponible que
deben distribuirse entre la poblacién; por otro, hay un incremento
stbito en el nivel general de precios, que aminora el poder de compra
de los consumidores, y esto provoca a su vez una contraccién en las
remuneraciones reales de los agentes productivos. En Cuba, la nueva
politica tributaria definida en 1994 no parece haber tenido mayores
efectos sociales: si el dinero acumulado en ahorro forzoso —por limi-
taciones a la oferta— tiene un poder de compra reducido, usarlo para
pagar impuestos o mayores tarifas eléctricas no representa mayor sa-
crificio.?6 Entonces, el principal costo social se sittia en el contenido
real de la politica de ingresos. Si se mantiene el nivel de empleo y de
ingreso monetario de la poblacién, sin subir los niveles de actividad

25 Tndispensable para evitar la dislocacién social que han experimentado varios de
los paises de la Europa Oriental (Wallich, 1993).

26 Uno de los ejes de la politica de estabilizacién ha sido, justamente, restablecer el
valor adquisitivo del dinero nacional via su “convertibilidad interna”, sea directamente
en los mercados libres o en forma indirecta autorizando su conversién en certificados
de divisas (peso convertible).
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econémica, se genera un poder de compra ilusorio: el dinero no permite
ganar acceso a mas bienes y servicios y se contrae el consumo interno.?’
Por consiguiente, el propésito de la politica de ingresos queda centrado
en repartir de manera mas o menos equitativa las cargas del ajuste. Lo
anterior no niega trastornos de diverso género. A titulo ilustrativo, la
escasez de bienes disponibles ha deteriorado la calidad de ciertos ser-
vicios sociales, como el de la salud. La politica de reduccién de la
liquidez también parece haber afectado en mayor proporcién a los
pequeiios cuentahabientes, como indica la mayor concentracién del
ahorro bancario.

Hasta este punto no hay mayores diferencias con lo que ocurriria en
una economia de mercado. Las peculiaridades residen en la debilidad
de los mecanismos de propagacién de la inflacién inercial, que en
economias de mercado suelen reproducir sucesivas oleadas desestabi-
lizadoras fundadas en la distorsién de expectativas individuales y en la
autonomia relativa de los agentes de la produccién y el comercio. En
un aparato productivo concentrado en el sector publico se elimina de
inicio buena parte de las respuestas excesivas y repetitivas en materia
de precios que suelen surgir de la pulverizacién de reacciones defensi-
vas de los agentes econémicos privados. Ademas, en el caso cubano se
instrumenté una politica de ingresos —producto de esfuerzos masivos
de concertacién social— en materia de salarios, precios y cuotas de
produccién. De esta manera, pudieron combatirse las presiones iner-
ciales que experimentaron los trabajadores y atenuar —mediante los
subsidios a la canasta basica de consumo populary los servicios socia-
les— la polarizacién distributiva del proceso de ajuste.

Ademas, en los mercados racionados no se advierten inflexibilidad
ni histéresis con la inflacién oculta. Al restablecerse la oferta, desapa-
recen las filas de espera. Por tanto, los precios en los mercados libres
tienden a bajar: al ser fijas las cotizaciones nominales de los bienes de
consumo de la “libreta”, éstas sirven de ancla cuando se normalizan los
suministros.

Los mecanismos de ajuste mencionados podrian perder validez en
el futuro en la medida en que se afiance el cambio estructural y se libe-
ren producciones y mercados. Al respecto conviene notar que la recien-
te recuperacién econémica inicialmente estuvo acompafiada por pre-
siones inflacionarias en ascenso. En el periodo 1993-1996, mientras el
producto se incrementaba a un ritmo medio de 3.5%), el deflactor im-

27 Aunque lasemiconvertibilidad del peso enel mercado de consumo en divisas (TRp)
ylaliberacién de algunos mercados tienden a cambiar dicha situacion.
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GRAFICA 11.5. Cuba: Léficit fiscal, inflacién
y crecimienio econémico
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plicito del propio producto se elevaba a razén de 10%, muy por encima
de las cifras del cuatrienio anterior. Sin embargo, esta pauta se ha
revertido en 1997-1998 y el aumento medio del productoreal (2.2%) se
acomyafié de un alza moderada de su deflactor implicito (1.1%). (Véase
de nuevo la grafica 11.5.) Esta pendiente de resolverse el que dicha esta-
bilidad de precios perdure o si, por el contrario, las presiones inflacio-
narias brotaran de nuevo cuando se instrumente la necesaria reforma
de precios y salarios relativos. En este sentido, 1999 puede ser un punto
critico en la evolucién de la economia y, por ende, de la estrategia futura
para conseguir su reinserciéon dindmica en los mercados internaciona-
les. Er efecto, en este afio el pafs debera conciliar el fuerte repunte de
su actividad econémica (el PIB enero-junio creci6é 6% con respecto al
mismo lapso del afio previo) con el mantenimiento de una baja inflacién
y de prudente déficit fiscal y comercial. El desafio se complica por el
aumerto autorizado a partir de febrero de 30% enlos salarios nominales
de un vasto sector de empleados estatales. La forma en que se resuelvan
estas cuestiones marcar4, en alguna medida, las posibilidades de lograr
un crecimiento econémico sostenido con estabilidad de precios en
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condiciones de una aguda restriccién del financiamiento externo. En
cualquier caso, mientras no se resuelva la estructura del estrangula-
miento externo, la tasa media del crecimiento tedrica sostenible de
largo plazo no podra exceder de 3% (véase el anexo del capitulo 1v).

Tampoco se puede descartar la presencia de distorsiones territo-
riales enla distribucién de los costos del ajuste. Algunas provincias han
sido afectadas en mayor proporcién por la crisis econémica y sus fuen-
tes de ingreso fiscal han disminuido en circunstancias en que sus gastos
sociales debieron aumentar para apoyar a la poblacién. Asf, mientras
la ciudad de La Habana es la Ginica que logra balancear su presupuesto
territorial, generando desde 1995 un superavit fiscal que segan el pre-
supuesto sera de 59 millones de pesos en 1999, la provincia de Granma,
muy dependiente de las transferencias del gobierno central, sélo gene-
rarfa en el mismo afio 171 millones de ingresos, con gastos totales de
278 millones.

3. Consideraciones finales

En resumen, el costo social de la crisis y de las politicas correctivas
ha de evaluarse en funcién de las modalidades de la reactivacién de la
produccién y de los perdedores o ganadores del ajuste estructural 2 En
todo caso, las nuevas politicas fiscales deben analizarse a laluz de las
reformas que se encaminan a modificarla fisonomiay el funcionamien-
to de la economia cubana. Junto a la ruptura de los nexos de interde-
pendencia con los antiguos paises socialistas, el Estado ha comenzado
a abrir espacios importantes a las actividades privadas y a utilizar
nuevos mecanismos con implicaciones institucionales y organizativas
de envergadura. En la década de los noventa han surgido mas de 2 600
nuevas cooperativas formadas por trabajadores del Estado —que su-
madas a las anteriormente existentes eleva el total a mas de 4 000—y
alrededor de 75 000 u 80 000 explotaciones de productores privados,
que ya cubren cerca de tres cuartas partes de la superficie cultivada y
venden fuera de los canales tradicionales proporciones crecientes de
sus cosechas. Se han expandido en grado notable (casi cinco veces) las
empresas especializadas en el comercio exterior y el empleo por cuenta
propia absorbe a mas de 170 000 trabajadores (1998).

No significa lo anterior que la influencia estatal en numerosas acti-

28 Entre los primeros cabria sefialar a los grupos de trabajadores sin acceso a los
estfmulos salariales (divisas) y los afectados por cambios en los precios relativos o por
menores.



REcuADRO 11.2. El panorama fiscal en 1999

El presupuesto estatal de 1999 mantiene la disciplina fiscal. Se estima
un déficit pablico de 720 millones de pesos, con lo que seria éste el cuarto
afno consecutivo en que no se excede 3% del piB. Ademas, la evolucién
esperada de los ingresos fiscales concuerda con la nueva ley tributaria y
la diversificacién de las relaciones de propiedad, al proyectar alzas en la
recaudacioén del sector no estatal (6.6%) y de la poblacién (9.1%), y un
descenso de la recaudacién procedente de entidades estatales (1.2 por
ciento).

Son logros importantes, pero ain hay un buen trecho por recorrer
para alcanzar una cultura tributaria y eliminar distorsiones que entor-
pecen el avance de la reforma fiscal. Asi, es preocupante que el total de
ingresos presupuestarios retroceda 0.3% (de hecho, sigue estancado a un
nivel inferior al de 1994-1995) y que los gastos excedan (1%) el monto
registrado en 1998. La falta de dinamismo de los primeros refleja las alzas
estimadas en los ingresos tributarios (2.5%) y los de capital (2.4%), que
no compensan la caida (-9.9%) de los no tributarios. La declinacién de
estos ultimos responde a la creciente adecuacién de las empresas estata-
les al nuevo sistema de relaciones financieras con el presupuesto central,
contenido en la Ley 73 del Sistema Tributario, que se traduce en menores
aportes por ganancias y en la virtual eliminacién de las contribuciones
por concepto de exceso de capital de trabajo. Por otra parte, entre los
ingresos tributarios que mas se elevarian resaltan los impuestos sobre
las utilidades (10.4%) y uso de la fuerza de trabajo (3.4%) asi como las
contribuciones a la seguridad social (4.4%). En contraste, los impuestos
sobre ingresos personales practicamente conservan su nivel del ejercicio
previo (0.9%), ante el estancamiento de los aportes de los trabajadores
por cuenta propia.

La composicién de egresos revela que, a diferencia de afios recientes,
en 1999 crecieron sustancialmente los gastos de capital con respecto a
1998 (10.7%), y el ajuste fiscal se apoyaria en una baja del gasto corriente
(-0.4%). Es de subrayar que el gasto de capital presupuestado representa
70% del plan total de inversiones del sector estatal, y que se programa
financiar el 30% restante con recursos propios de las empresas publicas
y crédito bancario. El gasto corriente muestra, a su vez, una recomposi-
cién mas sana pues se eliminarian los gastos extraordinarios, lo que
permite elevar las erogaciones en actividades presupuestadas (8%) y las
transferencias al sector empresarial y cooperativo (5.7 por ciento).

El panorama fiscal se complicé en febrero a raiz del aumento de 30% a
los salarios de trabajadores de la salud, la educacién, el sistema judicial y
la policia. Estos servidores publicos han resentido el peso del ajuste eco-
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RECUADRO 11.2 (concluye)

econémico y suelen reinsertarse en actividades modernas, como el turis-
mo, con mayor acceso a mas divisas. El incremento, necesario para
corregir su agudo deterioro relativo al de salarios generados en el circuito
de divisas, obliga a captar més recursos para mantener el equilibrio
fiscal. Parte de ellos provendria del fuerte crecimiento del producto que,
con su alza de 6% en el primer semestre, superara holgadamente la meta
anual original (2.5%). También podrian reducirse los subsidios a las uspc,
de mantenerse su buen desempefio gracias en parte al clima favorable.
Otra opcién seria elevar la oferta de bienes con gravdmenes elevados, por
ejemplo la cerveza.

En sintesis, Cuba tiene el desafio de compatibilizar, por un lado, la
preservacién del saneamiento de las finanzas publicas con, por otro,
cierta flexibilizacién de la politica de ingresos para elevar los salarios
reales de grupos de trabajadores estatales cuya contribucién al desarro-
llo nacional es prioritaria. El reto es enorme y debera enfrentarse para
seguir avanzando en la reforma fiscal y evitar un resurgimiento de pre-
siones inflacionarias en el corto o mediano plazos.

vidades productivas haya desaparecido. El peso del gobierno continda
siendo considerable no sélo por la via del presupuesto, sino también
por medio de mecanismos extrafiscales. En particular destacan la asig-
nacién de créditos, divisas, insumos o recursos de inversién y la fijacién
de precios a bienes intermedios o de consumo final. Con todo, ya se ha
iniciado un proceso de transformaciones profundas que, guardadas las
debidas salvedades, tiene similitudes y diferencias con la evolucién que
se observa en muchos paises de la vieja érbita socialista.

Tampoco se quiere sugerir que la reforma del gasto publico esté
préxima a culminar. Es cierto que hay desprendimiento de actividades
productivas estatales,? supresién de subsidios, correccién de dispen-
dios y mayor énfasis en la asignacién 6ptima de recursos, pero queda
mucho por realizar en la remodelacién de la divisién del trabajo entre
el sector publicoy el privado, en el esclarecimiento de los derechos de
propiedad o en la creacién de redes de seguridad social compatibles
con los cambios econémicos que se estan suscitando. Al mismo tiempo,
hay problemas en espera de solucién. Uno de ellos es la revisién del
régimen de pensiones y jubilaciones, de singular importancia en un

29 E] redimensionamiento del sector ptiblico ha llevado a reducir el ntimero de
organismos de la administracién central del Estado de 50 a 30 enla presente década.
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pais de madurez demografica,’? lo mismo en el terreno de sus efectos
fiscales que en el de alentar la formacién del ahorro nacional. Otro mas
est4 vinculado a la supresién o recanalizacién de subsidios con el pro-
posito de aligerar las finanzas publicas y hacer compatible la estructura
del gasto con un mayor radio de accién de las actividades privadas y
con la necesidad de remodelar las redes de seguridad social, a fin de
atender los desajustes del mercadolaboral atribuibles alos cambios en
la estrategia econémica. Finalmente, el calendario de la reforma tribu-
taria, en particular la aplicacién generalizada del impuesto a la renta,
dependera también de la marcha de la reforma financiera y la de los
salarios. En una situacién donde no existe un verdadero mercado fi-
nanciero, endurecer la austeridad presupuestaria sin restringir drasti-
camente el gasto de inversién de las empresas, supone necesariamente
ampliar la capacidad de autofinanciamiento de éstas y, por tanto, man-
tener en un minimo el impuesto a las utilidades. En un horizonte mas
lejano, la necesaria reforma del sistema de precios del comercio mino-
ristay al por mayor permitira, con la modernizacién del impuesto a las
ventas, transitar hacia un sistema de gravamenes al valor agregado.

Como es natural, tomara cierto tiempo completar la reforma tribu-
taria. Al respecto no sélo se encaran los dilemas conceptuales de toda
mudanza institucional, sino también los de consolidar sistemas orga-
nizativos complejos y, en cierto sentido, de afianzar una cultura tribu-
taria desconocida en la historia reciente del pais, que conduzca a crear
sistemas impositivos neutrales, transparentes y equitativos.

ANEXO1. LA CONTABILIDAD FISCAL EN CUBA

Las especificidades de la contabilidad gubernamental en Cuba podrian
desconcertar a un lector poco avezado en las convenciones en uso en
las economias de planificacién central. Es dificil diferenciar entre lo
publico y lo privado, entre ingresos tributarios y transferencias; el Es-
tado, por ser propietario de los medios de produccién, puede captar de
ambas maneras los excedentes de las empresas. También es dificil
deslindar las fronteras entre el sector de la administracién publica
central, las empresas estatales y el sector financiero.

30 Latasa de crecimiento demografico es inferior a 0.5% anual; la esperanza de vida
al nacer casi llega a los 75 afios; la poblacién menor a los 15 afios apenas representa
22% del total, mientras que la mayor de 60 afios es superior a 12%. Ademas, 1 1% de la
poblacién econémicamente activa disfruta de beneficios jubilatorios.
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Hasta 1999, muchas empresas cumplian funciones parafiscales, tan-
to en materia de captacién de ingresos como de otorgamiento de sub-
sidios o prestacién de servicios. Por ejemplo, los ingenios azucareros
prestaban servicios gratuitos ala poblacién de los respectivos “bateyes”
y los gastos se incluian en sus costos de produccién. Actualmente se
esta separando las cuentas de este tipo de cooperacién a fin de medir
mas adecuadamente la gestién financiera y la rentabilidad en las fabri-
cas de azicar.

Asimismo, las empresas cumplen funciones extraproductivas en tér-
minos de prestaciones sociales, incluyendo hasta hace pocola cobertura
del seguro de desempleo.’! El presupuesto reconoce sélo una parte de
estas prestaciones por medio de transferencias ad hoc; la otra parte
afecta los resultados de las unidades productoras, aunque a la postre
ello se refleja en forma indirecta en el presupuesto del Estado.3?

Paradéjicamente, la mayor autonomia de gestién otorgada a las em-
presas publicas —que ha alterado las relaciones financieras entre la
unidad productiva y el presupuesto estatal— contribuyé a reforzar esa
ambigiiedad de las cuentas publicas. Precisamente, en el presupuesto
suelen aparecer los saldos deficitarios netos de las empresas que se
financian con subsidios gubernamentales, pero no se identifican los
gastos extraproductivos financiados directamente por la empresa (via
utilidades, fondos de depreciacién, crédito de proveedores externos, o
del crédito interno). Las cifras de inversién tampoco reflejan el total de
la acumulacién de capital, pues no registran la parte que se autofinancia
a nivel de la empresa. En 1995, cuando empezé a autorizarse a las em-
presas publicas el uso de recursos propios parainversién, esta parte era
minima pero ha ido aumentando y en 1999 se calcula que cubrirda 30%
de lainversién total del Estado contemplada en el Plan de la Economia.
Recuérdese asimismo que hasta 1998 los gastos presupuestarios y el
crédito disponible para el sector publico tipicamente se contabilizaban
sobre base de caja y no de lo devengado, lo que implicaba discrepancias

31 Porejemplo, los ingenios azucareros prestan servicios gratuitos a la poblacién de
los respectivos “bateyes” y los gastos todavia se incluyen en sus costos de produccién.
Actualmente se esta estudiando la forma de separar las cuentas de este tipo de coope-
racién a fin de medir mas adecuadamente la gestién financieray la rentabilidad en las
fabricas de azicar.

32 Estas particularidades tienen también consecuencias sobre las cuentas naciona-
les. Ciertas prestaciones sociales de las empresas no se contabilizan como servicios
sociales en el producto y disminuyen su resultado financiero.
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con las cifras reportadas en la contabilidad nacional.3? El Decreto Ley
192 transformé algunas de estas practicas contables al establecer la
obligacién de registrar en términos devengados, y por separado, los
ingresos, gastos y disponibilidad de crédito de las entidades publicas
en la elaboracién del presupuesto del Estado. Sin embargo, permite
que el registro de las empresas publicas en éste corresponda sélo al
déficit fiscal correspondiente que requiere financiarse con recursos del
presupuesto central en primera instancia.

Mas auin, en ciertos casos hay limites difusos entre administracién
central y sector empresarial. Una entidad administrativa, en el sentido
convencional de la palabra, puede autofinanciar una parte de sus gas-
tos gracias a actividades no administrativas de tipo empresarial; sin
embargo, estas actividades quedan sujetas a los procedimientos esta-
blecidos en materia de autorizacién de gastos. El caso mas patente es
el de las Fuerzas Armadas, que aparte de sus funciones tradicionales
de defensay seguridad, desarrollan actividades empresariales median-
te modernos sistemas de gestién. En menor medida, ese es también el
caso de actividades vinculadas con la cultura o los deportes. Estos
ingresos tampoco se consideran en las cuentas centrales. Aunque la
formacién de “islas fiscales” no es un concepto desconocido en la con-
tabilidad publica convencional (muchas instituciones dotadas de au-
tonomia financiera, como las universidades publicas, financian parte
de sus costos operativos mediante la prestacién de servicios), en Cuba
suele alcanzar proporciones mayores. En especial, es dificil apreciar si
las alzas del presupuesto corresponden a mayores gastos totales o a
ineficiencia y mayor déficit operativo de las empresas, aunque ya las
autoridades fiscales atenuaron muchos de esos sesgos a partir de la
presentacion del presupuesto de 1997, y consideran superar totalmente
este problema en el 2000.

En los hechos, los déficit histéricos reportados por las unidades
presupuestarias y las empresas publicas corresponden a la parte que

33 Es importante también mencionar la exislencia de ciertas discrepancias en las
cifras presupuestarias entre fuentes oficiales, en particular el Banco Central y la Oficina
Nacional de Estadistica, por una parte, y el Ministerio de Finanzas y Precios, por otra.
Algunas de estas diferencias (ahora resuellas) provenian de las modalidades de clasi-
ficacién e incorporacién de ciertos ingresos y gastos en el presupuesto putblico repor-
tados a menudo como “extraordinarios” (ventas de activos o subsidios a cooperativas).
Sin embargo, suelen cancelarse entre si, arrojando saldos fiscales idénticos, aun cuan-
do las cifras de ingresos y egresos dilieran sustancialmente.
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no pudo financiarse con otras fuentes internas o externas. En la actua-
lidad, es probable que el financiamiento foraneo no sea importante y
que el déficit fiscal represente una buena aproximacién de la brecha
global .34 No obstante, al recuperarse la economia y mejorar la condi-
cién de sujeto de crédito de las empresas cubanas, dicho financiamien-
to ha ganado en amplitud y estd comenzando a introducir sesgos en la
interpretacién de las cuentas fiscales. Dada la probabilidad de que
contintie robusteciéndose la tendencia a recurrir al crédito bancario,
seria deseable que el Presupuesto del Estado se complementara con un
informe por separado de los gastos, ingresos y fuentes de financiamien-
to de las empresas estatales.35

Por otra parte, la organizacién institucional del socialismo y las
restricciones financieras suaves (soft budget constraints) asignaron has-
ta hace poco al instituto emisor (antes el Banco Nacional, hoy el Banco
Central) las funciones de prestamista de todas las instancias. Por tal
razon, la politica monetaria carecia de autonomia respecto de la poli-
tica fiscal, ya que el déficit publico se financiaba con emisién moneta-
ria, y es dificil precisar lo que constituiria un déficit fiscal convencional
del que deberia considerarse como cuasifiscal.

Con todo, es dificil caracterizar las cuentas fiscales segtin los crite-
rios tradicionales entre gobierno central, gobierno general y sector
publico no financiero. A titulo ilustrativo, se podria decir que la presen-
tacién se acerca al concepto de “gobierno general”, con algunas salve-
dades: no se incluye el pago de interés sobre la deuda publica; las
cuentas empresariales corresponden a transferencias operacionales y
los gastos de inversién incluyen tanto la inversién real del gobierno
como la que realiza el resto del sector publico.

La monetizacién automaética del déficit y sus impactos inflaciona-
rios obligan a analizar el presupuesto publico en sus relaciones con el
resto de los sectores productivos (adviértase que el concepto conven-
cional de sector privado queda reducido a las familias, a las empresas
extranjeras, a las transacciones en los mercados libres y al trabajo por
cuenta propia), no sé6lo desde la perspectiva financiera sino también

34 En efecto, el financiamiento externo es de muy corto plazo, y se concentra en
créditos de proveedores (90 a 180 dfas), con baja incidencia en los saldos anuales; sin
embargo, con la apertura de nuevos bancos se multiplican las posibilidades de crédito
bancario y, por tanto, de la generacién de un déficit cuasifiscal considerable.

35 El Decreto Ley 192 exige que el Presupuesto del Estado informe por separado los

ingresos y gastos de las entidades presupuestadas, pero que los de las empresas estatales
se registren de manera compensada.
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del manejo del sefioreaje y del impuesto inflacionario. El problema se
resolvera en la medida en que se establezca un mercado interno de
deuda piiblica; en ese sentido es de subrayar que el Decreto Ley 192 ha
establecido el marco legal para la creacién del Sistema de Crédito
Puiblico, si bien deja pendiente los procedimientos regulatorios.

Cabe observar, por 1iltimo, que la convivencia del sistema monetario
descrito con la sobrevaluacién sistemética del tipo de cambio oficial
originaba importantes transferencias de ingreso entre los sectores di-
rectamente exportadores y el resto de la economia, flujos que apenas
comienzan a corregirse. Asi, el Estado, mediante el control de las ope-
raciones de exportacién (azucar), solia captar una renta monopsénica
considerable en detrimento del sector cafiero, al que luego se compen-
saba parcialmente con subsidios que cubrian las pérdidas operaciona-
les. Este problema se superé recientemente gracias al incremento en
50% del precio de la cafia de azticar. Pero la misma dualidad de merca-
dos ha servido como mecanismo de absorcién de una parte conside-
rable de los excedentes de liquidez. Asimismo, el manejo del presupues-
to en divisas del sector piiblico implica transferencias entre entes con
superavit y los deficitarios, cuya contabilidad no siempre se reflejaba
de manera adecuada en las cuentas ptiblicas. Esas practicas han tendi-
do a subsanarse al exigir —salvo contadas excepciones— a todas las
empresas el equilibrio de su presupuesto de divisas. Sin embargo, la
imposicién de esos requisitos por empresa puede introducir distorsio-
nes en la estructura productiva si no se toma en cuenta las interrela-
ciones de las actividades productivas locales y la necesidad de formar
cadenas de valor agregado. A su vez, el uso del tipo de cambio oficial en
la contabilidad gubernamental y su considerable discrepancia con el
de mercado (por ahora de 22 a 1), puede constituirse en otra fuente de
distorsiones, ya que supone un precio de la divisa —y con ello de los
bienes y servicios que se comercian internacionalmente— muy por
debajo de su nivel de equilibrio de largo plazo.

En suma, si bien se han dado avances por mejorar el sistema de
contabilidad gubernamental, atin persisten varias peculiaridades del
manejo presupuestario y de la medicién de ingresos o gastos en la
practica cubana. En rigor, conviene reiterar que ciertas cifras repre-
sentan saldos y no flujos, hecho que ha de tenerse en cuenta en los
analisis que se formulen. Ademds, la misma correccién de procedi-
mientos en el tiempo tiende a restar comparabilidad a las series.
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ANEXO I11. LOS ASPECTOS TERRITORIALES DEL SECTOR FISCAL
1. La descentralizacién del aparato puiblico

La Constitucién de 1976 reconoce a las provincias (14) y a los munici-
pios (169) una amplia participacién en el manejo de los asuntos publi-
cos. Las Asambleas Provinciales y Municipales ejercen funciones esta-
tales en varias areas de competencia. Se responsabilizan principalmen-
te de la ejecucién y fiscalizacién de las actividades relacionadas con el
gasto social (educacidn, salud, construccién, etc.), el acopio de produc-
tos agropecuarios, los servicios municipales y otros programas, inclu-
yendo actividades de caracter productivo. Las Asambleas Locales del
Poder Popular también tienen la facultad de aprobar y controlar los
planes de desarrollo econémico y social de cada territorio.

En la practica, mas de 40% del gasto publico corriente se ejecuta al ni-
vel territorial. (Véase el cuadroin.s.) Predominanlos gastos de salud puabli-
cayvivienday servicios comunales (mas de 90% de los egresos totales)
y de educacién (més de 80%). Asi, mientras casi todo el gasto de asis-
tencia social (92%) se finca en los presupuestos locales, la totalidad del
presupuesto de seguridad social se controla de manera centralizada.

La participacién territorial en actividades distintas al gasto corriente
es bastante menor. El grueso de las erogaciones de inversién (de 80 a
85%) y la casi totalidad (mas de 90%) del presupuesto de apoyo a la
actividad empresarial se ejecutan también de manera centralizada.

A esta realidad administrativa y de la produccién corresponde un
sistema fiscal de ingresos que crea las bases financieras en que se
sustenta la divisién de las funciones del gasto. En este tema conviene
distinguir dos tipos de ingresos, segtin se vinculen a la actividad empre-
sarial o provengan de fuentes indirectas o no tributarias.3¢

La mayoria de las recaudaciones procedentes de las empresas publi-
cas se distribuyen en funcién del nivel de subordinacién (nacional o
territorial) de cada empresa. Asi, las de caracter nacional aportan la
mayor proporcién (90%) al presupuesto central, independientemente
de su ubicacién geografica; en contraste, las entidades subordinadas a
los organismos territoriales contribuyen a los presupuestos municipa-

36 El Articulo 43 del Decreto Ley 192 (abril, 1999) establece que “los presupuestos
de las provincias pueden contar con las siguientes fuentes de recursos [inancieros: i)
ingresos cedidos, ii) participaciones en ingresos del Presupuesto Central, y iii) trans-
ferencias directas”.
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les y provinciales. En cambio, la totalidad de las contribuciones al
Seguro Social se incorporan al presupuesto central, aun cuando las
empresas se ubiquen en las jurisdicciones provinciales. En el caso del
impuesto por el uso de la fuerza de trabajo, la recaudacién total se
ingresa integramente en los presupuestos municipales, independiente-
mente de que la empresa tenga una subordinacién nacional o local.

Una situacién distinta se da con el impuesto de circulacién. Aun
cuando en teoria forma parte del presupuesto central, las recaudacio-
nes territoriales se redistribuyen en forma porcentual a fin de equili-
brar las finanzas locales. El mismo procedimiento se sigue con los otros
dos componentes del ingreso participativo de los presupuestos provin-
ciales: el Impuesto sobre Utilidades y el aporte de la ganancia de las
empresas publicas no financieras de subordinacién nacional. Los pre-
supuestos locales se benefician de casi la totalidad de los ingresos tri-
butarios y no tributarios que se originan fuera del sistema de empresas
publicas de vinculacién nacional (actividades privadas, fuentes de in-
gresos de caracter no tributario). El sistema prevé la redistribucién de
ingresos entre presupuestos dentro del mismo nivel territorial de go-
bierno: aquellos con superavit aportan la mayor diferencia al presu-
puesto del nivel inmediatamente superior. Si, por el contrario, el por-
centaje de impuesto de circulacién, y de los demas ingresos participa-
tivos, no basta para cubrir los gastos excedentes, el nivel provincial
subvenciona al territorio deficitario, siempre dentro de un mecanismo
de control central de los presupuestos.

El sistema descrito de asignacién de fondos quiza no se compagine
del todo con el uso mas eficiente de los recursos, dado que las entidades
con superavit no se benefician de las bondades y la prudencia de su
gestién y tienen que transferir excedentes en beneficio de las zonas
deficitarias. Sin embargo, hay algunos mecanismos correctores, y la
ejecucién de los gastos corrientes y de inversion esta condicionada al
cumplimiento del plan de ingresos.

2. Evolucién de las finanzas locales

Los ingresos propios de los gobiernos locales (llamados ahora ingresos
cedidos), que se duplicaron con creces entre 1981 y 1990, revirtieron
esatendencia hasta 1995, y se recuperaron gradualmente después. Ello
refleja la evolucién global de la economia, ademas de que conlleva
cambios estructurales, asf como mudanzas de los sistemas de partici-



CuapRro 11.7. Cuba: Distribucidn del gasto piiblico por divisidn territorial, 1989, 1993-1999

(Porcentajes)

1989 1993 1994 1995 1996 1997 1998 19992
Gastos totales 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Presupuesto central 68.8 76.2 75.8 76.0 71.7 70.0 69.5 67.9
Presupuestos locales 31.2 23.8 24.2 24.0 28.3 30.0 30.5 32.1

Gastos corrientes de la actividad
presupuestada 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Presupuesto central® 43.6 33.6 34.8 34.4 35.9 28.0 27.6 30.8
Seguridad social 14.8 22.8 23.1 23.6 22.3 24.0 24.1 22.7
Presupuestos locales 41.6 43.6 42.1 42.0 41.8 48.0 48.3 46.5

Gastos corrientes de la actividad
empresarial 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Presupuesto central 87.8 93.7 93.7 96.1 98.0 98.8 99.0 99.3
Presupuestos locales 12.2 6.3 6.3 3.9 2.0 1.2 1.0 0.7
Inversiones 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Presupuesto central 72.5 84.9 85.9 78.4 75.2 72.8 65.5 63.2
Presupuestos locales 27.5 15.1 14.1 21.6 24.8 27.2 345 36.8

Fuente: Ministerio de Finanzas y Precios.
2 Presupuestado.
b Excluye seguridad social.
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pacién que afectan de modo distinto a los diferentes eslabones terri-
toriales.

El principal instrumento del acomodo tributario ha sido el aumento
del impuesto a la circulacién (1993), que no beneficia directamente a
los municipios. Asi, las participaciones de este gravamen se han redu-
cido. Pero también comienzan a tener cierta presencia las demas par-
ticipaciones en los ingresos del Presupuesto Central. De un lado, los
ingresos propios se han incrementado sustancialmente (87%). Al mis-
mo tiempo, los costos del ajuste estructural afectaron también a las
provincias. De otro lado, la crisis productiva les ha mermado los apor-
tes de las ganancias de las empresas. Otras fuentes de ingresos, como
la gastronomia estatal, también resintieron en alto grado la crisis, as{
como la competencia del naciente sector privado. Con todo, los ingre-
sos propios (hoy llamados cedidos) de 1989 a la fecha se han incremen-
tado sustancialmente en relacién con el gasto, pasando a cubrir méas de
65% de los gastos en 1998, frente a s6lo 33% en 1989.

Por otra parte, las provincias y municipios han visto ascender su
participacién en los gastos corrientes de la actividad presupuestaria,
que conforman la parte mas importante de sus egresos. Si bien es cier-
to que el presupuesto central absorbié hasta 1994 una mayor proporcién
de los gastos de inversién y de apoyo al sector empresarial y cooperativo,
también cabe notar que esos rubros decrecieron anualmente 11y 19%,
en términos reales, entre 1993y 1998, mientras que el mencionado gasto
corriente en actividades presupuestadas sélo disminuyé 3.7% al afo
(véase el cuadro 11.7). La participacién de las administraciones locales
en el gasto presupuestario decliné de 31% en 1989 a 24% en 1995,
aunque se elevé en 1998 (31%). En sentido favorable, la caida en la parti-
cipacién de los gastos corrientes de la actividad empresarial en los pre-
supuestos locales obedece a la conversién de numerosas empresas que
operaban con pérdidas en empresas que ya son rentables. Es preciso
aclarar que las administraciones locales estan facultadas para transfe-
rir recursos presupuestarios de una partida de gasto a otra, siempre que
respeten el limite maximo aprobado a las erogaciones totales.

Por el lado de los gastos de capital, si bien su peso dentro del total de
gastos disminuyé durante el periodo especial, se ha recuperado en los
ultimos afios, hasta alcanzar cerca de 35% en 1998, cifra superior a la
previa al periodo especial. El porcentaje previsto en el presupuesto de
1999 asciende a 37% (véase de nuevo el cuadro 11.7).

No todas las finanzas de los municipios resienten esos fenémenos de
igual manera. Al principio del “periodo especial” (1991), sélo tres de és-



CuaDRO 11.8. Cuba: Déficit fiscal y movimiento migratorio de las provincias,
1994, 1998y 19992

Migracion interna

r ot g b DS PU Y IR
Déficit fiscal Déficit fiscal 1998 Déficit fiscal 1999° 1990-1998
1994 (Millones X
de pesos) Millones  Porcentaje  Millones  Porcentaje Porcenta! ¢
p d de inpresosd  d dei d Total  de poblacion
e pesos e ingresos e pesos e ingresos on 1998
Posicién financiera
relativamente favorable®
Ciudad de La Habana 73.7 -100.1 -9.8 -58.5 -6.0 113926 5.2
Matanzas 71.0 2.5 1.1 14.8 6.6 19430 3.0
Ciego de Avila 44.2 2.0 1.1 4.7 2.7 16 554 4.1
Cienfuegos 17.6 10.3 6.6 12.4 8.1 7171 1.8
Villa Clara 88.1 21.3 8.3 24.7 9.4 -5954 0.7

LaHabana 47.6 18.6 8.5 27.0 12.2 25536 3.7



Posicién financiera
relativamente desfavorable®

Isla de la Juventud 4.4 5.5 12.6 13.4 33.8 -1 147 1.5
Holguin 12.9 36.7 13.1 67.2 25.7 —42 640 4.2
Santiago de Cuba 78.9 67.4 22.1 98.6 34.5 -44 939 4.4
Sancti Spiritus 43.8 35.6 24.1 42.1 28.0 9384 2.1
Pinar del Rio 86.1 53.7 27.5 71.0 38.6 -9979 1.4
Camagiliey 65.0 64.6 27.9 65.4 27.9 2239 0.3
Las Tunas 13.5 47.7 32.6 59.0 40.2 -9180 1.8
Granma 74.4 87.2 47.2 107.2 62.6 -38775 4.7
Guantanamo 69.1 80.5 69.6 86.5 74.5 -41 626 8.2
Total de las provincias 790.3 4335 11.7 635.5 17.6 — —

FueNTE: cePAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Finanzas y Precios y Oficina Nacional de Estadisticas de Cuba (onE).

a Los valores negativos indican posicién fiscal superavitaria. Las provincias estan ordenadas segtin el déficit como proporcién
delos ingresos en 1998.

b Cifras preliminares.

¢ Presupuestado a diciembre de 1998, antes de los incrementos salariales (febrero 1999) en diversas actividades en las que
destacan salud, educacién, poder judicial y policias.

d Incluye ingresos cedidos, participativos y transferencias.

¢ Las provincias con posicién financiera relativamente favorable (desfavorable) son aquellas cuyo déficit fiscal como proporcién
de los ingresos es menor (mayor) al del total de las provincias.
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tos lograban financiar con ingresos propios por lo menos 90% de sus
gastos. Aun después de la transferencia del impuesto de circulacién,
Unicamente 18 de los 169 municipios no necesitaron asignacién alguna
del presupuesto provincial, mientras que en 129 ésta representé maés
de 60% de sus erogaciones (CEPAL, 1992c, pp. 45 y 72). La crisis quiza
haya ampliado esa dicotomia, dado que el grueso de las actividades
dindmicas (vinculadas con el sector externo) se ubican en zonas eco-
némicamente privilegiadas (La Habana, Holguin).

En 1994, todas las provincias registraron un déficit fiscal. En 1996
los ingresos propios de los presupuestos locales apenas alcanzaron a
financiar 71% de los gastos efectuados, y la ciudad de La Habana fue
la nica provincia que alcanzé un superavit fiscal .37 La posicién finan-
ciera de las provincias mejoré en los dos afios siguientes. En 1998 el
déficit fiscal agregado de las provincias representé 11.7% de sus ingre-
sos. La ciudad de La Habana continué siendo la Ginica provincia con
posicién fiscal superavitaria. Las provincias de Matanzas, Ciego de
Avila, Cienfuegos, Villa Clara y de La Habana son las tinicas cuyos
déficit fiscales como proporcién de sus ingresos fueron inferiores al
promedio (véase el cuadro 11.8). Las provincias con los mayores des-
equilibrios presupuestarios fueron Granma y Guantanamo, con déficit
fiscales superiores a 45% de sus ingresos. Nétese ademas que éstas son
asimismo las provincias con mayor proporcién de gente que migraba
hacia otras zonas. A la vez, las provincias con una posicién financiera
relativamente favorable —en particular la ciudad de La Habana, pero
también Ciego de Avila y Matanzas— tienden a ser polos de atraccién
de movimientos migratorios internos.

En sintesis, la evolucién de los fiscos locales refleja de distintas ma-
neras la crisis que vive el pais y las modificaciones de las normas y
participaciones. Por una parte, han mermado los ingresos de las enti-
dades provinciales, pero muchas veces los gastos han debido mante-
nerse en montos elevados, a fin de aminorar las cargas sociales del
ajuste macroeconémico. El financiamiento del déficit se ha basado,
primero, en subsidios cruzados (de municipios con superavit hacia los
deficitarios, dentro de una misma provincia) y en asignaciones prove-
nientes del presupuesto central. Sin embargo, al cierre de los afios
noventa, las perspectivas son muy distintas entre las provincias que
pueden esperar beneficiarse del auge de ingresos foraneos y las que se
especializan en la produccién para el mercado interno.

37 La situacién de los presupuestos territoriales era peor a principios de los afios
ochenta, cuando sélo alcanzaban a cubrir 25% de sus gastos con recursos propios.



I1I. POLITICA MONETARIA Y REFORMA
FINANCIERA

A. CONSIDERACIONES GENERALES

Si bien impresionantes, los datos cuantitativos apenas ilustran la pro-
fundidad de los trastornos funcionales que experimenta la economia
cubana desde finales del decenio de 1980. En cualquier caso, los costos
de transaccién se elevan en sumo grado, aunque quiza no de manera
permanente. Al mismo tiempo, importantes factores especificos ahon-
dan las dificultades del ajuste reconstructivo y del proceso de estabili-
zacién: la virtual ausencia de accesos a los mercados internacionales
de capital, el continuado embargo al comercio impuesto por los Esta-
dos Unidos, la obsolescencia y falta de repuestos de buena parte del
equipo de capital de origen socialista.

Entre los factores internos de complicacién, habria que destacar los
rezagos en la instrumentacién de acciones de estabilizacién y ajuste
estructural (el grueso de las medidas comenzé a instrumentarse recién
en 1993-1994);! la politica de resguardar al maximo los beneficios ba-
sicos del sistema de garantias sociales? (que impide despejar los mer-
cados de consumo por la via de los precios, e incluso lleva a cubrir la
némina salarial de empresas que suspenden actividades), y los subsi-
dios de las pérdidas de las empresas estatales después del shock de 1989,
sin haber constatado ex ante su viabilidad en el nuevo contexto de la
produccién. Todos esos factores tornaron, sin duda, mas lenta y dificil
la estabilizacién econémica, aun cuando tuvieron la virtud de frenar el
desplome todavia mayor de la produccién y resguardaron avances so-
ciales de primera importancia.

Los temas monetarios restantes se organizan asi: primero se descri-
be el panorama monetario de Cuba; se profundiza sobre las compleji-
dades de la circulacién simultdnea del délar estadunidense y el peso
cubano, al tiempo que se examina la incidencia sobre este fenémeno

! Antes fue necesario emprender un largo proceso de consultas en qué apoyar la
nueva polftica econémica.
2 En 1998, los gastos sociales absorbieron 26.4% del gasto estatal, a precios de 1981.

161
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de la reforma del sistema financiero iniciada en 1995. También se re-
sefia el funcionamiento de la Comisién Central de Divisas. Luego se
pasa a considerar la estabilizacién y la politica monetaria, estudiando
el desempeiio de la liquidez acumulada y su impacto inflacionario, asi
como el paralelismo de los ajustes fiscal y monetario. Asimismo, se
exponen las perspectivas de la politica de estabilizacién. En el caso del
sector financiero se explica el funcionamiento de los sistemas bancario
y no bancario resultantes de la mencionada reforma y, finalmente, se
trata la separacién de funciones de la banca central con respecto a la
comercial.

B. EL SECTOR MONETARIO

La politica monetaria en economias donde predomina la programa-
cién de balances materiales, suele carecer de autonomia y disponer de
limitados instrumentos de accién, es decir, desempefia un papel subor-
dinado al manejo fiscal y de las empresas publicas. Los instrumentos
indirectos de control monetario (tasas de interés, encajes bancarios,
redescuento) son inexistentes, o estan subdesarrollados por no haber
resultado funcionales a la constelacién anterior de instituciones o a la
divisién de trabajo prevaleciente entre Estado y mercado; en el caso de
Cuba, s6lo comenzaron a utilizarse parcialmente en 1998. Ello explica
las peculiaridades del sistema financiero cubano y del desarrollo com-
parativamente menor de la banca y de los mecanismos de captacién de
ahorros, asi como el rezago de los mercados de capitales. El Banco
Nacional de Cuba desempefiaba hasta 1997 simultdneamente las fun-
ciones de banca central, banca comercial y banca de inversién, en tanto
que carecia de mecanismos de financiamiento extrabancario para cu-
brir los déficit ptiblicos. Ademads, en una economia donde la produc-
cién evoluciona en funcién de las restricciones de oferta mas que delas
limitaciones de demanda (a diferencia de lo que suele ocurrir en una
economia de mercado), las implicaciones macroeconémicas de la po-
litica monetaria son necesariamente menores.

Hoy dia, lo caracteristico de la crisis es el haber abatido enormemen-
te a la inversién y frenado la transformacién estructural de la econo-
mia. No obstante, cabe advertir que la gestién monetaria en el periodo
de reacomodo econémico cobra relevancia creciente, tanto en térmi-
nos de la concepcién teérica de la ruta econémica a seguir como en el
manejo cotidiano de las variables monetarias. En efecto, cuando se
multiplican los actores privados en el mercado, se concede autonomf{a
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a las empresas publicas y se crean incentivos a la productividad del
trabajo o a la produccion, es ineludible que las directrices cuantitativas
del plan econémico cedan el paso en forma gradual a controles y es-
timulos de caricter monetario.?

Por otro lado, el imperativo de impulsar la insercién del sector ex-
portador cubano en los mercados competidos de Occidente obliga al
cuidado de productividad y eficiencia, a fin de asegurar la viabilidad de
largo plazo de las ventas al exterior y de acabar con el severo estrangu-
lamiento de pagos. A ello contribuirfa, por supuesto, un sistema mone-
tario que pudiera expresarse en un valor externo de la moneda nacional
cubana que sea cierto, transparente y estable.

Todo ello conduce a usar instrumentos y mediciones monetarias con
objeto de comparar el desemperfio de las diferentes unidades producti-
vas, asf como a establecer mecanismos indirectos de estimulo y control
de caricter macro y microeconémico (Hirsch, 1961). Incluso habran de
reinterpretarse gradualmente las relaciones entre empresas publicas
y Estado dentro de una perspectiva financiera y derogar el estatus
privilegiado de aquéllas para generalizar la aplicacién del cédigo co-
mercial. Cada agente productivo (empresas publicas, privadas y traba-
jadores) tendera a optimizar sus objetivos financieros, en beneficio de
un fortalecimiento de las relaciones de mercado. Un paso en esta direc-
ciénesla actual politica de fomentar el crédito bancario de las empre-
sas estatales rentables (y de captar parte de sus utilidades netas), con
el propdsito de obligarlas a acudir al crédito bancario para el financia-
miento de sus programas de inversién y a someterse a la supervisién de
los bancos. Otro mas est4 dado por la norma de mantener equilibrado
el presupuesto de divisas a escala de cada empresa o rama productiva,
incluyendo, en casos especiales, subsidios que van descendiendo y que
son cubiertos por la caja central y otros medios.*

Las experiencias de los paises de Europa Oriental muestran que
durante el periodo de transicién a la formacién de la economia de
mercado coexisten dos légicas dispares en la formacién de los precios.
Por una parte, en los sectores vinculados al comercio exterior y a los
mercados liberados, las fuerzas de la oferta y la demanda determinan

3 Asi, los indices de valor agregado y productividad tienden a suplantar a los de
volimenes producidos, lo mismo en el calculo econémico que en el disefio de las
cuentas nacionales.

4 Desdeluego, enel agregado el sector publico tiene déficit de divisas —por lomenos
equivalente a las transferencias del sector privado, incluyendo remesas—. Con todo,
esaregla mantiene la disciplina en el uso de las divisas.
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los precios de manera mas o menos automética. Por otra, en materia
de bienes intermedios y de capital o en el caso de bienes esenciales de
consumo, priman cotizaciones administradas.5 Esa dualidad tiende a
distorsionar la asignacién de recursos y estimula o desalienta un tanto
artificialmente algunas producciones. En los hechos, los sesgos inevi-
tables en los precios relativos se inclinan a favorecer a las empresas
donde, por razones vélidas o circunstanciales, son mayores las diferen-
cias entre los precios libres de venta de los productos y los precios
regulados de los insumos. En tanto que otras, afectadas porlas relacio-
nes inversas de precios, registran pérdidas o requieren subsidios.

Por consiguiente, al liberar mercados internos y comercio exterior
se depende mas de los incentivos monetarios y es preciso ajustar pau-
latinamente la estructura de precios relativos, a fin de cancelar sesgos
inconvenientes y tensiones entre ambas légicas de asignacién de recur-
sos (Lorenzi, 1975).

El marco tedrico descrito tiene relevancia al analizar la reforma
econémica en Cuba. La bisqueda de alteraciones en los precios relati-
vos en favor de los productos exportables se expresa no sélo en la
asignacion privilegiada de bienes de capital e insumos estratégicos,
sino también en el otorgamiento de una gama de incentivos que se
asocian més y més a la 16gica monetaria y del mercado. Asf, la autono-
mia en el manejo de las divisas, particularmente en las empresas de
comercio exterior, hace que la rentabilidad se calcule en funcién de cos-
tos y de precios en gran parte determinados en el exterior. Del mismo
modo, el sistema de estimulos a la productividad del trabajo se expresa
con frecuencia en la asignacién de divisas, de pesos convertibles o de
derechos de compra en la red de tiendas especiales.®

La dindmica de las transformaciones emprendidas, en especial la

5 En las economias de planeacién central, los precios de los bienes de produccién
suelen fijarse afiadiendo al costo de produccién un margen de utilidad. Ese tipo de
costos no reflejan la escasez relativa de los bienes ni permiten buscar la verdadera
competitividad internacional, sobre todo en paises de tamafo pequefio, altamente
dependientes del comercio internacional con Occidente. En Cuba, los costos de las
empresas publicas no incorporan los costos del capital (interés), como no sea, a poste-
riori, mediante la captacién fiscal de la amortizacién de los activos fijos a precios de
adquisicién. El sistema est4 cambiando con el Sistema de Perfeccionamiento Empre-
sarial.

6 Se estima que alrededor de 20% de los trabajadores agricolas tienen acceso a
alguno de los sistemas de incentivos descritos, que puede llegar a duplicar los ingresos
propiamente salariales. A nivel global, cerca de 1.4 millones de trabajadores se benefi-
cia del sistema de estimulos.
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RECUADRO 111.1. La integracion fisico-financiera

Los fenémenos reales y el manejo monetario en un sistema de planifica-
ci6én central se incorporan de preferencia al nivel del mercado de los
bienes de consumo final. La integracién del plan y el mercado pasan por
la planificacién monetaria a fin de alcanzar los equilibrios necesarios y
generar los recursos de los programas de inversién. En ausencia de un
mercado financiero propiamente dicho, el ahorro de las familias en lugar
de financiar la inversién refleja consumos diferidos.?

En economias planificadas, las inversiones a menudo suelen ser muy
elevadas en relacién con otros componentes de la demanda final. De ahi
las tendencias a que surjan presiones inflacionarias reprimidas, reflejo
de rezagos en el salario real. Ademas, en una situacién de precios regu-
lados, como ocurre en Cuba, la inflacién por el lado de la demanda se
traduce en la formacién de filas de consumidores. Tampoco es insélito
encontrar que las proclividades a exagerar las necesidades de inversio-
nes, inventarios y fuerza de trabajo, provoquen tensiones en las relacio-
nes intersectoriales y en la utilizacién de la mano de obra, que se mani-
fiestan, a veces, en sobredimensionamiento de la inversién y subutiliza-
cién del capital o de los cuadros de personal.

Esos son los cauces encubiertos que siguen los desajustes monetarios,
tanto en el ambito del consumo final como del consumo intermedio o la
inversién. También en este terreno pueden presentarse desequilibrios
ciclicos o acumulativos en los sectores productivos. Sin embargo, las
tensiones inflacionarias (desabastecimiento) provenientes de la inade-
cuacién entre salario nominal y valor de la produccién de consumo final,
suelen durar poco y no afectan los niveles de produccién y empleo. Por
otra parte, al descuidarse los equilibrios entre la fabricacién de bienes
de consumo e inversién, se corre el riesgo de asignar de manera inefi-
ciente los recursos y de sobredimensionar las plantas, con merma de la
productividad del trabajo y del capital.

a En particular, el ahorro familiar no tiene relaciones sistémicas (ex ante) con
la inversién. Sin embargo, como se menciona infra, la sobreacumulacién (prio-
ridad acordada al sector de los bienes de produccién) se traduce en ahorro
forzoso (sobreliquidez) de los consumidores finales (las familias).

buisqueda de la reincorporacién del pais a los mercados de Occidente,
torna dificil la vuelta a los sistemas anteriores de planificacién cuanti-
tativa de la economia. En torno a esta cuestién, cabe subrayar la im-
portancia del afinamiento de los aspectos de orden cualitativo de la
produccién: la eficiencia, la incorporacién del progreso tecnolégico,
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la competitividad genuina. Ciertamente, ese retorno al pasado es una
opcién para eliminar la dualidad de los mercados de divisas y de pro-
ductos de demanda final (Carranza et al., 1995). Pero también lo es el
permitirla liberacién de la economia, atemperada por politicas indus-
triales y sociales que impidan el deterioro de las normas de equidad
distributiva alcanzadas en la sociedad cubana. De todos modos, las
soluciones han de ser graduales por cuanto la dualidad monetariay de
mercados ha creado valvulas valiosas de escape a los efectos de la crisis
transicional por la que atraviesa el pafs.

1. La doble circulacién monetaria

Los sesgos microy macroeconémicos que pueden surgir de unaestructu-
ra administrada de precios relativos y salarios se complican por efecto del
sistema monetario dual todavia existente en Cuba. Desde una perspecti-
va estrictamente microeconémica, los problemas de doble circulacién
no se originan sélo en la presencia de dos monedas (el peso cubano y el
délar, o suavatar, el peso convertible), sinoen la coexistencia de dos tipos
de cambio muy diferentes (unoy 20 pesos por délar, en promedio).
Esquematicamente, muchas de las transacciones dentro de la esfera
planificada y entre ésta y el mercado (interno libre o comercio exterior)
se realizan al tipo de cambio oficial de un délar por peso. Asi, una
empresa mixta orientada a la exportacién tiene que cubrir sus gastos
internos o sus impuestos al tipo de cambio oficial; una entidad publica
que importa dentro del plan también paga sus compras externas a ese
tipo de cambio, pero tendra que alcanzar el equilibrio en su presupues-
to de divisas. Sin embargo, la diferencia entre el valor oficial del pesoy
el costo de oportunidad de la divisa se acorta cada vez mds, entre otras
razones porque el sistema de pagos en divisas tiende a extenderse den-
tro de la misma esfera planificada. Asi, desde 1996 las empresas con
acceso al mercado externo cubren en divisas las compras de ciertos
bienes y servicios fabricados a partir de insumos nacionales o impor-
tados. Los esquemas oficiales de incentivos laborales también se esta-
blecen sobre base délar o peso convertible (Rodriguez, 1995¢).
Muchas de las transacciones dentro de la esfera de mercado se reali-
zan en délares (tiendas de recuperacién de divisas, restaurantes, con-
tratacién entre empresas vinculadas con la exportacién) o en pesos,
calculadas a una tasa cercana al tipo de cambio paralelo. En los mer-
cados campesinos, numerosos precios han venido evolucionando con
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el tipo de cambio; los ingresos de los trabajadores por cuenta propia se
calculan sobre la base de su poder de compra en los mercados paralelos
del peso.

Conviene mencionar también la existencia de lo que podria denomi-
narse un tercer circuito monetario llamado “contable”, constituido por
los asientos entre empresas que registran cuentas por cobrar en las re-
laciones intraempresariales. Segtin estimaciones de expertos bancarios
nacionales, estos saldos representaban a finales de 1996 una propor-
cién considerable del producto. En 1998 se creé el Consejo Nacional
de Cobros y Pagos —adscrito al Banco Central de Cuba— con objeto de
reducir los incumplimientos de los flujos de pago, entre las empresas,
fortalecer la disciplina financiera y eliminar posibles saldos deficita-
rios cuasifiscales. En su primer afio de actividades este Consejo avanzé
en precisar los datos de la compensacién multilateral de los saldos
deudores y acreedores entre las empresas involucradas, a fin de dismi-
nuir los importes cuya liquidacién tendria una incidencia monetaria
real o requerirfa financiamiento publico neto. En todo caso, la infor-
macién oficial registra una merma de 36% de los adeudos entre las
empresas estatales en 1998.7

2. Los circuitos monetarios resultantes

El circuito en pesos se alimenta con las emisiones del Banco Central de
Cuba, que en 1997 asumi6 la funcién emisora del Banco Nacional. En
ausencia de variaciones de reservas internacionales, la fuente principal
de liquidez es la monetizacién del déficit del sector publico consolida-
do. No hay evidencia de un déficit cuasifiscal importante, porlo menos
en términos formales.8 Los préstamos bancarios a las cooperativas no
reconocen a la fecha grados de morosidad importante ni reportan pér-
didas cambiarias. De su lado, el circuito de divisas se conforma de los
saldos de la balanza comercial de bienes y servicios, las remesas fami-
liares y otras transferencias unilaterales, asi como de flujos netos de
capital del exterior.

7 Segtin el Banco Central de Cuba, Inforine Econdmico 1998, p. 10.

8 Sin embargo, la mencionada acumulacién de cuentas por cobrar en el sector
empresarial se puede asimilar a un déficit cuasifiscal diferido, que tarde o temprano
tendra que asumir el Estado una vez tomados en cuenta los saldos incobrables, depen-
diendo del resultado neto de la compensacién multiempresarial que ya estd en marcha.
Se estima que el resultado neto es muy pequefio.
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Desde luego, hay conexiones entre las esferas de precios planificados
y de mercado. El sector azucarero transfiere sus divisas al tipo de
cambio oficial pero, en caso necesario, el Estado le otorga subsidios
que le permiten sufragar gastos en moneda convertible o en pesos. Las
entidades empleadoras reciben divisas de las empresas o asociaciones
con capital extranjero y, a la vez, cubren los salarios en pesos, més
algunos incentivos en pesos convertibles. Los ciudadanos que poseen
délares o reciben remesas del exterior estan facultados a cambiarlos al
tipo de cambio de mercado, sea con el propésito de cancelar adeudos
(fiscales, por ejemplo), realizar compras o abrir cuentas de ahorro en
la banca nacional. Asimismo, dependiendo de las percepciones de ries-
go cambiario, pueden transferir sus tenencias de una a otra moneda.

El sistema monetario dual y la legalizacién de la posesién de divisas
se han infiltrado al sistema financiero. Ademas, se ha establecido una
red de vasos comunicantes cada vez mas compleja entre el sistema de
precios planificados y los que prevalecen en los mercados liberados y
en los externos. Quiza el impulso institucional mas fuerte a ese fené-
meno provenga tanto de la politica que obliga a todas las empresas
publicas a alcanzar un presupuesto equilibrado de divisas, como del
encadenamiento, fomentado ex profeso, entre los exportadores y los
proveedores de insumos nacionales. El paso siguiente podria consistir
en autorizar a estas empresas a intercambiar divisas por pesos, a un
tipo de cambio cada vez maés realista, lo cual haria mas expedita la
desaparicién de este circuito cuasimonetario.

Como ya se apuntd, hay interconexiones entre las esferas planificada
y de mercado. Buena parte de los ingresos de divisas queda sujeta al
control estatal. Por conducto de la Comisién de Divisas, el gobierno
recauda los saldos de las entidades estatales con superavit y las canaliza
hacia empresas prioritarias que acusan déficit en moneda convertible.
Con todo, las empresas publicas de comercio exterior, y sobre todo las
privadas o mixtas, pueden usar con cierta libertad las divisas que gene-
ran para adquirir insumos, nacionales y extranjeros, o pagar dividen-
dos y regalias. Ello es un seguro a la competitividad no sélo del sector
exportador sino también de sus abastecedores cubanos.

A su vez, las empresas que producen para el mercado interno acce-
den a divisas vendiendo a las TrD o0 a las entidades exportadoras. Otra
via consiste en la asignacién presupuestaria o en la contabilizacién de
sus ventas en ddlares, como ocurre con las centrales de generacién
eléctrica, las refinerias de petréleo o las procesadoras y comercializa-
doras de alimentos importados. Los gastos de turistas, las remesas de



REcUADRO 111.2. Comisién Central de Divisas

En agosto de 1982, el Banco Nacional de Cuba —en funcién de Banco
Central— planteé la necesidad de restructurar los pasivos externos a raiz
de la sensible declinacién de las reservas internacionales en monedas
convertibles. La escasez de divisas obligé a su manejo centralizado. A tal
fin se creé la Comisién Central de Divisas a mediados de los afios ochenta,
que establece politicas y lleva a cabo la administracién de esos activos.

La Comisién es presidida por el secretario del Comité Ejecutivo del
Consejo de Ministros y esta integrada por: el ministro de Economia y
Planificacién, el ministro de Comercio Exterior, el ministro-presidente
del Banco Central, el ministro de Finanzas y Precios y el ministro para la
Inversién Extranjera y la Colaboracién Econémica, entre otros funcio-
narios del gabinete econémico. El Ministerio de Economia y Planifica-
cién opera, ademas, como secretaria de la Comision.

El proceso de elaboracién del plan se inicia con un balance de divisas
que contiene tanto los ingresos como los gastos corrientes y de capital.
Asi, todas las entidades productoras de bienes y servicios estiman su
presupuesto de divisas, interno y externo. Se calculan también las deudas
en moneda convertible. Asimismo, se contemplan los ingresos vincula-
dos a las inversiones extranjeras, como salarios, dividendos e impuestos.
De hecho, existe una caja central de divisas que las asigna a las entidades
en funcién de las prioridades (fomento de las exportaciones, energia y
alimentos). Con todo, la administracién de las divisas en lo fundamental
esta descentralizada —una vez aprobados los presupuestos— y son los
excedentes los que se trasladan a la caja central.

Después de aprobado el presupuesto de divisas, cada entidad hace una
propuesta de entrega mensual. Los impuestos en divisas se pagan trimes-
tralmente y se contabilizan en pesos en el presupuesto global. En la
practica, hay mecanismos de transferencia de las divisas hacia algunas
actividades prioritarias. Asi, por ejemplo, la Unién del Niquel transfiere
directamente parte de sus divisas a la compra de alimentos a laempresa
Alimport, que se encarga de adquirirlos.

De conformidad con la prelacién otorgada a la compra de alimentos
y combustibles (que absorbe la mayor parte del valor de las importacio-
nes), se han creado dos grupos de trabajo en la Comisién Central de
Divisas. Estos grupos auxilian, en consonancia con el examen de los
balances materiales y elementos financieros, a la Comisién Central de
Divisas en la toma de decisiones.
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familiares o los incentivos salariales representan una fuente importan-
te de divisas para las personas fisicas. La red estatal de casas de cambio
realiza transacciones comparativamente pequefias, que se estiman en
més de 20 millones de délares anuales (cifra poco significativa con
relacién, péngase por caso, al flujo de remesas del exterior). Por otro
lado, las autoridades monetarias han adoptado la politica de no inter-
vencién, y dejan flotar la moneda nacional en el mercado paralelo.

Las transacciones en divisas entre la esfera de mercado yla de plani-
ficacién se efecttian en las TrRD, donde se valtian implicitamente al tipo
de cambio paralelo, en gran medida determinado por el juego de la
oferta y la demanda. Por lo general, los agentes econémicos en ese
mercado son personas fisicas, ya que las empresas no estin autorizadas
a efectuar transacciones fuera del mercado oficial de divisas.® Pero la
demanda mds importante surge en funcién de las necesidades de com-
pra de las familias, sea de articulos no disponibles o de oferta insufi-
ciente en los mercados controlados (articulos de consumo, sobre todo
alimentos o ropa, durables y repuestos).

La conversién de ddlares por moneda nacional est4 vinculada a las
transacciones intrasectoriales y a las compras en los mercados libera-
dos —agropecuarios e industriales—, asi como al pago de impuestos o
de servicios publicos (la libreta de abastecimiento sélo da acceso a los
bienes distribuidos por el Estado, que se cubren sobre todo con los suel-
dos y salarios de la poblacién ocupada y con las pensiones y jubilacio-
nes). En conjunto, la magnitud de las transacciones y el uso de los
depésitos bancarios de las familias estan limitados por la falta de des-
arrollo de los mercados, en particular del inmobiliario o de algunos
bienes de consumo duraderos (automdviles).

En principio, la ofertay la demanda de délares podrian estar influi-
das por el comportamiento de la poblacién en cuanto a proteger el
poder adquisitivo real de sus saldos monetarios o buscar beneficios
ante la previsién de fluctuaciones en su equivalencia con el peso. En
cierto modo, sin embargo, la funcién de la moneda en cuanto a reserva
de valor no parece ser un objetivo predominante de los agentes econé-
micos (las tasas de interés fueron negativas en términos reales hasta

9 Sin embargo, ciertas empresas publicas ofrecen sus productos en estas tiendas,
que representan para ellas un mercado de “lrontera”, asimilado a exportaciones. Las
ventas en divisas totalizaron 800 millones de délares en 1998, comparado con 530
millones en 1996. No se puede pagar directamente en pesos cubanos en esas tiendas y
el cliente que no tiene délares canjea en una casa de cambio sus pesos cubanos a pesos
convertibles, a la tasa de mercado.
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1998 y la cuantfa de los ahorros siguié siendo significativa), aunque en
el futuro podria asumir relevancia, si se anticipan mayores apreciacio-
nes del peso o la posibilidad de una reforma monetaria. !

La tendencia dominante en el periodo 1994-1998 ha sido la revalua-
cién del peso, que desalienta la acumulacién de saldos monetarios en
divisas convertibles por efecto de las politicas estabilizadoras. Desde
mediados de 1996, la tasa de cambio ha fluctuado muy poco, y se
mantiene alrededor de 20 pesos por délar. La cuestién del tipo de
cambio de equilibrio de largo plazo es una materia que las autoridades
cubanas estan estudiando con prioridad en el contexto de la reforma
del sistema financiero iniciada en 1995, como se explica més adelante.
Todavia es prematuro hacer calculos confiables mientras no se rebase
el periodo de transicién econémica y se asiente o modifique la nueva
estructura de los precios y salarios. Por ahora, las oscilaciones del valor
del peso en el mercado paralelo no han influido en alterar la paridad
oficial.

3. Las reformas institucionales

Mediante el Decreto Ley No. 172 promulgado en mayo de 1997 se creé
el Banco Central de Cuba, y se le transfirié la funcién exclusiva de
emisién monetaria que el Banco Nacional venia desempeniando desde
1948, asi como las facultades conexas de formular e implementar la
politica monetaria, administrar las reservas internacionales, vigilar el
funcionamiento del sistema de pagos internos y externos, fungir como
banquero del Estado y supervisar a las entidades financieras que ope-
ran en Cuba. Los primeros billetes emitidos por el Banco Central, fa-
bricados localmente, comenzaron a circular a finales de 1997.
Ademas de la clara ventaja de separar institucionalmente las funcio-
nes inherentes a la banca central de las operaciones de intermediacién
financiera directa, la nueva legislacién tiene el mérito de incorporar la
mayoria de las modalidades de regulacién monetaria que caracterizan
ala actual generacién de bancos centrales en escala internacional. Asi,
por ejemplo, al mismo tiempo que se retienen los instrumentos con-
vencionales de control monetario (encajes bancarios, fijacién de tasas
de interés, redescuentos) se contempla la utilizacién de las operacio-
nes de mercado abierto o transferencias interbancarias relacionadas
con la liquidez del sistema financiero. También resalta el énfasis de la

10 Esa medida estarfa encaminada, entre otros objetivos, a reducir la liquidez exce-
sivaya reprimir la especulacién (Carranzaer al., 1995).
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nueva ley en la supervisién financiera como instrumento de regulacién
preventiva para apoyar la ejecucién de la politica monetaria.

El Banco Central de Cuba informé que en el primer afio completo de
actividades se cre6 en su seno el Comité de Politica Monetaria, encar-
gado de la programacién financiera de alcance nacional; en el progra-
ma orientado a continuar en 1998 la politica restrictiva de la “masa
monetaria” (es decir, los medios de pago en pesos cubanos) se aplica-
ron, entre otros, los encajes bancarios, la regulacién de las tasas de
interés yla seleccién del destino del crédito en la intermediacién finan-
ciera. En otras palabras, pese a su caracter relativamente “cerrado”, el
circuito monetario circunscrito a las emisiones de moneda nacional ha
requerido una programacién especifica con instrumentos convencio-
nales de regulacién. Esto obedece posiblemente a que las interconexio-
nes en el interior del sistema cambiario dual se han intensificado al
extremo de que la emisién monetaria centralmente planificada ya no
es la Gnica variable determinante del circuito monetario en pesos cu-
banos.

Se tiene entendido que el Comité de Politica Monetaria realiza ana-
lisis monetarios de programacién anélogos respecto de los circuitos de
pesos convertibles y de divisas, pues ademas de una elevada capacidad
técnica dispone de informacién privilegiada precisa. En tal sentido, se
presume que ya existen o se estan elaborando las bases técnicas condu-
centes ala unificacién cambiaria que desde 1995 se reconocié oficial-
mente como un objetivo de la consolidacién de los equilibrios macro-
financieros y del afianzamiento de las reformas del sistema financiero
en general. En todo caso, la progresiva dolarizacién de las transaccio-
nes econdmicas, la revisién parcial de los salarios y de los precios de
acopio, asf como el presupuesto equilibrado de divisas de las empresas
publicas, facilitaran la unificacién cambiaria en el futuro.

La percepcién general indicaria que esta cuestién es mas compleja
que la sencilla determinacion de un solo tipo de cambio “de equilibrio”,
ya que involucra (como ocurre universalmente) una responsabilidad
politica con multiples repercusiones en la balanza de pagos, la deuda
externa y la estructura del comercio exterior, asi como en los precios
internos, los salarios y pensiones en términos reales, el valor de los
ahorros familiares, y la distribucién del ingreso.

Enrealidad, como ocurrié afios atras en los paises latinoamericanos
que aplicaron controles basados en tipos de cambio muiltiples, la uni-
ficacién cambiaria requiere una preparacién gradual y un proceso de
aproximaciones sucesivas a fin de atenuar o compensar los inevitables
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efectos redistributivos de la (por regla general) ineludible devaluacién
monetaria para unificar los mercados cambiarios. Como se sefalé
antes, a los efectos del proceso transicional de Cuba, la dualidad cam-
biaria ha creado valiosas valvulas de escape; la modulacién selectiva de
éstas podria también proporcionar una unificacién cambiaria ordena-
da con méargenes de seguridad adecuados y eficaces.

C. ESTABILIZACION Y POLITICA MONETARIA

Las explicaciones precedentes referidas al periodo especial indican
claramente que a los fenémenos inflacionarios en Cuba no es aplicable
el analisis monetario convencional que relaciona, casi de modo auto-
matico, a la demanda agregada con la disponibilidad y el costo finan-
ciero de los medios de pago. Si aun en economias de mercado con gran
apertura externa esa relacién automatica es cuestionable, como ocurre
en numerosos paises latinoamericanos, con mayor razén tiene poco
sentido respecto de una economia que contintia siendo fundamental-
mente planificada, opera con un sistema monetario fragmentadoy sélo
de modo gradual y selectivo se mueve hacia un entorno institucional de
apertura financiera interna y externa.

Las autoridades monetarias cubanas publican un “balance moneta-
rio” que contiene los ingresos y egresos en moneda nacional de una
parte considerable (aunque no determinada) de la poblacién y un esta-
do de la “masa monetaria” en pesos cubanos, limitada al numerario en
circulacién y los depésitos de ahorro ordinario. Desde 1995 también
publican un indice de precios al consumidor que tiene en cuenta los
distintos tipos de mercado en moneda nacional.!!

Esos son los tinicos elementos con que se cuenta para evaluar el
proceso de estabilizacién durante el periodo especial, y al hacerlo de-
beria tenerse la cautela de precisar el significado de las estadisticas
oficiales. Como ya se dijo, es de suponer que los analisis que realiza el
nuevo Comité de Politica Monetaria del Banco Central incluyen la
integracién de los tres circuitos monetarios existentes; ello permitird
conocer con mayor certidumbre los elementos dindmicos que operan
en la estabilizacién financiera de Cuba y la relevancia de las variables
monetarias.

11 Banco Central de Cuba, Informe Econémico 1998, pp. 9-10.
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1. Evolucién del sector monetario y cambiario

Durante la fase inicial de acomodo de la crisis, la funcién del Banco
Nacional de Cuba se limité a validar con emisién monetaria los déficit
gubernamentales y de las empresas publicas. Asi, en el periodo 1989-
1993 los saldos de liquidez del sistema bancario crecieron de manera
espectacular (de 20 a 67% del producto), luego se estabilizaron y em-
pezaron a disminuir progresivamente hasta 37% del piB en 1998. El
efecto inflacionario del acrecentamiento de la liquidez debié ser signi-
ficativo, pero menor al que se habria generado en una economia de
mercado. El excedente de demanda nominal tampoco repercutié en el
nivel de actividad econémica (por lo menos en los sectores formales de
la economia), ni en una mayor demanda efectiva de importaciones.

El sistema dual de cambios de Cuba, asi como los precios congelados
de la canasta de bienes de consumo de la libreta de abastecimiento,
dificultan la medicién del comportamiento de los precios. Practica-
mente las tnicas cifras disponibles se derivan del indice implicito del
producto, que arrojé un alza —posiblemente subvaluada— de 42.1%
(7% anual) en el periodo critico 1989-1994, y descendié a 1% (0.3%
anual) entre 1995 y 1998.12 Como se mencioné, el indice de precios de
consumo apenas comenzé a calcularse en 1995 y todavia reconoce
problemas de integracién, dada la dualidad de cotizaciones entre los
productos de la libreta de racionamiento y de los mercados libres o las
tiendas de recuperacién de divisas. La libreta de abastecimiento ampa-
raba productos con un valor de 40 pesos mensuales por habitante en
1989, en tanto que en 1996 sélo permitia acceso a 16 pesos de mercancia
subsidiada, por el menor ntimero de productos. Otro indicador, la
cotizacién del délar en el mercado paralelo, se elevé de siete pesos a
finales de 1989 a un maximo de 130 pesos a mediados de 1994, y luego
se contrajo a 32 pesos en 1995y 19 hacia finales de 1996, comoresultado
de la correccién del ajuste excesivo (overshooting) inicial y de los pro-
gramas de ajuste implantados. En el primer semestre de 1999 repunté
a 22 pesos debido, entre otras circunstancias, a una insuficiente oferta
de bienes en el mercado de pesos.

12 Usando ese deflactor, los salarios reales se contrajeron mas de 30% en el periodo
1989-1996. Ademas, las tensiones del exceso de liquidez se expresan casi por entero en
el mercado de bienes finales de consumo.
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a) Evolucién de la liquidez monetaria

Al iniciarse el periodo especial, la primera reaccién delas autoridades fue
solventar la crisis con mayor financiamiento directo (crédito a las em-
presas) o indirecto (monetizacién del déficit fiscal). En consecuencia,
el coeficiente de liquidez de la economia subié rapidamente. El equi-
valente de M2 (circulante més cuentas de ahorro, pero excluyendo las
cuentas a la vista de las empresas y los depésitos en divisas)'? aumentd
aunritmo anual de 23%, en términos reales, entre 1989y 1993. En este
altimo afio, el coeficiente de liquidez con relacién al producto llegé al
excesivo nivel ya aludido de 67% (véase la grafica n1.1). Como pardme-
tro de la cifra anterior considérense algunas comparaciones con otras
economias en desarrollo de la regién. Asi, el coeficiente de liquidez fue
en promedio de 24% en la Republica Dominicana, 27% en Costa Rica
y 23% en Guatemala; incluso en Nicaragua durante la fase hiperinfla-
cionaria el coeficiente de liquidez no excedié de 64 por ciento.

Las medidas instrumentadas desde finales de 1993 lograron revertir
parcialmente el crecimiento excesivo de la liquidez. Con el apoyo de la
recuperacién de la actividad econémica, la dinamica de los factores de
absorcién desplazé a los elementos de expansién monetaria. La circu-
lacién mercantil, en particular, crecié 19% en términos reales entre
1993 y 1994, mientras que los pagos salariales y las prestaciones de
seguridad social disminuyeron 21 y 15%, respectivamente. Con todo,
los saldos monetarios reales se redujeron 26% en 1994 y 16% en 1995;
luego se estabilizaron en términos reales y monetarios.

Las cuentas de ahorro fueron el componente que mas crecié durante
ese periodo. En 1993, cuando la expansién monetaria (basicamente
salarios y seguridad social) llegé casi a 70% del p1B, y la oferta de bienes !¢
s6lo permitia absorber poco mas delamitad, elaumentoen los depésitos
en cuentas de ahorro (en su mayoria, ahorro forzoso)'* llegé a represen-
tar mas de 13% del producto. En los afios siguientes las medidas adop-
tadas ocasionaron desahorro de las familias, es decir, utilizacién neta
de dichas cuentas, aun cuando todavia significan cerca de un cuarto
del producto; el coeficiente estimado en 1998 fue 21% del piB nominal.

13 1os agregados monetariostradicionales (base monetaria, M., etc.) noson siempre
calculables o pertinentes en una economia como la cubana.

14 A las familias (ventas de mercancia, alimentacién publica y otros servicios).
Recuérdese que las cuentas y relaciones empresariales no estaban contempladasen las
estadisticas monetarias cubanas antes de 1997.

15 Banco Nacional de Cuba (1996).
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GRAFICA 1IL.1. Cuba: Expansién y absorcién monetaria
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FueNTE: cePaL, sobre la base de cifras del Banco Central de Cuba y la onE.
2 Egresos del balance monetario.
b Ingresos del balance monetario.

El ndimero de cuentas de ahorro en pesos del Banco Popular llegaba
a poco mas de cinco millones a mediados de 1996, con una tendencia a
la concentracién en grandes depésitos y descenso en el nimero total
de cuentahabientes (960 000 entre 1994 y 1996). A finales de 1997 el
nimero de cuentas era de 4.6 millones y los saldos superiores a 10 000
pesos (50 veces el salario mensual promedio) representaban 46% del
importe total, en comparacién con 36% a finales de 1994 y 43% en 1996.
En el mismo lapso, los pequenios depésitos (inferiores a 2 000 pesos)
pasaronde 22 a 15%, con una merma de 32% de su peso relativo. (Véase
el cuadro 11.1.) A partir de noviembre de 1999 las cuentas de ahorro a
36 meses plazo devengaran 7% de interés anual, que se compara favo-
rablemente con el 2% que se otorga en las cuentas corrientes.

El ahorro financiero se ha concentrado, de modo que una pequefia
proporcién (2.9%) de los cuentahabientes del Banco Popular controla-
ba en 1997 hasta 45.2% del poder de compra acumulado en esa enti-
dad.'® Considerando que las tasas de interés reales fueron negativas

16 También se debe considerar que experiencias de canje cuasiconfiscatorio de
moneda no son desconocidas en Cuba. La poblacién, al acumular los balances mone-
tarios en depésitos bancarios, se resguarda en cierta medida de este riesgo, y ello revela
confianza en el sector bancario como lo subraya el mencionado informe del Bnc (1995).
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CuapRro 1.1. Cuba: Importe de depdsitos en cuenta de ahorro
(Porcentajes del total)

Pesos Diciembre Junio Diciembre Dicieimnbre

de 1994 de 1995 de 1995 de 1997
Hasta 200 44 2.9 2.8 2.4
201-2 000 17.8 14.7 13.5 12.6
2001-10000 41.8 44.0 42.4 38.6
10001-20 000 20.0 21.5 22.5 23.3
20 001-50 000 12.7 13.5 15.0 17.8
Mas de 50 000 3.3 3.4 3.9 5.3

Fuente: Banco Nacional de Cuba y Banco Popular de Ahorro.

entre 1989 y 1994, habria que buscar una explicacién mas amplia de
ese fenémeno. Una primera interpretacién es que muchos de los depé-
sitos se originan en los sectores productivos privados y cooperativos,
sobre todo en la agricultura, los cuales constituyen a la vez ahorro y
capital de trabajo. Segiin estimaciones de expertos nacionales, la eco-
nomia fuera del mercado regulado (compras en divisas, mercados li-
bres e informales) representaba en 1996 mas de 65% de los gastos de
las familias. En 1998 los mercados agropecuarios vendieron 1 054 mi-
llones de pesos en alimentos, o sea 4% del piB y 5.5% del consumo de
los hogares. En 1996 se gast6 5% de los ingresos de las familias en estos
mercados, porcentaje que se eleva a 30% si se incluye el resto de los mer-
cados no controlados. No se conoce el destino de esos ingresos, si bien
se presume que los agricultores llevan a los mercados campesinos el
sobrante de su produccién y que sus costos de produccién —incluyen-
do la remuneracién de su trabajo— quedan cubiertos por los ingresos
del acopio oficial. En cuanto al ahorro en divisas, parece existir la
percepcién de que el tipo de cambio paralelo legal todavia subvalta el
valor real del peso.

Sea como fuere, después de 1996 la ampliacién y la mejor integra-
cién del sistema bancario cubano permite analizar el comportamiento
de la liquidez monetaria sobre bases mas sélidas. En particular, la
composicién de los medios de pago en pesos y en divisas originadas en
la intermediacién financiera facilita una visién mas completa de la
ponderacién relativa de los distintos componentes de la liquidez de las
empresas y los particulares, asf como de su evolucién. En concreto se
observa que a finales de 1998 la liquidez generada por el sistema ban-
cario equivalia a cuatro veces el importe del numerario en circulacién,
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CuaDRo IL.2. Cuba: Indices de precios, 1989-1998
(1989 = 100.0)

1989 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Deflactor del riB2 100.0 1169 142.4 157.0 155.1 1525 158.5b
Mercado informalc  100.0 1552.6 1396.5 739.6 554.7 n.d. n.d.

FUENTE: CEPAL, sobre la base de una combinacién de cifras oficiales y no oficiales.

2 Sobre la base de precios constantes de 1981.

b Estimaciones.

¢ Sobre la base de una canasta de 91 productos, reportado en Alonso y Lago (1995).
n. d.: No disponible.

y que el llamado “ahorro ordinario” sélo representaba 26.2% de la
liquidez total, incluido el numerario.

b) Evolucién de los precios

Como se menciond, la considerable inyeccién de poder de compra
nominal entre 1989 y 1993 no desembocé en un proceso hiperinflacio-
nario. De hecho, los precios controlados se mantuvieron sin cambio y
el deflactor implicito del pIB no registré variaciones de consecuencia
antes de 1993.17 (Véanse el cuadro .2 y la grafica m.2.)

La evolucién de los precios internos esta marcada por varios acon-
tecimientos relevantes. En 1992 se reformaron los precios mayoristas
para acercarlos a las cotizaciones internacionales y alterar la distribu-
cién de los excedentes entre empresas (las modificaciones no se trasla-
daron al mercado de bienes finales); luego, a mediados de 1994 se
decreté un aumento de precios y tarifas al consumidor (véase el capi-
tulo 1) y mas recientemente (1998) se alteraron importantes precios del
acopio y los salarios de grupos considerables de empleados publicos.
También existen discrepancias entre la evolucién de los indices de
precios (no controlados) y la del costo de vida de la poblacién. Las
restricciones de oferta en el sistema racionado (libreta) obligé a las

17 Existe cierta discrepancia entre los precios implicitos y los indices de precios del
mercado debido al juego de los subsidios. Asi, si los precios de los insumos importados
se elevan, los costos de las empresas aumentan y se reduce su valor agregado a precios
corrientes, dado que el alza no se traslada a los precios de venta. Por tanto, disminuye
el deflactor del producto. Si por escasez de divisas se interrumpe la importacién de una
mercancia subsidiada internamente, el costo de vida de la poblacién puede encarecerse
de manera notable, sin que se refleje en los precios implicitos del producto.
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GRAFICA 111.2. Cuba: Indices de precios
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a Informacién sélo disponible para 1986-1996.

familias a completar su consumo en los mercados libres, a precios entre
10 y 30 veces superiores. Este fendmeno se acentué a partir de 1993,
con el efecto de encarecer el costo de vida de la poblacién, sin que ello
se refleje siempre en los indices de precios.!® Como ya se dijo, estima-
ciones de expertos nacionales indican que entre 35 y 40% del ingreso
de las familias se gasta en divisas y otro 30% en los mercados libres o
informales.

Si bien los precios controlados no varian, salvo por el efecto sobre
ellos del nuevo impuesto a la circulacion, los que rigen en los mercados
paralelos subieron de modo considerable, aunque sin llegar ala elevada
cifraregistrada entre 1990y 1995. Un estudio del Instituto Nacional de
Investigaciones Econémicas sobre los mercados de la ciudad de La
Habana revela que los precios de la economia sumergida se multipli-
caron por 25 entre 1989 y 1993. Segiin el Ministerio de Economia y
Planificacién, la caida de los precios en 1996 ha sido de 30% en los
mercados agropecuarios y de 22% en la economia informal. Este ajuste
de precios se revirtié parcialmente al inicio de 1997, con un nuevo
aumento en las cotizaciones de ciertos alimentos basicos, como frijol

18 Los bienes y servicios vendidos en los distintos mercados se consideran como

productos diferentes, ylos indices de precios (por construccién) los agregan basandose
en ponderaciones fijas.
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y platano, pero en 1998 y 1999 los precios volvieron a descender al subir
los abastos a los mercados libres.

La estabilidad de los precios, medida por el deflactor del producto,
es resultado, hasta cierto punto, del sistema de racionamiento (libreta)
y del grado de control estatal sobre la economia. Hasta 1993, la infla-
cién reprimida se habia manifestado menos en el &mbito de los precios
nominales que en restricciones cuantitativas de la oferta, en tanto se
expandian las operaciones en los mercados paralelo y negro. A partir
de 1994, las medidas de naturaleza fiscal y la liberacién de algunas
relaciones de mercado —con el concomitante aumento de la oferta—
se reflejaron en un ajuste hacia el alza de ciertos precios oficiales y en
correcciones a la baja de las cotizaciones paralelas. En cualquier caso,
mientras que el indice del deflactor del piB registré un incremento anual
medio de 12.4% en el cuatrienio 1991-1994, esa tasa descendié a 2.7%
en el periodo 1994-1998. (Véase de nuevo el cuadro m.2.)

A partir de 1995 (-11.5%) y en 1996 (-4.9%) los indices de precios
mostraron bajas importantes, y alzas moderadas (2.4% en promedio)
en los dos afios subsiguientes. En contraste con la evolucién de los
precios de bienes y servicios, la depreciacién del tipo de cambio se
percibié desde el inicio del periodo especial. La sobreliquidez moneta-
ria y los desajustes entre oferta y demanda en los mercados de bienes
se expresaron en aparentes alzas desproporcionadas del tipo de cambio
paralelo. En algunas publicaciones extranjeras se anota que el peso
perdi6é mas de 70% de su valor frente al délar.!® En el mercado paralelo
interno, la caida de la cotizacién, aunque menor, también fue signifi-
cativa. La legalizacién de la tenencia de divisas (julio de 1993) dismi-
nuy6 el premio de los compradores de pesos en las transacciones para-
lelas. Las operaciones de casas de cambio se regularizaron rapidamen-
te, y se inicié un acelerado proceso de recuperacién del valor de la
moneda nacional, que al terminar 1996 se cotizaba en cerca de 19 pesos
por délar, aunque repunté ligeramente a 22 al inicio de 1997 (véase el
cuadro 111.3).

Como se menciond, el nivel de equilibrio en la cotizacién paralela del
peso con el délar estadunidense es tema de debate y tiene consecuen-
cias importantes tanto en la esfera monetaria (arbitraje de cartera entre
los depésitos en moneda nacional y los instrumentos denominados en
divisas) como en la esfera real (precios y salarios, y competitividad

19 Aumenté de 1.45 en diciembre de 1989 a 1.165 en junio de 1993, segtin el World
Currency Yearbook, citadoen Alonsoy Lago (1995). Debe advertirse, sin embargo, que
las “cotizaciones sombra” involucran un ingrediente indeterminado de especulacién.
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CuapRo 111.3. Cuba: Cotizaciones paralelas
del tipo de cambio, 1989-1998

(Pesos cubanos por délar; promedio anual)

1989 1990 1991 1992 1993
Fuera de Cuba? 45 68 120 150 137
En Cuba 5 7 20 45 100

1994 1995 1996 1997 1998
Fuera de Cuba? 68
En Cuba 60 25 19 22 21

FUENTE: CEPAL, sobre la base de una combinacién de cifras oficiales y no oficiales.
a World Currency Yearbook, en Alonso y Lago (1995).

internacional del sector exportador). La cotizacién en el mercado ne-
gro surgié desde 1959, a raiz del establecimiento de los controles de
cambio (como ocurre en cualquier economia de mercado) y persistié
durante los 20 afios que siguieron a la nacionalizacién del sistema
bancario y a la reforma monetaria de 1961. En ese lapso, dicha cotiza-
cién fluctué entre cinco y 25 pesos en los mercados externos, pero no
solia exceder de 8 pesos en el mercado nacional. En ultima instancia,
esos indicadores dependen de la evolucién de los factores determinan-
tes de la oferta y la demanda de pesos y délares dentro de la economia
nacional, pero en mayor medida de las expectativas (racionales o no)
de tal evolucién o sencillamente de la fuerza coyuntural de los dispares
motivos para especular que explicaban Gresham y Keynes.

La disponibilidad de divisas es una funcién de la dindmica del sector
exportador de bienes yservicios (turismo principalmente) —controlados
casi en su totalidad por el Estado— y de las remesas recibidas. A su vez,
estas ultimas se relacionan de modo indirecto con la demanda interna de
moneda convertible. La legalizacién de las tenencias en moneda ex-
tranjera y la apertura de tiendas de recuperacién en divisas promovie-
ron ese tipo de transferencias privadas. Se presenta asi una situacién
en la que la demanda crea su propia oferta (a la inversa de la famosa ley
de Say); por tanto, la disponibilidad de divisas alimentada por remesas
privadas no deberia de constituir un problema serio, incluso en el
mediano plazo, siempre que el proceso de liberacién contintde y no se
cierren los espacios a las transacciones en divisas de las familias.

La oferta y la demanda de délares de la esfera empresarial afectan
poco a la formacién del tipo de cambio paralelo, porque éste se deter-
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mina principalmente en el &mbito de la economia familiar. Las amplias
oscilaciones cambiarias observadas entre 1993 y 1996 se derivaron
muy probablemente en el disefio de las politicas monetaria y fiscal
instrumentadas por el gobierno, por ello no fue accidental la recupera-
cién del valor del peso que sigui6 al cambio de la politica macroeconé-
micay a la instrumentacién del programa de estabilizacién. La nueva
estrategia se ha propuesto el asegurar la convertibilidad interna del
peso cubano. Antes de 1993, el peso no era convertible por bienes y
servicios (el acceso a estos productos se regia exclusivamente por la
libreta de abastecimiento) ni por divisas convertibles en el exterior.
Ciertamente, habia mercados donde se podia canjear la moneda nacio-
nal por bienes o divisas, pero fuera de la economia legal. Desde enton-
ces existe oficialmente una doble convertibilidad interna del peso, di-
recta en los mercados agropecuarios e indirecta en las TRD y por la via
del canje de pesos convertibles en las casas de cambio autorizadas.

Por consiguiente, la abolicién de la dualidad cambiaria a la que se
encaminan las autoridades cubanas, conducira eventualmente a la re-
gularizacién de los factores determinantes de los precios del consumi-
dor, de primordial influencia en el bienestar social. Como se dijo, la
unificacién del tipo de cambio no se restringe a que la simple fijacién
de una cifra equilibre las cotizaciones nominales o efectivas del poder de
compra en los diversos mercados de bienes y servicios. Sin duda, las
decisiones referentes a esa unificacién tomaran en cuenta la evolucién
dinamica de dichos mercados desde 1993, asi como su peso relativo en
la demanda agregada de la economia nacional.

¢) Paralelismo de los ajustes fiscal y monetario

La politica monetaria ha estado estrechamente sincronizada con la
fiscal; la gréfica ur3 ilustra la concordancia casi perfecta entre la acu-
mulacién de saldos monetarios yla evolucién del déficit fiscal del ulti-
mo decenio. La monetizacién del déficit fiscal fue la causa directa del
aumento de la liquidez durante el periodo especial, 1o cual no implicé
necesariamente un proceso inflacionario agudo en los precios inter-
nos, por las razones ya explicadas. Es probable que ello haya ocasiona-
do cierto déficit cuasifiscal en el antiguo Banco Nacional de Cuba, dado
que el grueso de la expansién monetaria fue retenido en las cuentas de
ahorro en el Banco Popular mientras la demanda de crédito era casi
inexistente. Considérese que 85% de la poblacién es propietaria de su
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GRAFICA 111.3. Cuba: Liquidez monetaria y déficit fiscal
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FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras del Banco Central de Cubay del Ministerio de
Finanzas y Precios.

vivienda y por razones evidentes no necesitaba del crédito al consumo
en un periodo de severa escasez de oferta. Asi, hasta 94% de los pasivos
del Banco Popular de Ahorro fue transferido al Banco Nacional, y éste
soportaba el costo financiero (2.3%) de los depésitos originalmente
constituidos en el Banco Popular. A partir del monto de las cuentas de
ahorro, el déficit cuasifiscal por esta causa podria estimarse en una
cifra superior a 120 millones de pesos (0.5 del P1B en 1996), que es
inclusive inferior al promedio registrado en los pafses latinoamerica-
nos con economfa de mercado. Lo méas probable es que dicho déficit
cuasifiscal haya sido compensado con los ingresos de sefioreaje inhe-
rentes a la emisién monetaria del Banco Nacional de Cuba hasta 1997.
Los saldos de créditos a las empresas también se han reducido desde
mediados de 1993, a fin de endurecer la restriccién presupuestaria a
las empresas y vincular el préstamo a la capacidad de reembolso.?°

20 La mayorfa de los préstamos del Banco Nacional de Cuba (distribuidos en los
dem4s bancos) se destinaban al sector agricola y las empresas estatales financiaban
sus inversiones por medio del presupuesto del Estado. Hasta ahora, el grado de incum-
plimiento en el reembolso de los préstamos es bajo (2% de la cartera); sin embargo,
debe recordarse que los préstamos a las usrc para compra de activos, con plazos entre
15y 20 afios, a 4% de interés, gozan de un periodo de gracia de tres a cinco afios. Ademas,
ya se reorganizaron algunas uspc insolventes, lo que implic6 una restructuracién de sus
deudas con el sistema bancario.
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Este paralelismo entre lo fiscal y lo monetario duré hasta los afios
1994 y 1995, cuanclo acontecieron dos hechos convergentes orientados
a suprimirlo: primero, la drastica reduccién del déficit fiscal con relacién
al p1B, de 30.4 a 7% entre 1993 y 1994; segundo, la restructuracién de-
finitiva del sistema financieroen 1995, que contemplala intermediacién
de laliquidez monetaria y del crédito en el sentido amplio de la dualidad
cambiaria, por medio de un conjunto diversificado de agentes banca-
rios y auxiliares financieros. El solo hecho de crear un banco central
“puro”, exento por ley de la obligacién de financiar de modo automati-
co los déficit fiscales, simboliza la reorientacién del periodo especial
hacia una transformacién mas profunda de la economia cubana.

Entre 1995y 1998 el promedio del déficit fiscal con relacién al piB no
excedi6 2.6% al afio, desempeiio absolutamente comparable con el que
registraron conjuntamente otros 19 paises latinoamericanos con eco-
nomia de mercado. Por otra parte, en 1997 y 1998 el promedio del
crédito del sistema bancario a empresas (estatales, mixtas y cooperati-
vas) y particulares con relacién al 1B fue de 20.3%, lo cual revela una
clara ruptura del circuito fiscal-monetario. El factor predominante en
este drastico cambio de la anterior interdependencia es, desde luego,
la disposicién gubernamental de separar las cuentas financieras de las
empresas publicas del presupuesto general.

Aungque el financiamiento de la brecha fiscal y el aumento consi-
guiente de la masa monetaria se tradujo en colocacion forzosa de deuda
publica entre los particulares, en 1993 llegé a representar 16% del
producto y financié mas de 50% del déficit fiscal. Sin embargo, la
merma en el valor real de los activos monetarios de las familias (el
llamado impuesto inflacionario) fue moderada en promedio en los
afios noventa. Adviértase que, a diferencia de lo que suele ocurrir en
otras economias latinoamericanas, la pérdida del valor real de los ba-
lances monetarios no es definitiva, y por tanto el flujo de recursos
captados por el impuesto inflacionario es reversible, como ocurre con
la disminucién de los precios minoristas en 1995-1996.

2. Caracterizacion y perspectivas
de la politica de estabilizacion

Las singularidades de la economia cubana y las medidas de politica
econémica adoptadas desde 1993 frenaron hasta cierto punto las re-
percusiones inflacionarias de los excedentes de liquidez. El incremento
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de los ahorros por motivos precautorios o falta de oferta, las filas de
compradores, los precios garantizados de la libreta de abastecimiento,
la sobrevaluacién del tipo de cambio oficial y la congelacién casi total
de los salarios nominales, sirvieron de ancla antinflacionaria multiple
en el proceso de estabilizacién. La legalizacién en 1993 del uso y la
tenencia de moneda extranjera operé con efectos del mismo signo,
pues permitié, ademds, transferir divisas del mercado paralelo al for-
mal. En términos mas generales, la liberacién parcial de algunos mer-
cados de productos y de divisas, si bien facilité la expresién directa de
las presiones inflacionarias en un primer momento, alenté después la
oferta de bienes y la absorcién de los excedentes de liquidez. Con pro-
p6sitos analogos, y de hacer mis eficiente el manejo de los negocios
vinculados al comercio exterior, se otorgé autonomia en el manejo de
sus divisas a mas de 100 empresas estatales.

En cuanto a la transformacién de fondos liquidos en ahorro finan-
ciero, la misma insuficiencia de la oferta de bienes (Kornai, 1982) y
otros factores de relevancia indujeron a los tenedores a invertir en
cuentas bancarias de ahorro en pesos o en délares. Pese a que las tasas
de interés reales hasta 1995 eran negativas, los depdsitos de ahorro se
triplicaron con creces en el periodo 1989-1993 (hasta alcanzar mas de
un tercio del producto), y luego decayeron pari passu con la ampliacién
del abasto en los mercados nacionales y los avances en la politica de
estabilizacién. Es una observacién comun en los paises latinoamerica-
nos con economia de mercado que las tasas de interés reales no son un
factor determinante en la constitucién de ahorros financieros. En cam-
bio, la seguridad, la libre disponibilidad o la mera conveniencia del
depésito de valor parecen ser méas importantes para el ahorrante.

Con el impulso que desde 1995 se dio ala restructuracién del sistema
financiero cubano, muchas de las restricciones a la estabilizacién ob-
servadas en la primera fase del periodo especial (1989-1993) tienden a
desaparecer. La multiplicacién de intermediarios financieros no sélo
facilita a las empresas publicas y mixtas el cumplimiento de sus obje-
tivos de manejo presupuestario relativamente auténomo, sino que ade-
mas amplia las opciones de los ahorrantes particulares, en ambos casos
mediante la operacién simultanea en moneda nacional y en divisas. No
deja de ser significativo, por ejemplo, que entre 1997 y 1998 la liquidez
monetaria expresada en divisas haya aumentado a un ritmo mayor
(41%) que la liquidez creada por la intermediacién financiera (12.5%),
ni que la expansién del crédito a empresas y particulares en moneda
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extranjera (49%) haya mas que duplicado al crédito bancario expresa-
do en pesos (22 por ciento).

Es a partir de ese cambio estructural que deberian juzgarse las pers-
pectivas de la politica de estabilizacién en Cuba. A primera vista, des-
pués de haber alcanzado en los altimos cuatro afios los equilibrios
macroeconémicos mas significativos (crecimiento econémico, infla-
cién, déficit fiscal y resultados de la balanza de pagos), aparte de con-
solidarlos, la tarea fundamental de la politica de estabilizacién consiste
en aproximarse a remover los obstaculos pendientes. Entre éstos so-
bresalen laregularizacién de la deuda externa y la unificacién cambia-
ria; en ambos casos, el sistema financiero esta llamado a desempefiar
un papel instrumental de la mayor importancia.

En lo relativo a la deuda externa, que a finales de 1998 equivalia a
42.9% del p1B (virtualmente sin cambio desde 1994), el Banco Central
de Cuba informa que en ese afio se realizaron las primeras negociacio-
nes bilaterales de restructuracién, con énfasis en el crédito de provee-
dores y los seguros de exportacién. Estas negociaciones se han entabla-
do con los seis paises que conjuntamente retienen la mitad de la deuda
cubana. Mas importante atn, a finales del afio se iniciaron las gestiones
con el comité correspondiente del Club de Parfs para la restructuracién
multilateral de la deuda con sus paises miembros, que puede involucrar
otra cuarta parte de los adeudos externos.?!

En lineas generales, la renegociacién de la deuda externa persigue
acomodar sus plazos a una evaluacién realista de la capacidad de pago
del pafs, acotar la incidencia del oneroso crédito externo de corto plazo
y reanudar el flujo normal de los préstamos de largo plazo asociados a
los proyectos de inversién para el desarrollo. Es significativo que entre
1997 y 1998 los ingresos de capital de largo plazo no asociados a la
inversién hayan excedido a los ingresos de inversién directa extranjera.
El repunte de ese tipo de ingresos no es atribuible a los resultados del
arreglo definitivo de la deuda externa, pues éste apenas ha comenzado
a perfilarse, pero constituye un indicio de que la expectativa de resul-
tados favorables esta alentando el aumento de estos flujos. Esto no es
ajeno ciertamente a la relativa autonomia presupuestaria de las empre-
sas publicas y la mayor presencia de las mixtas, ni al fortalecimiento
del sistema financiero nacional.

También es pertinente mencionar la politica oficial proclive a la
utilizacién del euro como moneda de reservay como medio de pago en

21 Banco Central de Cuba, Inforne Econdinico 1998, pp. 33-35.
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las transacciones internacionales en virtud del peso del comercio y la
inversién de los paises de la Unién Europea con Cuba. Desde principios
de 1998 existe en el Banco Central de Cuba un grupo de trabajo técnico
encargado de profundizar en el estudio de todos los temas vinculados
con la moneda tnica de la Unién Europea y divulgar sus resultados
(incluyendo capacitacién) entre las entidades y empresas cubanas que
tienen negocios con los 11 pafses que estan remplazando sus monedas
nacionales por el euro. Por el momento, dichas entidades y empresas
han recibido instrucciones del Banco Central en el sentido de adaptar
sus procedimientos de crédito y liquidacién de cuentas al nuevo patrén
monetario.?? Si bien es prematuro anticipar las consecuencias de este
proceso en la renegociacién de la deuda externa, sin duda el proyecto
de multilateralizacién de los adeudos mediante la restructuracién de
largo plazo que alientan las autoridades cubanas eleva sus probabi-
lidades de aceptacién. Este serfa un avance importante, dado que en
principio abarca 30% del saldo de la deuda externa.

En cuanto a la otra tarea fundamental de la politica de estabilizacién,
es decir, la unificacién cambiaria, se trata de un tema polémico por
excelencia, sobre todo en los circulos académicos que no asumen las
responsabilidades politicas concurrentes. Segiin se dijo, desde 1993,
cuando el periodo critico mas reciente de la economia cubana se en-
contraba en su apogeo, el gobierno cubano y las autoridades moneta-
rias sefialaron la unificacién de los mercados cambiarios (no sélo de
los tipos de cambio explicitos) como un objetivo a alcanzar cuando se
consolidaran los equilibrios macroeconémicos basicos. Sin embargo,
mientras se preserve el paradigma politico del crecimiento econémico
dedicado al bienestar social, necesariamente los equilibrios microeco-
némicos deben ser convergentes. Que ello dificulta la tarea de la unifi-
cacién cambiaria es obvio, como lo ilustran las experiencias en los afios
cincuenta y sesenta de los numerosos paises latinoamericanos con
economia mixta que tuvieron que desmantelar los controles cambia-
rios basados en tipos de cambio multiples.

A causa de la carga politica asociada a la unificacién cambiaria, en
especial en lo relativo a la redistribucién del ingreso real, el estudio de
este tema tiene caracter reservado y asi lo mantienen las autoridades
cubanas. Sélo ha trascendido que dicha tarea se inicié en 1998 y se ha
intensificado en 1999. Con ese objetivo se han formado cuadros de

22 Ibid., p. 4.
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GRAFICA 11L4. Cuba: Liquidez monetaria real y piB
(Tasas de variacién anual real)
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personal calificado, y se analiza la experiencia relevante de los paises
latinoamericanos que debieron transitar por ese escabroso camino.

En suma, es vélido afirmar que las perspectivas de la estabilizacién
econémica y financiera de Cuba se sitian en 1999 en un punto de
inflexién que no sera facil superar. Aun cuando los logros macroeco-
némicos de los tltimos cuatro afios inspiran confianza en las autori-
dades gubernamentales y monetarias para avanzar hacia la casi inevi-
table mundializacién econémica, al mismo tiempo perciben los riesgos
de precipitar la transformacién interna iniciada en 1993 con el ago-
bio de una deuda externa noregularizada y con la incertidumbre de las
consecuencias socioeconémicas de la reunificacién cambiaria. Del éxi-
to que se obtenga en los esfuerzos que ya se realizan en ambos frentes,
dependera que en dos o tres afios la estabilizacién entre a cauces nor-
males razonablemente permanentes. Pese a los logros, son muy am-
plios todavia los desafios que han de enfrentar las autoridades mone-
tarias. En particular, la liquidez acumulada continda siendo elevada
(véase la grafica mr.4).

En cierto sentido, resolver la unificacién cambiaria esta en funcién
de la velocidad con que avancen otras reformas y acontecimientos. De
modo directo influira la generalizacién de las ya iniciadas reformas
salarial y de precios, asif como la del comercio al menudeo. A su vez,
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paradéjicamente la creciente dolarizacién de los mercados de consu-
mo final y de bienes intermedios facilitara la convergencia cambiaria
y atenuaré sus repercusiones desfavorables.

D. ELSECTOR FINANCIERO Y SUS REFORMAS

En los dltimos 40 afios Cuba ha experimentado tres reformas de su
sistema financiero que pueden considerarse fundamentales, en el sen-
tido de que alteran la naturaleza de la generacién del dinero y el crédito,
y la forma de conducirlos hacia el funcionamiento dela economia real.
La primera ocurrié en 1961, con la concentracién de todas las activida-
des de banca central, comercial y de inversién en el Banco Nacional de
Cuba (fundado en 1948 como banco central exclusivamente). La segun-
da tuvo lugar en 1983 con la desconcentracién parcial de las funciones
de banca comercial y de inversién mediante la creacién del Banco
Popular de Ahorroy, un afio después, del Banco Financiero Internacio-
nal. La tercera se inicié en 1994, como parte de las politicas del llamado
“periodo especial”, y se perfeccioné en 1997 con la creacién del Banco
Central de Cuba como érgano rector del sistema financiero y la pro-
mulgacién de una ley general de bancos e instituciones financieras no
bancarias.

Esta breve relacién sintetiza las etapas de la economia cubana en
dicho periodo: la socializacién inmediata de los medios de produccién,
el reconocimiento de las peculiaridades de la intermediacién financiera
en la planificacién central y la adaptacién de las instituciones financie-
ras a las realidades del mundo exterior con el que es indispensable
relacionarse. La peculiaridad de esta adaptacién es que se esta reali-
zando conforme lo aconsejan las circunstancias y necesidades internas,
més que por imposicién de las externas, en claro contraste con las re-
formas financieras emprendidas desde 1990 en la mayoria de los otros
paises latinoamericanos, cuyas consecuencias adversas comienzan a
manifestarse.

1. Estructura del sistema financiero

En la actualidad 19 entidades integran el sistema financiero de Cuba: el
Banco Central de Cuba, que lo preside, el Banco Nacional de Cuba, seis
bancos comerciales, 10 sociedades financieras y una sociedad central
de las casas de cambio. Ademas, otra sociedad financiera ya obtuvo la
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autorizacién y una mas se encuentra en proceso de hacerlo; ambas
tienen la caracteristica de que se constituyen como sociedades mixtas
de capital cubano y extranjero. Existen también 15 oficinas de repre-
sentacién de entidades del exterior, de las cuales 12 son bancos, en su
mayoria con sede principal en Espafia.

a) Entidades bancarias

Segun con las disposiciones de la legislacién sobre instituciones finan-
cieras (Decreto Ley No. 173), las principales diferencias entre bancos
y sociedades financieras se resumen asi: i) sélo los bancos pueden
aceptar depésitos; if) las sociedades financieras no realizan operacio-
nes directas de compra-venta de divisas; iii) inicamente los bancos
captanrecursos por cuenta de terceros, yiv) las sociedades financieras
no pueden colocar en el exterior recursos obtenidos en el pais. Esta
diferenciacién es la regla general en los pafses latinoamericanos con
economia de mercado que atin conservan la separacién (en gran medi-
da artificial) entre la banca comercial y la banca de inversién, con la
consecuencia de que, en ausencia de un mercado bursatil desarrollado,
estimulan la creacién de grupos financieros que operan simultdnea-
mente un banco comercial y una sociedad financiera con vasos comu-
nicantes adecuados.

En el caso de Cuba, cuatro afios antes de promulgarse el Decreto Ley
173 se fundé el “Grupo Nueva Banca” (con participacién estatal mayo-
ritaria) que en la actualidad incluye tres bancos, una sociedad finan-
ciera, una compaiiia fiduciaria y la central de casas de cambio, ademaés
de tener acciones en proporcién significativa en una corporacién fi-
nanciera del exterior y una sociedad mercantil cubana. Este es preci-
samente el modelo de integracién financiera global que esta generali-
zédndose en el resto de América Latina. Sus ventajas aparentes consisten
en la flexibilidad técnica y operativa que aportan a la intermediacién
financiera, usualmente relacionada con la diversificacién de servicios
en el nivel microeconémico. En tal sentido, es valido afirmar que la mo-
dernizacién financiera estd asentdndose en Cuba sin necesidad de una
infraestructura previa del tipo capitalista.

Llama la atencién, por otra parte, que casi la totalidad de los bancos
cubanos opera al amparo de una “licencia general” otorgada por el
Banco Central conforme al Decreto Ley No. 173, que corresponde a lo
que genéricamente se conoce como banca universal o multiple, lo cual
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implicarfa en un pais con economia de mercado una promocién de la
competencia. La explicacion parece ser que, dentro de la universalidad,
los seis bancos incluidos en esta categoria se orientan en la practica a
la especializacién. Asi, por ejemplo, el Banco Popular de Ahorro con el
mayor nimero de depositantes y 16 afios de experiencia se especializa
en créditos a las familias y a la pequefia y mediana empresas (incluyen-
do cooperativas agricolas y campesinos independientes), mientras que
en el otro extremo el Banco Internacional de Comercio (del Grupo
Nueva Banca), creado en 1993, se dedica casi exclusivamente a atender
las necesidades de depésito y crédito en moneda extranjera de empre-
sas estatales y mixtas.

Un caso particular se da con el Banco Nacional de Cuba, que al cesar
como banco emisor y tras haber cedido previamente su actividad de
banca comercial al Banco Popular de Ahorro (1984) y al Banco de Cré-
dito y Comercio (1997), se reorganizé en 1998 para atender principal-
mente el manejo de la deuda publica externa y otras transacciones
foraneas. Dentro de esta esfera restringida no recibe depésitos ni otor-
ga créditos. Por las razones ya explicadas en lo relativo a la renegocia-
cién de la deuda, el Banco Nacional tiene a su cargo una tarea de gran
envergadura.

Otro rasgo comun de los seis bancos comerciales cubanos es que la
licencia general que les fue otorgada (o renovada, si ya estaban operan-
do) les permite recibir depésitos y conceder préstamos denominados
indistintamente en moneda nacional o divisas. Si bien esto ha amplia-
do la escala competitiva, en virtud del rapido aumento de los activos 'y
pasivos bancarios en moneda convertible, se trataria en todo caso de
una “competencialeal”, pues ademas existe una coordinacién informal
entre el Banco Popular, el Banco de Crédito y Comercio y el Grupo
Nueva Banca. El Banco Central de Cuba se abstiene de intervenir.

Finalmente, valga comentar la importancia que tienen en Cuba las
oficinas de representacién de bancos y corporaciones financieras del
extranjero, cuyo nimero se duplicé en los tltimos cinco afios. Ademaés
de dedicarse ala observaciény evaluacién de los acontecimientos eco-
némicos y financieros del pafs, estas oficinas han desempefado la
funcién de promotoras de las relaciones de corresponsalia, créditos
reciprocos a corto plazo y proyectos de inversién de la banca cubana
con el exterior. En cierto modo, varias de estas representaciones alien-
tan la expectativa de que sus casas matrices puedan eventualmente
participar en el capital de los bancos cubanos constituidos como socie-
dades anénimas (cinco) o realizar proyectos de inversién conjuntos si
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hubiere insuficiencia de recursos propios en dichos bancos, que no es
el caso actualmente, como se explica mas adelante.

b) Entidades financieras no bancarias

Las 11 sociedades financieras existentes, que podrian ser 13 a finales
de 1999, operan al amparo de “licencias especificas” otorgadas por el
Banco Central de Cuba, en las cuales se definen las actividades que
pueden realizar. Tres de esas sociedades (incluyendo aqui la dedicada
a las casas de cambio) fueron establecidas entre 1994 y 1996 y forman
parte del Grupo Nueva Banca; las ocho restantes son de muy reciente
creacién y en su mayoria apenas completan un afio de operaciones.
Todas estas entidades financieras estan organizadas como sociedades
anénimas.

Por la naturaleza especializada de sus actividades, merecen comen-
tario aparte las entidades denominadas Casas de Cambio (Cadeca) y
Compaiifa Fiduciaria. La primera no realiza propiamente actividades
de intermediacién financiera; se limita a la compra de divisas y su
conversién en pesos, a la venta de pesos convertibles y los servicios
conexos de pago en efectivo de tarjetas de crédito e intercambio de
divisas y pesos convertibles. Quiza a raiz de que esta sociedad fuera es-
tablecida en 1994, y en ausencia de una legislacién cambiaria especifi-
ca, se la asimilé a las instituciones financieras no bancarias contempla-
das en el Decreto Ley No. 173 promulgado en mayo de 1997. Se trata
de una entidad importante dado que centraliza la captacién de divisas
en el mercado; por ejemplo, en 1998 operé6 con 88 agencias en el terri-
torio nacional y atendié 7.2 millones de clientes.

La Compaiifa Fiduciaria tampoco efecttia operaciones de interme-
diacién financiera, sino que se especializa en administrar fideicomisos
y encargos financieros por cuenta de terceros. El hecho de que forme
parte del Grupo Nueva Banca posiblemente explica esta especializacién,
que ademas tiene su base legal en la autorizacién genérica a las insti-
tuciones financieras (bancarias y no bancarias) contenida en el citado
Decreto Ley No. 173. La Compaiifa Fiduciaria reporta que en 1998
administré contratos con un valor equivalente a 355 millones de déla-
res, de cuyo monto 53% correspondié a patrimonios en fideicomiso.

Las sociedades financieras restantes tienen licencia especifica muy
amplia para llevar a cabo operaciones de comercio exterior, participar
en inversiones empresariales, otorgar créditos de corto plazo y des-
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arrollar servicios financieros auxiliares como arrendamiento financie-
ro, factoraje, cobertura de riesgos cambiarios y descuento de efectos
comerciales. En la practica, la mayoria de dichas entidades opera en
campos especializados de la organizacién empresarial de los sectores
productivos y de comercio exterior. La Financiera Nacional, creada en
1995 y perteneciente al Grupo Nueva Banca, serfa una excepcién, en el
sentido de que ha diversificado sus actividades de intermediacién y
servicios conexos en una amplia gama de empresas, nacionales y ex-
tranjeras, que tienen vinculos financieros con el mencionado Grupo.

Finalmente, un tanto al margen de las entidades financieras no ban-
carias operan en Cuba dos empresas de seguros: la Empresa de Seguros
Nacionales, en coordinacién con el Banco Popular de Ahorro (cuyas
sucursales actian como agentes aseguradores), y la Empresa de Segu-
ros Internacionales de Cuba, S. A., que se dedica primordialmente a
cubrir riesgos vinculados al comercio exterior.

¢) Mercado de capitales

Las autoridades cubanas consideran como la Gltima fase de la reforma
financiera la eventual creacién de entidades intermediarias de crédito
extrabancario, como las bolsas de valores. Se aduce que la restructura-
cién de la banca central, la banca comercial y el conjunto financiero no
bancario es muy reciente y necesita consolidarse antes de que pueda
emprenderse esa ultima fase. Esa ha sido, debe recordarse, la actitud
prudente en los paises latinoamericanos de dimensién econémica com-
parable a la de Cuba, pese a la preexistencia por muchos afios de una
estructura financiera bien consolidada y de “condiciones objetivas”
para la libre intermediacién extrabancaria.

En el caso de Cuba esas condiciones se estan desarrollando con
lentitud a partir de las reformas fiscales de 1993 y la mas reciente
reforma financiera. Asi, por ejemplo, el financiamiento del déficit presu-
puestario atin no harecurrido ala emisién de letras o bonos de Tesoreria
transferibles entre el sector privado no bancario; esta transferibilidad ha
sido, casi invariablemente, la base de sustentacién inicial de las bolsas de
valores de mas reciente creacién en América Latina. Ademas, porrazo-
nes obvias, no existen acciones empresariales de propiedad privada
transables en el mercado, y los documentos comerciales de corto plazo,
si en realidad existen, encuentran un camino mas conveniente por la
via del crédito bancario o el descuento en las financieras no bancarias.
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En el &mbito de la gradualidad requerida para llegar al estableci-
miento de un mercado de capitales se inscriben dos decisiones de las
autoridades cubanas tomadas en 1998: la adquisicién por el Banco
Popular de Ahorro de 3 000 millones de pesos en titulos de la deuda
publica y la autorizacién del Banco Central a los bancos para emitir
certificados de depésito en pesos convertibles a plazos de seis meses a
tres afios, que son negociables en el mercado. Estos son dos ejemplos
de la variedad de instrumentos bursatiles que, en su momento, podrian
alentar la creacién de una bolsa de valores.

2. La intermediacion financiera

Se realiz6 un ejercicio en algin grado hipotético con cifras parciales
sobre lo que podria ser un panorama global de la intermediacién finan-
ciera que desarrolla actualmente el sistema bancario cubano (véase el
cuadro 111.4).

En los andlisis monetarios anteriores a 1997 las variables de la crea-
cién de liquidez tuvieron que circunscribirse a la emisién de numerario
del Banco Nacional de Cuba (ahora Banco Central) y los voltimenes de
los depésitos de ahorro “ordinario” en el Banco Popular. En las condi-
ciones actuales es posible ampliar el espectro analitico consolidando
las cuentas de depésito y crédito del mismo Banco Popular, el nuevo
(1997) Banco de Crédito y Comercio y los tres bancos comerciales del
Grupo Nueva Banca (Internacional de Comercio, Metropolitano y de
Inversiones). Se estima que, en conjunto, representan no menos de 90%
de la creacién de medios de pago en Cuba, exceptuando el numerario.

Por el lado de la captacién de recursos monetarios se separan los
expresados en moneda nacional y en moneda extranjera, teniendo en
cuenta que los balances de los primeros dos bancos citados se publican
en pesos y el balance consolidado de los otros tres en délares. Ahora
bien, ello no implica necesariamente que los depésitos estén consti-
tuidos en dichas monedas y sean retirables en esa denominacién. Se
han incluido en la captacién los depésitos de entidades financieras
porque corresponden predominantemente a la monetizacién de las
reservas de caja de las instituciones no bancarias, que éstas pueden
utilizar para otorgar créditos a empresas y particulares.

En cuanto alas colocaciones, s6lo se incluyen esta tltima categoria
y el crédito al gobierno. En los balances que contienen los datos basicos
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CuADRO 111.4. Cuba: Balance de la intermediacién financiera,

1997-19982

(Miles de millones de pesos)

195

Diciembre Diciembre Variacion

de 1997  de 1998  porcentual
Captacién
1. Depositos a la vistay en cuenta corriente
Expresados en moneda nacional 14.937 15.162 1.5
Expresados en moneda extranjera® 179 196 9.5
Subtotal 15.116  15.358 1.6
2. Depésitos a plazo©
Expresados en moneda nacional 122 426 249.2
Expresados en moneda extranjeraP 18 30 66.7
Subtotal 140 456 125.7
3. Depésitos en entidades financieras
Expresados en moneda nacional n.d. 1.290
Expresados en moneda extranjera® 29 92 217.2
Subtotal 29 1.382 376.5
Total de captacién 15.285 17.196 12.5
Colocacién
4. Crédito a empresas y particulares
Expresado en moneda nacional 4513 5.514 22.2
Expresado en moneda extranjera® 110 164 49.1
Subtotal 4.623 5.678 22.8
5. Crédito al gobierno central (en pesos) — 3.000
Total de colocacién 4.623 8.678 87.7
6. Encaje bancario (en pesos) — 1.386
7. Otros activos (neto) 10.662 7.132 -33.1
Suma igual a captacién 15.285 17.196 12.5

Fuente: Estimaciones de la cepaL, sobre la base de cifras oficiales.
a Incluye Banco de Crédito y Comercio, Banco Popular de Ahorro y Grupo Nueva

Banca.
b Al tipo de cambio oficial.
¢ Depdsitos a tres meses y mas.

figuran importantes sumas de préstamos y adelantos a otros bancos y
entidades financieras, pero no representan una contrapartida genuina
de la liquidez, por presumirse que llenan insuficiencias de caja de las
mismas instituciones que reciben financiamiento de los bancos. Por
otra parte, aunque no es lo usual, en el balance de la intermediacién
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financiera se presentan por separado los saldos de encaje bancarioyla
suma neta de los otros activos de los bancos.??

Los resultados mas relevantes de este analisis se resumen asi: i) la li-
quidez monetaria en Cuba es considerablemente mayor a lo que se pen-
saba, y llega a representar en 1998 el 65.8% del p1B nominal; ii) sin em-
bargo, sélo la mitad (50.5%) se moviliza activamente en el otorgamien-
to de crédito a las empresas, los particulares, el gobierno central y las
entidades financieras no bancarias; iii) el excedente, llamado usual-
mente “sobreliquidez”, corresponde a la retencién por los bancos de
activos que en su mayor parte (casi 60% de la captacién total) consisten
en préstamos interbancarios, saldos de corresponsalia en el exterior
y reservas de caja, y iv) sin que ello refleje una tendencia, entre 1997 y
1998 las colocaciones del sistema bancario aumentaron siete veces mas
rapidamente que el incremento en la captacién, mientras que el saldo
neto de “otros activos” disminuyé en una tercera parte.

Estos resultados deben tomarse con la cautela que requiere toda
aproximacién basada en informacién incompleta o insuficientemente
explicita. Por una parte, no se dispuso de una clasificacién uniforme de
las cuentas de balance, y por la otra, no fue posible determinar si la
valuacién en pesos cubanos de los depésitos y créditos expresados en
divisas es enteramente correcta. Sin embargo, estos resultados expre-
san en lineas generales una realidad existente, que sin duda las autori-
dades monetarias de Cuba podran examinar con mas profundidad y
refinamiento, por ejemplo, en la seleccién de criterios parala eventual
unificacién de los mercados cambiarios.

En el aspecto aparentemente critico del limitado uso de la liquidez
en la actividad econémica, el analisis méas profundo deberia indagar si
existe o no una represién de la demanda de crédito, si el coeficiente de
disponibilidades inmediatas del sistema bancario con relacién a sus
activos (29% en 1998) no es excesivo y oneroso, y si las cuentas inter-
bancarias no podrian reducirse mediante compensacién multilateral
dado el peso que tienen en los activos (43%) y en los pasivos (15%) del
sistema bancario.

23 Todas las precisiones anteriores tienen por objeto ilustrar la forma en que el
balance de la intermediacién financiera en Cuba se aproxima, hasta donde es posible,
al analisis convencional de la liquidez en la economfa de mercado.



POLITICA MONETARIA Y REFORMA FINANCIERA 197

3. Instrumentos de regulacion

Asi como la integracién del sistema financiero cubano es muy reciente,
incipiente es también la aplicacién de instrumentos para regular la
creacién de liquidez. El Banco Central informa que en 1998 se pusieron
en vigor por primera vez los requisitos de encaje bancario, y se revisa-
ron los niveles de las tasas de interés activas a fin de inducir el destino
del crédito. De manera indirecta, la estabilizacién del tipo de cambio
paralelo del délar habria obedecido al papel regulador de las casas de
cambio.

El encaje bancario efectivo a finales de 1998 fue de 9% sobre los
depésitos en el Banco Popular de Ahorro y de 8.5% sobre los consti-
tuidos en el Banco de Crédito y Comercio; en ambos casos, el encaje
consiste en depésitos de estas entidades en el Banco Central. No se
registran depdésitos de encaje en el balance consolidado del Grupo
Nueva Banca. En realidad, el informe del Banco Central no detalla los
alcances y modalidades de su politica de encaje; se limita a sefialar que
se contindan las medidas iniciadas en afios anteriores para restringir
el aumento de la “masa monetaria”.

La revisién de las tasas de interés para operaciones activas en mone-
da nacional consistié en fijarlas de acuerdo con el usuario del crédito
y su destino. En los préstamos a personas naturales rigen tasas de 8%
anual con destino al consumo y 9% anual si se trata de inversiones; esta
ultima se aplica también a la nueva categoria de préstamos a trabaja-
dores del sector estatal y jubilados, sin especificacién del destino. Las
operaciones de crédito en moneda nacional a empresas estdn sujetas a
tasas de interés que varian entre 3 y 9% anual, dependiendo del destino
y los términos de contratacién. Por otro lado, las tasas para el financia-
miento en divisas se fijan libremente entre las partes, tomando como
referencia las del mercado internacional.

Respecto de las tasas de interés pasivas, el nuevo Comité de Politica
Monetaria del Banco Central tiene la facultad de fijar semanalmente
limites maximos, que son validos para los depdsitos en moneda nacional
y en divisas. A finales de 1998 regia un limite maximo de 3% anual en
depésitos a la vista en cualquier moneda y una banda de 4 a 7% anual
en depésitos a plazo de un mes a tres afios, y la tasa efectivamente
aplicable era proporcional al plazo convenido. Si se tomaran como
base el indice oficial de precios al consumidor o el deflactor del pis,
entonces en 1998 no se registraron tasas de interés reales negativas de
los activos financieros constituidos en los bancos, como ocurrfa en
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afios anteriores, y la remuneracién real de los ahorros a plazo tiende a
volverse atractiva, cualquiera que sea la moneda de dichos activos.

Finalmente, se debe resaltar que el control monetario en Cuba dis-
pone de un apoyo altamente profesional en las tareas de supervisiéon
bancaria, que se han perfeccionado durante varios afios gracias a que
se incorporan las normas internacionales del Comité de Basilea. El
Superintendente del Banco Central propone al Consejo de Direccién
de éste los acuerdos que contienen las regulaciones de supervisién
aplicables a las instituciones financieras. Desde mayo de 1998 comen-
zaron a emitirse acuerdos y resoluciones sobre regulaciones pruden-
ciales, disposiciones para la prevencién del movimiento de capitales
ilicitos y la creacién de la central de informacién de riesgos. Entre las
regulaciones prudenciales revisten particular importancia las relacio-
nadas con el capital minimo de las entidades financieras para iniciar
operaciones, la constitucién de reservas contingentes, la concentra-
cién de riesgos, la calificacién de activos crediticios con fines de previ-
sién y la adecuacién de capital de las entidades supervisadas. Como es
sabido, laregulacién prudencial descansa en la premisa de que la exis-
tencia de un sistema financiero saludable es la mejor garantia para el
cumplimiento eficaz de las directrices de la politica monetaria.

Con todo, apenas se inicia la remodelacién del sistema financiero
cubano y su homologacién a las practicas occidentales en las que ha
quedado inserto el comercio exterior del pafs. En parte, la exigencia de
una nueva estructura financiera nace de la proliferacién de actividades
privadas y de la autonomia concedida a muchas empresas estatales.
Asi, la asignacién del crédito seguira regulada porlas grandes prelacio-
nes nacionales, pero habra de estar ligada a criterios de recuperabili-
dad, confiabilidad y eficiencia en los resultados de las empresas pres-
tatarias. Poco a poco, la banca comercial transferira recursos atendien-
do al récord histérico de los acreditados, la solidez de sus balances ylos
resultados de los estados de pérdidas y ganancias. El progreso en estas
materias no sélo depende de la reorganizacién de la banca y de la
capacidad de sus funcionarios, sino también —y aqui reside el escollo
principal— de la modernizacién de los registros y habitos administra-
tivos de las empresas usuarias del crédito.

La intermediacién financiera habra de cobrar relevancia en el finan-
ciamiento operativo de las empresas. También conviene que gradual-
mente desarrolle tareas de apoyo a la formacién de capital. Ambos
aspectos son esenciales al propésito de descargar al presupuesto de
funciones exclusivas en el financiamiento del sector productivo nacio-
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nal. Desde luego, los recursos fiscales podran continuar siendo fuente
importante, mas no tnica, de los montos destinados a la inversién. La
intermediacién financiera podria desempefiar un papel creciente en
esta materia, as{ como en reducir la liquidez excedente y servir de apun-
talamiento ala autonomia financiera concedida o por conceder a mul-
tiples empresas conforme al programa de perfeccionamiento empre-
sarial.

Seria largo de enumerar el conjunto de funciones que la transforma-
cién institucional cubana podria considerar en el nuevo sistema finan-
ciero. Baste sefialar algunas. En primer término poco a poco conviene
ofrecer servicios bancarios al sector empresarial liberado a fin de faci-
litar el desarrollo de la “economia emergente”; en segundo lugar, el
floreciente sector exportador requerira de servicios financieros com-
plejos y modernos que apoyen la competitividad externa; por ltimo,
la creacién de la Banca Central, la banca universal de caracter comer-
cial, asi como de otras instituciones financieras, anuncia la transicién
de los controles cuantitativos directos por controles de orden indirecto
(encajes bancarios, tasas de interés, oferta monetaria), més acordes
con la evolucién de la economia cubana en este decenio.



IV.RELACIONES ECONOMICAS EXTERNAS

A. CARACTERIZACION DE LA CRISIS

En 1989 la economia cubana acarreaba tendencias al estancamiento.
El derrumbe de las economf{as socialistas actué como catalizador de
un proceso de restructuracién inevitable, dado el doble agotamiento
del modelo de desarrollo por causas externas e internas. La desarticu-
lacién de la red comercial del cAME obligé a buscar otros mercados para
las exportaciones cubanas: si en 1989, 80% del intercambio total se
efectuaba con los paises socialistas, hacia 1994 esta cifra se redujo a
12% (alrededor de 10% con la Federacién Rusa).! Esta reorientacién
del comercio signific6é un deterioro de mas de 45% en la relacién de los
términos del intercambio entre 1990y 1993.

Esta merma en los ingresos en divisas y la interrupcién del financia-
miento blando —de aproximadamente 700 millones de rublos anua-
les— fueron de enorme gravedad para el funcionamiento de la econo-
mia cubana: al no poderse adquirir la misma cantidad de insumos
importados, se derrumbé incluso la produccién exportable. En ello
también influyeron la desorganizacién de los viejos canales de comer-
cializacién y la sustitucién pausada de nuevos mercados. Entre 1989 y
1993 el volumen exportado disminuyé 52%, lo que significé una caida
de 74% en el poder de compra de las exportaciones.

A diferencia del ajuste de comienzos de los afios sesenta, la ausencia
casi total de financiamiento externo (influida por el embargo estadu-
nidense y porla moratoria de pagos al Club de Paris) ha creado enormes
obstaculos a la compensacién de los efectos contraccionistas de la
crisis y tornado lenta la transformacién estructural de la produccién.

Aunque los efectos de la pérdida de ingresos sobre la produccién no
se reflejaron plenamente hasta 1991, en los afios subsiguientes la dis-
minucién del valor unitario de las exportaciones y la desaparicién del
financiamiento externo provocaron el colapso del volumen de las im-

1 Si las cifras de importacién de los pafses socialistas no se redujeron mas, se debe
aladependencia de insumos, repuestos y otros bienes asociados al uso de tecnologias
de ese origen.
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portaciones, que sumé casi 70% entre 1989y 1992. En el periodo 1989-
1993 las compras externas de bienes declinaron anualmente a una tasa
media de 29%. En algunos casos, las reducciones fueron espectacula-
res: maquinaria y material de transporte (44%), aceites y mantecas de
origen animal y vegetal (30%) y combustibles y lubricantes (28%).

De hecho, las importaciones de bienes y servicios disminuyeron més
que las exportaciones: 3 315 millones de d6lares entre 1990y 1991,y
2 363 millones de délares entre 1991y 1993, frente a decrementos de
2 377 y 1 595 millones de délares de las ventas externas. Ello redujo
recesivamente el saldo en la cuenta comercial, de 2 545 millones de
délares en 1990 a 372 millones en 1993.

La merma més importante ocurri6 en el valor de las exportaciones
de aztcar, que disminuyé cerca de 83% entre 1990 y 1993 y represent6
més de 50% de la pérdida total de los ingresos externos. Asimismo, debe
subrayarse que entre 1990 y 1992 la cantidad de aztcar exportada se
redujo sélo 15%, mientras que su valor se desplomé casi 72%, reflejan-
do el fuerte deterioro de las cotizaciones internacionales. En una se-
gunda fase, el efecto acumulado de la falta de insumos importados en
el sector azucarero determiné (1993) que el volumen colocado en el
exterior fuera 40% inferior al del afio precedente.

El efecto sobre el piB fue intenso: estimaciones oficiales registran
decrementos de 9.5, 9.9 y 13.6% durante 1991, 1992 y 1993, respecti-
vamente. Sin embargo, debe recordarse que al utilizar la paridad ofi-
cial yreflejar el ajuste de la relacién de términos del intercambio de bie-
nes y servicios, estas cifras sobrestiman la merma en la generacién de
valor agregado directo que, en total, probablemente no excedié de 20%,
conforme a las cifras oficiales.?

A continuacién se aborda el impacto de la politica de emergencia
sobre el sector externo; en particular, se analizan el racionamiento de
divisas ylos insumos energéticos, la restriccion externa, la dolarizacién
de la economia y las politicas cambiaria y arancelaria. Seguidamente
se discute la problemitica de la deuda externa y se profundiza en los
temas de estabilizacién, transacciones externas, balanza de pagos y
relacién de precios de intercambio. Luego se aborda el proceso de
reconstruccién del sector externo, con especial referencia al fomento
de las exportaciones, a los esquemas de transicién e insercién en los

2 Segiin se indico, las exportaciones representaban alrededor de 30% del pis y los
ingresos correspondientes superaron en algo mas de 50% a los que se habrian obtenido
con los precios del mercado mundial. Hay aqui un subsidio externo implicito que no
corresponde a la generacién interna de valor agregado.
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GRAFICA IV.1. Cuba: Comercio exterior de bienes
(Millones de délares)
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mercados internacionales, a las remesas familiares, a la inversién ex-
tranjera directa, a los nuevos mercados, el embargo y las negociacio-
nes. Mas adelante se discute la politica de abasto y sustitucién de im-
portaciones, otras politicas de financiamiento externo. Por tltimo, se
esbozan algunas ideas preliminares sobre una posible estrategia con
miras a aliviar el estrangulamiento del sector externo.

B. LA POLITICA DE EMERGENCIA Y SUS RESULTADOS

Como ya se menciond, el colapso de las relaciones econémicas de Cuba
con los paises integrantes del extinto CAME tuvo una repercusién mayor
a la experimentada durante las crisis de los afios treinta. Se estima que
en el periodo 1929-1933 el producto cayé en cerca de una tercera parte
mientras que el intercambio comercial de bienes decliné alrededor de
75%; aunque en el periodo 1989-1993 estos indicadores muestran un
deterioro similar, habria que teneren cuentala repercusién de la actual
reinsercién internacional de la isla. Contrario a lo que habria sucedido
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en un programa de estabilizacién convencional en una economia de
mercado —en la que el precio relativo de los bienes comerciables ha-
bria aumentado induciendo una reorientacién de la produccién, con
dislocaciones en la estructura productiva, el empleo y la distribucién
del ingreso—,3 la politica del gobierno cubano consistié en alargar los
plazos de ajuste a fin de salvaguardar la equidad, manteniendo la pari-
dad cambiaria y racionando las divisas disponibles. El costo de estas
medidas desalenté la produccién de bienes comerciables permitiendo
que el efecto desfavorable sobre las exportaciones se propagase de otra
manera a la produccién de bienes de consumo interno y que surgiese
el mercado paralelo de divisas, es decir, que se profundizara la dualidad
de la estructura econémica y de los mercados.

El alto contenido importado de la produccién y las rigideces de la
gestién empresarial configuran un cuadro de baja competitividad, am-
plificando las desventajas cubanas para insertarse en el nuevo y desco-
nocido escenario internacional. La escasez de divisas provocé la dismi-
nucién de la actividad econémica e indujo un circulo vicioso: la falta
de insumos foraneos limité la produccién tanto de bienes exportables
como de aquellos que sustitufan importaciones, acentuando la propia
escasez de divisas.

1. Racionamiento de divisas e insumos energéticos

Al desaparecer el financiamiento blando del cAME y permanecer cerra-
dos los mercados occidentales de capital, el déficit del comercio tuvo
que reducirse de 2 615 millones de délares (1989) a poco mas de 300
millones (1994). Dada la enorme escasez de divisas, el Ministerio de
Economia y Planificacién opté por asignarlas directamente. Ala fecha,
se establecen presupuestos que controlan el flujo de caja en divisas de
cada entidad, y los recursos aportados por los generadores netos son
transferidos a usuarios netos.

En el caso del sector productivo, sélo los fabricantes de bienes y
servicios comerciables disponen de asignaciones de divisas. Este me-
canismo de asignacién constituye una mejora significativa sobre el
método anterior en el que todos los productores recibfan divisas, segin
lo demandaran los balances materiales. Antes, las consideraciones de
calidad y precio ejercian débiles presiones sobre las decisiones de pro-
duccién, mientras que hoy dia la necesidad de optimizar el uso de

3 La experiencia latinoamericana es muy rica en este sentido.
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monedas convertibles les fija de facto un valor sombra que refleja su
escasez relativa.

Las prioridades de la planificacién se asignaron a las importaciones
de alimentos, combustibles e insumos para la fabricacién de articulos
exportables, en detrimento sobre todo de las de maquinaria y equipo.
Ello significé la paralizacién de muchas actividades y una disminucién
acumulada de 20 puntos porcentuales en la inversién con respecto al
producto, cuyos efectos sobre la eficiencia productiva habran de apre-
ciarse con mayor fuerza cuando se profundice la reactivacién econé-
mica y se aumenten los coeficientes de ocupacién de la capacidad
instalada.

La escasez de divisas determiné que la disponibilidad de petréleo
durante 1992 y 1993 se contrajera a la mitad de la observada en 1989.
Como resultado, tuvo que disminuir la intensidad energética del pro-
ducto, y ello incidi6 de manera significativa en la generacién de energia
eléctrica (decliné 26.8% durante el periodo 1990-1993) y en la produc-
cién de cemento (decrecié 72.1% durante el mismo lapso).* Tal efecto
se puede apreciar también en el descenso desfasado de la produccién
de aziicar, viandas, hortalizas y citricos en 1993 y 1994.

En general, durante el periodo 1989-1993 la escasa disponibilidad de
insumos importados afecté severamente la produccién tanto para el
mercado interno como para el externo. En consecuencia, se redujeron
los volimenes exportables, empeorando la situacién, de modo que el
de aztcar mermé 49%, el de niquel 42%, el de las mieles finales 73% y
el de bebidas alcohélicas 61 por ciento.

El abasto de petréleo se elevé a partir de 1994, y su crecimiento
acumulado de mas de 25% entre 1993 y 1998 se debe principalmente al
hecho de que se logré triplicar la extraccién nacional. Recientemente,
se aprecia también una relativa recuperacién del volumen exportado
de azlicar cruda y un sensible incremento en niquel.

2. Restriccidn externa, dolarizacidn de la economia
y politica cambiaria

Gran niimero de los mecanismos de ajuste de la balanza de pagos se
centraron en larestriccién de la oferta de bienes destinados al consumo

4 El sistema de racionamiento que protegia el consumo de las mayorias explica que
el descenso en la produccién de cemento sea mayor que el registrado en la generacién
de electricidad.
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interno. Desde luego, la monetizacién del déficit fiscal, el congelamien-
to de precios y la escasez de bienes acentuaron la brecha de la demanda
insatisfecha. En un primer momento, ante la ausencia de mercancias,
la disponibilidad de circulante se tradujo en un acrecentamiento de los
dep6sitos en el sistema bancario y buscé refugio en délares adquiridos
en el mercado negro. La escasez de divisas, el exceso de liquidez y la
incertidumbre hizo que el tipo de cambio extraoficial pasara de siete
pesos por délar a finales de 1990 a 130 a mediados de 1994. Sin embar-
go, mientras se acentuaba la recesién comenzaron a aumentar las re-
mesas del exterior, constituyendo un importante ingreso de divisas que
tendieron a moderarla. Con todo, los fondos se atesoraron en los hoga-
res ante la escasez de bienes yla imposibilidad de canalizar los recursos
convertibles al sistema bancario.

A fin de contrarrestar esas tendencias, el gobierno instrumenté di-
versas medidas de naturaleza legal y monetaria para facilitar la circu-
lacién del délar y su utilizacién como medio de pago. La captacién
resultante de moneda convertible permitié la socializacién de suusoy
alivié, en alguna medida, la escasez de divisas. Como resultado de las
medidas de saneamiento de las finanzas internas, el tipo de cambio
paralelo registra una tendencia decreciente desde 1995 y se cotizaen el
bienio 1998-1999 en alrededor de 20-22 pesos por d6lar.

El proceso de apertura externa requirié modificar varios aspectos de
la conduccién econémica; fueron desplazados algunos mecanismos
del sistema de planificacién centralizada por la creacién de un sector
descentralizado y constituido por empresas y actividades que operan
en délares. Esas medidas permitieron la fluctuacién del precio de los
bienes comerciables sin alterar el tipo de cambio oficial e indujeron su
crecimiento; sin embargo, ello incorporé elementos de dualidad en la
economia, el empleo y, por tanto, en la distribucién del ingreso (Gon-
zalez, 1995c¢). ‘

i) Por un lado, existe un sector que produce bienes y servicios desti-
nados al mercado interno, funciona en pesos cubanos y sigue contro-
lado por mecanismos de planeacién central, por ejemplo, la agricultu-
ra, incluyendo el sector azucarero y los servicios de educaciény salud.
Las empresas del sector tradicional venden a precios regulados, reci-
ber un tratamiento fiscal y arancelario con frecuencia preferencial y
adquieren buena parte de sus insumos con subsidios, a fin de cubrir los
déficit que surgen de vender a precios también subvencionados.

ii) Por otro, se consolida un sector orientado hacia el exterior (parte
de la segunda economia) que opera en divisas. Tiene libertad de adqui-
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rir insumos en esa moneda —excepto la fuerza de trabajo— y vende
productos que han de satisfacer estandares internacionales de calidad
y precio. Asf se acota la derrama de divisas a la poblacién, se concentra
el recurso escaso en las prelaciones gubernamentales y posiblemente
se atempera el deterioro de la distribucién del ingreso. En esta esfera se
incluyen el turismo y la produccién de bienes destinados al mercado
externo. Hay ademas esfuerzos de sustitucién de importaciones y de
abasto al mercado interno.

Hasta ahora, las empresas conectadas al circuito de divisas tienen
un mecanismo especializado en fortalecer las exportaciones y la cap-
tacién de las mismas. Poco a poco se las utiliza también con el propésito
de transformar el modus operandi de la economia. Sin embargo, las
conexiones entre ambas esferas son todavia débiles, tanto desde el
punto de vista de la produccién como de la cultura gerencial. El produc-
tor de bienes comerciables opera en mercados internacionales o inter-
nosy no tiene obligacién de adquirir los insumos en el mercado domés-
tico, excepto algunos productos estratégicos como el combustible. No
obstante, en algunos casos ayuda a productores nacionales a lograr
estdndares internacionales de calidad y precio; en la medida en que las
empresas del sector protegido estan dispuestas a efectuar las transfor-
maciones necesarias y optan por producir para el mercado de exporta-
cién indirecta, pueden operar en divisas. El proceso se fortalece otor-
gando créditoy ayuda al mejoramiento de la calidad. Se estima que en
1999 el sistema bancario otorgé créditos por mas de 1 300 millones de
délares a empresas productivas frente a 1 000 millones el afio anterior.
Pero atin no se logra sistematizar la sustitucién de importaciones por
esta via ni se integra una politica industrial suficientemente amplia.

3. Politica arancelaria

Los aranceles juegan un papel secundario en el comercio exterior cu-
bano, puesto que el Estado conserva el control cuantitativo del grueso
de las transacciones: su composicién y volumen siguen reflejando de-
cisiones centrales, aun cuando las funciones operativas hayan sido
descentralizadas a numerosas empresas. Sin embargo, como se ha
pasado de unas 50 empresas estatales de comercio exterior a mas de
300, muchas de ellas con capital mixto, las tarifas comienzan a cobrar
alguna importancia.

Cuba, como miembro fundador del Acuerdo General sobre Arance-
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les Aduaneros y Comercio (GATT) y ahora de la omc, ha implantado
gravamenes cada vez mas bajosy menos dispersos. Lasrevisiones arance-
larias de 1990, 1992 y 1996 han reducido el nivel promedio del arancel
general de 51.5 a 16.9%, y el que se aplica a los pafses con los que ha
celebrado convenios de nacién mas favorecida de 17.7 a 10.7 por ciento.

Pareciera entonces que ni las tarifas, ni las clausulas de escape del
GATT o de la oMc se hayan utilizado para contribuir al ajuste de las
cuentas externas durante el periodo de emergencia. Ello se atribuye
sobre todo a la restriccién planificada de las adquisiciones foraneas,
limitadas por el casi nulo financiamiento externo, con una altisima
concentracién en la compra de energéticos y alimentos. Sin embargo,
ya en larevision tarifaria de 1996 se implantan criterios que anuncian
la ampliacién de las funciones de la politica arancelaria tradicional y
guardan coherencia con las medidas de liberacién de mercados y delas
operaciones de comercio exterior. En efecto, se establecen aranceles
elevados alos productos suntuarios, susceptibles de sustitucién nacio-
nal, no esenciales al consumo de la poblacién. En contraste, se fijan
gravamenes bajos a las materias primas y mas elevados a los productos
terminados, y se liberan de gravdmenes las compras de bienes de con-
sumo popular (Consultores Asociados, 1996b). Al propio tiempo se
comienza a crear parques industriales en las zonas libres.

Por otra parte, el arancel en Cuba esta teniendo una funcién fiscal
relevante, conforme las transacciones externas las realizan empresas
descentralizadas, mixtas o extranjeras que operan en el pajs. Si bien
atin tienen poco peso en los ingresos del presupuesto estatal (repre-
sentan no mas de 3% del total), los aportes arancelarios a la recauda-
cién fiscal subieron de 242 millones de pesos en 1993 a 428.3 millones
en 1996. En los dos afios siguientes muestran una baja (se ubicaron en
361 millones en 1998) por efecto de la rebaja arancelaria y la composi-
cién de las importaciones, que se habria sesgado hacia productos con
mernores gravamenes. Debe tomarse en cuenta que, a partir de 1996,
Cuba ha iniciado el cobro de servicios al manejo de mercancias en
frontera (tasas de arribo a puerto y servicios aduaneros), con objeto de
buscar mejorar el financiamiento de la Aduana General del pais. Enlos
afios més recientes (1997 y 1998), con la entrada en operaciones de las
zonas francas y la adopcién de un régimen de franquicias y reintegro
de gravamenes, se estan adoptando nuevos mecanismos de operacién
comercial y aduanera cuyos efectos, tanto tributarios como en las ac-
tividades econémicas y el empleo, se apreciaran en el futuro.

La vinculacién de la politica arancelaria con la liberacién paulatina
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de mercados llevard a estimular la importacién, en particular de per-
sistir un arancel bajo con una tasa de cambio sobrevalorada. En cam-
bio, la promocién interna de encadenamientos industriales eficiente
tendera a ejercer la influencia inversa.

4. Deuda externa

Desde 1986 se suspendi6 buena parte de los pagos de intereses y amor-
tizacion de la deuda externa. En el periodo de ajuste se cubrieron tanto
los créditos de proveedores como los asociados al financiamiento de la
produccién exportable. A la fecha se han realizado renegociaciones de
los empréstitos en monedas convertibles con diversos paises como
Japén, Italia, Reino Unido, Bélgica, Espafia y Canada y se iniciaron
conversaciones con el Club de Paris. En 1998 la deuda externa total
ascendi6 a 11 209 millones de délares, sin considerar los paises inte-
grantes del extinto cAME (véase el cuadro 1v.1). Si bien la moratoria
implicé un alivio enla balanza de pagos, ello ha entorpecido seriamente
los accesos a los mercados fordneos de capitales y obligado a usar
financiamientos onerosos de corto plazo, cuyos méargenes reflejan los
riesgos percibidos en esos mercados.

Cuba ha tenido un creciente acceso a préstamos intergubernamen-
tales que, junto con los créditos a la exportacién con seguro de gobier-
no, se han constituido en la principal fuente de endeudamiento oficial
bilateral. El nuevo Banco Central de Cuba ha restructurado y concilia-
do su endeudamiento externo de manera que estaria logrando dismi-
nuir, asi sea parcialmente, la necesidad de préstamos bancarios de tipo
comercial.’

Por pais acreedor, la estructura de la deuda externa de Cuba (exclui-
dala que atin mantiene por convenios y con los paises ex miembros del
CAME) muestra una concentracién en Japén y en los paises de la Unién
Europea.

En 1998, el Banco Nacional de Cuba reprogramé la deuda comercial
por unos 750 millones de délares con 28 empresas japonesas. Los pagos

5 A partir de la creacién del Banco Central de Cuba como ente emisor y rector del
sisterna financiero y monetario, se inicié un proceso de conciliacién y ajustes contables
en la clasificacién de la deuda. Como consecuencia, se corrigi6 el rubro de préstamos
intergubernamentales para que refleje adecuadamente los recursos que el pafs obtiene
y que anteriormente se inclufan en el rubro mas general de créditos de proveedores,

cuando en realidad la fuente de esos recursos eran los gobiernos mas que las empresas
proveedoras.
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CUADRO IV.1. Cuba: Estructura de la deuda externa total
en moneda convertible, 1993-1998

1993%  1996°  1997° 1998  [998°

Deuda externa total® 100.0 100.0 100.0 100.0 11209
Oficial bilateral 46.1 57.7 57.7 55.7 6248
Préstamos interguber-
namentales 0.5 13.2 14.9 143 1601
Créditos de ayuda al desarrollo 1.7 2.1 2.1 2 220
Crédito a la exportacién con
seguro de Gobierno 43.9 42.4 40.7 39.5 4426
Oficial unilateral 5.0 5.4 5.1 5.1 575
Proveedores 21.3 11.4 11.5 149 1673
Instituciones financieras 274 25.2 25.4 24 2687

Préstamos y depésitos bancarios  24.5 22.6 22.6 23 2573
Préstamos bilaterales y de
consorcios a mediano y largo

plazos 11.7 10.8 11 122 1362
Depésitos a corto plazo 12.9 11.7 11.6 10.8 1211
Créditos para importaciones
corrientes 2.8 2.7 2.8 1.0 113
Otros créditos 0.3 0.3 0.3 0.2 27

FUENTE: cEPAL, sobre la base de cifras de la Oficina Nacional de Estadisticas (oNE) de
Cuba.

2 Porcentajes.

b Millones de délares.

¢ Las cifras de endeudamiento en moneda libremente convertible no incluyen las
obligaciones del pais con la Federacién Rusa y los ex miembros del camg, ni otras deudas
en las que hay convenio sobre la paridad de la moneda.

se extienden hasta el afilo 2017 e incluyen periodos de gracia de hasta
10 afios. Con Italia se firmé un acuerdo para la reapertura del seguro
de crédito entre los dos paises y un convenio para la renegociacién de
la deuda cubana de corto plazo, que asciende a 70 millones de d6lares.
Este pais otorgé una nueva linea de crédito por 80 millones de déla-
res con tratamiento preferente, respaldada por el flujo turistico y con
la garantia del gobierno cubano.

Con todo, se ha facilitado el acceso a financiamientos comerciales de
mediano plazo (entre dos y cinco afios), por lo que, en el periodo 1997-
1999, se han obtenido préstamos por 500 millones de délares, que se
han utilizado en la compra de equipos para la agroindustria azucarera,
la construccién de aeropuertos y el desarrollo de las comunicaciones.
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GRAFICA Iv.2. Cuba: Coeficiente de importaciones respecto del pis
(Porcentajes)
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FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales y estimaciones propias.
2 Sobre la base de series a precios corrientes.

En este contexto, y dado que la mayor proporcién del intercambio
comercial de bienes y servicios e inversiones extranjeras directas tam-
bién se da con esa parte del mundo, llevé al gobierno a disponer que a
partir de julio de 1999 sea obligatorio el uso del euro como moneda de
contratacién y de pago en las transacciones con los once paises miem-
bros de la Unién Monetaria Europea. Asimismo, se dispuso que el pago
de las transacciones de productos bursitiles contratados en délares se
haga en euros. Con ello se espera operar en mejores condiciones ante
el uso de multiples tipos de cambio y monedas —como se venia hacien-
do— ala vez que se persigue reducir el riesgo de operar en délares da-
das las disposiciones del embargo de los Estados Unidos sobre su uso
en las transacciones de terceros paises con Cuba.

5. Estabilizacién, transacciones externas
y balanza de pagos

Las politicas instrumentadas en respuesta al desplome de los mercados
externos y a la falta de financiamiento motivaron la reduccién del
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déficit comercial apuntada antes. Hubo una disminucién notable enla
proporcién de las importaciones respecto del producto (a precios co-
rrientes), de 41% durante 1985-1990 a 16% en 1995, pero en 1998
repunté a 19 por ciento.

En ese sentido, los mecanismos de ajuste han sido eficaces para redu-
cir el desbalance comercial, aunque quedan por resolver aspectos es-
tructurales de primera importancia. La contraccién de las importacio-
nes de bienes ha desempefiado el papel central, ya que los ingresos por
exportaciones de mercaderias declinaron en forma dramatica hasta
1993 y luego iniciaron un repunte a la fecha incompleto. No podria
afirmarse que ya se ha finiquitado el acomodo comercial, por cuanto
apenas esta en proceso la reconstruccién de los nexos del intercambio
con el exterior. Subsisten debilidades estructurales latentes. A titulo ilus-
trativo, la recuperacién del crecimiento econémico del periodo 1994-
1997 elevé considerablemente las compras del exterior (62%) y ensan-
ché de manera peligrosa el déficit comercial de 308 millones de délares
en 1994 a 746 millones en 1997 ante la elevada elasticidad de las impor-
taciones con respecto al producto. Asimismo, la liberacién progresiva
de las transacciones externas, junto con la apreciacién del tipo de cam-
bio oficial, marca riesgos cuya atencién exigira la modificacién de
otros parametros de la politica econémica.

Los esfuerzos de reconstruccién de mercados se aprecian en el hecho
de que el valor unitario de las exportaciones se recuperé algo temprano
(en 1993), aun cuando su volumen tardé en hacerlo dos afios mas
debido a los problemas de produccién asociados con la falta de insu-
mos importados. El azdcar representa todavia casi 50% del valor de los
bienes exportados y preocupa que los clientes mas importantes sélo
adquieran azdcar crudo, lo que ha detenido la ampliacién de la oferta
refinada. El ritmo de recuperacién de las exportaciones totales no ha
sido tan dinamico como el de las importaciones y en el bienio 1997-
1998 las ventas externas decrecen a causa de la persistencia de rigideces
ya anotadas. El bajo desempefio del sector azucarero y sus repercusio-
nes sobre la disponibilidad de divisas para financiar el sector produc-
tivo interno, demuestran la todavia alta dependencia de la economia
cubana con respecto a dicha actividad.

Por otro lado, la balanza de servicios muestra mejoria continua du-
rante casi todo el periodo 1989-1998. Los ingresos no factoriales mas
que se cuadruplicaron, en tanto que los pagos netos crecieron, de ma-
nera que el saldo de la balanza de servicios se transformé de deficitario
(-213 millones de délares) a superavitario (1 521 millones de délares).
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El pago neto de servicios de factores se incrementé 77% como conse-
cuencia tanto de la repatriacién de utilidades de las inversiones extran-
jeras directas como de los intereses del pasivo externo, principalmente
de la deuda de corto plazo y a proveedores.®

Lastransferencias corrientes netas se convirtieronenla principal fuen-
te de financiamiento externo; han crecido de —-48 millones de délares
en 1989 a 820 millones en 1998, mientras que el saldo de la cuenta de
capital disminufa de 4 122 millones de délares a s6lo 413 millones en
el mismo periodo. Por su parte, el flujo de inversién extranjera directa
aumenté de 54 millones de délares en 1993 a 207 millones en 1998. A
partir de 1992, se ha logrado acceso al crédito, esencialmente de corto
plazo; se estima que alcanzé cerca de 900 millones de délares en 1997,
en tanto que las remesas de los cubanos residentes en el exterior suma-
ron alrededor de 700 millones de délares en 1998. Con todo, durante
los noventa las reservas internacionales se han mantenido en niveles
exiguos, lo que ha restringido la capacidad de maniobra de la politica
econdémica.

6. Evolucién de la relacién de precios
de intercambio de bienes

Hasta finales de los ochenta la relacién de precios de intercambio de
bienes (rpiB) resulté favorable a Cuba en virtud de las beneficiosas
relaciones comerciales establecidas con los pafses integrantes del cAME.
El pafs vendia sus productos tradicionales de exportacién (aztcar y
niquel) a cotizaciones superiores a las vigentes en el mercado interna-
cional y compraba bienes esenciales para su funcionamiento produc-
tivo como el petréleo a bajos precios.

En cambio, en el periodo 1990-1992 la reiB se deterioré de manera
significativa como consecuencia principalmente de la declinacién de
los precios de los principales bienes de exportacién (aztcar y niquel).
Ante la desaparicién de sus mercados preferenciales, en 1992 Cuba
tuvo que vender la totalidad de la zafra azucarera en el mercado resi-
dual con un descuento. El precio promedio del aziicar exportado des-
cendié asf de 51.4 centavos de délar por kilogramo en 1990 a 21.4
centavos en 1992.7 De su lado, el deterioro de la cotizacién internacio-

6 No sélo influyen los altos intereses cubiertos por Cuba, sino también el hecho de
desplazarse de los financiamientos blandos del 4rea socialista a ios mercados mas caros
de Occidente.

7 Conviene destacar que en 1992 cerca de 80% del comercio mundial del aziicar se
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nal del niquel influy6 también en una disminucién del poder de compra
de las exportaciones.

Asimismo, de la totalidad del petréleo que tradicionalmente se ad-
quirfa en la extinta Unién Soviética, en 1992 se obtuvo apenas 30% en
la Federacién de Rusia mediante un trueque por azicar. El 70% restan-
te se compré en el mercado internacional a un precio 27% superior al
vigente en 1990.

En el trienio 1993-1995 mejordé la rPIB ya que los precios del azticar
y del niquel se incrementaron en tanto que los del petréleo sélo se
elevaron en este tltimo afio. En 1996 empeoré la rRp1B por efecto de una
declinacién de las cotizaciones internacionales del aziicar y el niquel,
y un aumento de los precios del petréleo y los alimentos que Cuba
importa.

A diferencia de otros paises de la regién, el brusco deterioro de los
precios de los productos primarios, asociado a la turbulencia financie-
ra internacional, beneficié a la economia cubana durante 1997 por lo
que mejoré la rriB. En cambio, en el bienio 1998-1999 se observé un
nuevo deterioro de la RPIB asociado a la cafda de los precios del azticar
y del niquel, aunque en este tltimo caso a mediados de 1999 comenza-
ron a repuntar. Las cotizaciones internacionales del petréleo decli-
naron durante todo 1998 y el primer trimestre de 1999 pero en el resto
del afio subieron significativamente.

En sintesis, las oscilaciones de la rpiB reflejan la vulnerabilidad del
sector externo de la economia cubana ante las dificultades actuales
de acceso alos mercados ylos altibajos de los precios internacionales de
los productos basicos. Ello sugeriria la conveniencia de aumentar y
diversificar las exportaciones asf como de fortalecer el proceso de sus-
titucién de importaciones, sobre todo de alimentos. Se estima que el
sensible incremento en la extraccién nacional de crudo contribuya a
mejorar las condiciones de intercambio en el futuro inmediato.

C. LARECONSTRUCCION DEL SECTOR EXTERNO

Aligual que en las economias socialistas de Europa Oriental, el modelo
de crecimiento cubano mostré sfntomas de agotamiento con anterio-
ridad al colapso de 1989. En parte, ello es atribuible al rezago en la
eficiencia productiva de los sistemas de planificacién central, al des-

realizé en mercados preferenciales, a un precio de 21.6 centavos de délarlalibra en los
Estados Unidos y de 25.7 centavos en la Comunidad Econémica Europea.
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cuido en la diversificacién de mercados y productos en el comercio
exterior y la reducida autonomfa de gestién de las empresas estatales
(Easterly y Fischer, 1994). De aqui que Cuba dificilmente pueda tomar
una senda de desarrollo autosostenido sin acelerar la transicién del
sector productivo a estandares internacionales de eficiencia. Esto re-
quiere inversiones para modernizar la tecnologia de la planta produc-
tiva y, sobre todo, para liberar el régimen de organizacién delas fuerzas
productivas, a fin de fortalecer la capacidad gerencial y la autonomia
de gestién.

Si bien es cierto que la liberacién de los mercados conduce a mejorar
la eficiencia en la produccién, también lo es que tiene potencial des-
tructor del tejido industrial y social, sobre todo en periodos de transi-
cién estructural. Para contrarrestar tales efectos, es preciso gobernar
el mercado con politicas en los ambitos industrial, laboral, educativoy
fiscal, entre otros.

La politica de ajuste de la balanza de pagos no habria bastado por si
misma para reiniciar el proceso de desarrollo. Cuba instrumenté si-
multaneamente una estrategia de mercados externos, cuyos logros han
significado la multiplicacién de las oportunidades de desarrollo. Hay,
en consecuencia, cambios estructurales e institucionales que imponen
un perfil distinto al sector externo cubano. Al respecto, las modifica-
ciones enla legislacién sobre inversién extranjeray régimen de propie-
dad han resultado de primera importancia, tanto como la adopcién de
sistemas descentralizados y auténomos de manejo de las empresas
estatales de comercio exterior. Esas y otras medidas explican las enor-
mes mudanzas que vienen teniendo lugar en la alteracién del origen y
destino del comercio exterior de Cuba.

Al pasar revista al impacto de la politica de emergencia sobre el
sector externo hay que tomar en cuenta que a partir de 1993 se entraen
una etapa distinta del periodo especial. De hecho las mismas variables
externas muestran un cambio de tendencia importante, que si bien no
se refleja en una recuperacion respecto de los valores de 1989, si mues-
tran, en general, una reversién de la caida y en algunos casos, franca
recuperacion.

En esta segunda etapa se consolida un importante cambio en la
composicién del intercambio, en el sentido de que cobran importancia
como socios comerciales paises de Asia y América y, frente a la decli-
nacién de los pafses miembros del caMme se desplaza el intercambio
hacia socios de Europa Occidental.

Como destino de las exportaciones la Federacién Rusa sigue siendo
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CuADRO Iv.2. Cuba: Importaciones de bienes
por principales categorias de productos, 1989-1998

{Porcentajes)

Tasa de variacion
promedio anual

1989-  1993-  1989-  1989- 1994-
1993 1998 1998 1993 1998

Composicion

Total -29.5 158 -7.1 100.0 100.0
Productos alimenticios y animales

vivos -15.4 8.2 -3.0 14.7 19.4
Bebidas y tabacos -19.0 527 15.2 0.1 0.6
Materiales crudos no comestibles,

excepto los combustibles -19.3 -6.1 -12.2 3.9 2.8

Combustibles y lubricantes

minerales y productos conexos  -27.8 -0.9 -13.9 31.1 25.7
Aceites y mantecas de origen

animal y vegetal -29.9 18.7  -6.1 1.0 0.9
Productos quimicos -25.3 20.5 -2.6 6.5 9.6
Articulos manufacturados

clasificados principalmente

segtin el material -326 295 3.1 9.9 12.9
Maquinaria y material de

transporte —-44.3 359 -8.6 29.9 19.1
Otros? -26.5 40.5 5.4 3.0 8.9

FUENTE: cePAL, sobre la base de cifras de la Oficina Nacional de Estadisticas (ong) de
Cuba.

# Articulos manufacturados diversos y mercaderfas no clasificadas segiin su natu-
raleza.

el principal comprador individual (19% entre 1994 y 1998) pero los
paises de la Unién Europea la superan ya como destino (cerca de 21%
de las compras de productos cubanos corresponden a Alemania, Espa-
fia, Francia, Paises Bajos, Italiay el Reino Unido). En América, Canadéa
recupera su posicién de principal comprador, seguido de México.

La composicién de los abastecedores muestra también una progre-
sivareorientacién geografica. Asi, la Federacién Rusa, que si bien hasta
1993 aportaba casi 58% de las compras hechas por Cuba, ya entre 1993
y 1997 no rebasaba ¢l 3%. Son los paises de la Unién Europea los
principales proveedores de bienes a Cuba (29.9%, de las cuales 12.3%
provienen de Espaiia), principalmente productos alimenticios y manu-



CUADRO Iv.3. Cuba: Exportaciones de productos seleccionados, 1989-1997

Tasa de variacién promedio anual 19973 Composicion
1989-1993 1993-1997 1989-1997 1989-1993 1994-1997 1997
Total de exportaciones de bienes -32.0 12.0 -12.7 1819 100.0 100.0 100.0
Total de productos seleccionados -31.0 11.8 -12.1 1734 94.3 95.4 95.3
Pescado y marisco frescoy congelado -14.3 17.1 0.2 127 3.1 7.2 7.0
Pescado y marisco en conserva® -26.0 -35.9 -30.4 0.0 0.0
Citricos -43.9 -11.0 -29.4 9 2.2 0.8 0.5
Conservas de frutas y vegetales -10.5 24.7 5.6 23 0.3 1.3 1.3
Azacar 96° valor crudo -33.8 2.9 -17.4 845 74.5 50.0 46.4
Mieles finales -35.8 16.3 -13.6 9 0.5 0.7 0.5
Miel de abejas -22.0 12.0 -6.6 6 0.2 0.3 0.3
Bebidas alcohélicas (excepto vinos) -17.5 11.8 —4.0 13 0.3 0.7 0.7
Tabaco en rama -17.8 17.1 -1.9 29 0.9 1.5 1.6
Tabaco torcido 5.0 23.3 13.8 127 1.9 5.2 7.0
Sinter de Ni+Co (contenido metalico) -16.5 37.6 7.2 218 3.0 10.2 12.0
Oxido de Ni+Co (contenido metalico) —43.2 -34.6 -39.0 3 1.6 0.2 0.2
Sulfuro de Ni+Co (contenido metalico) -25.5 30.8 -1.3 195 4.1 104 10.7
Medicamentos -43.6 71.0 -1.8 47 1.1 35 2.6
Cemento 126.2 25.7 68.6 32 0.1 1.4 1.8
Marmol elaborado -20.4 -6.6 -13.8 0.4 0.0 0.1 0.0
Hierro y acero 5.3 33.7 18.6 52 04 2.1 2.9

FuENTE: cEPAL, sobre la base de cifras de la Oficina Nacional de Estadisticas (ong) de Cuba.
2 Millones de délares.
b 1996 es el tltimo afio con informacién disponible.
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facturas ligeras. En equipos de transporte y maquinaria se produce un
desplazamiento de los abastecedores tradicionales del extinto cAME
hacia otros paises de Asia, en adicién a la Repuablica Popular China, que
mantiene su posicién en el mercado cubano.

La estructura de las importaciones de bienes muestra una concen-
tracién en los rubros de alimentos, combustibles y bienes de capital
que, en conjunto, explican 76 y 64%, respectivamente, de las importa-
ciones totales en los subperiodos 1989-1993 y 1994-1997 (véase el cua-
dro1v.2). Es de notar que la participacién de las importaciones de bienes
de inversién cae sensiblemente, lo que se asocia al desplome de la
formacién de capital al comienzo del periodo especial y a su insuficien-
te recuperacién en los afios siguientes. Las compras de alimentos ele-
van su gravitacién hasta representar una quinta parte del total, en parte
para satisfacer las necesidades de la demanda del turismo.

También la estructura de las exportaciones revela cambios de interés
al irse conformando una creciente reduccién de la dependencia del
azicar (50% en 1997 frente a 75% entre 1989y 1993). Los minerales (en
especial niquel, hierro y acero), medicamentos, tabaco y pescados y
mariscos frescos y congelados cobran importancia.

Estas tendencias del intercambio de bienes se ven acentuadas al
considerar el comercio de servicios. En particular las ventas externas
de servicios —esencialmente turisticos y de manera muy incipiente de
telecomunicaciones y otras actividades de procesamiento— determi-
nan que la insercién en los mercados internacionales y los circuitos
financieros mundiales se haya ampliado de manera importante de
1993 ala fecha.

1. Fomento de las exportaciones
a) Bienes

El aztcar ha sido histéricamente el principal producto de exportacién.
Probablemente, las actuales condiciones del mercado internacional
impidan alcanzar los niveles de exportacién de 1989 (7.2 millones de
toneladas de aztcar), pero la recuperacién de la agroindustria significa-
ria importantes ingresos adicionales en divisas. Pese a la disminucién
en la superficie plantada y cosechada, este objetivo podria alcanzarse en
pocos afios, profundizando las reformas estructurales e institucionales
iniciadas en 1993 con vista a fortalecer la gestién empresarial de los
productores de cafia de azicar.
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En otra vertiente, los estrangulamientos en los abastos de insumos
importados se han resuelto en algunos casos por medio de convenios
de financiamiento vinculados a contratos de exportacién que les sir-
ven de garantia. Destacan los acuerdos con empresas productoras de
tabaco, rony citricos. Este mecanismo se ha extendido a otros produc-
tos exportables.

- En el caso del niquel, en 1994 se firmé un acuerdo comercial con la
empresa canadiense Sherritt, con la cual se formé después una socie-
dad mixta a fin de integrar la extraccién de minerales con la refinacién
del niquel y del cobalto en la planta de Saskatchewan, también en
Canadi. En 1998 se obtuvo una producciénrécordde 67 742 toneladas
contenido. Las exportaciones se han recuperado considerablemente y
en 1997 alcanzaron 415 millones de délares, 23% del total de bienes.

En el sector pesquero, las carencias de moneda convertible se han
paliado fletando y arrendando embarcaciones. Asi, la captura bruta
total de la pesca aumenté a 133 800 toneladas en 1998, frente a 87 900
en 1994. Se calcula que las exportaziones de productos de la pesca, que
incluye langosta y camarén, ascendieron a 128 millones de délares en
1997, frente a 69 millones en 1993. Otros productos que incrementan
su participacioén en las exportaciones son: hierro y acero, frutas en
conservas y tabaco.

A fin de aprovechar el acervo de capital debiera liberarse la capaci-
dad de cada empresa para utilizar la planta productiva, adaptandola a
las nuevas condiciones de apertura, flexibilizando los mecanismos de
planeacioén centralizada. Al respecto, algo se ha avanzado con los pro-
gramas de redimensionamiento industrial y con la iniciativa reciente
del perfeccionamiento empresarial. Convendria, asimismo, autorizar
el establecimiento de pequefias y medianas empresas privadas en los
sectores tanto de industria ligera como metalmecénica, con objeto de
facilitar dicho proceso de adaptacion.

Ya se han alcanzado logros concretos en el sentido apuntado. Se
podrian emular y multiplicar algunos como los siguientes: talleres de
ensamble de autobuses transformados en plantas de bicicletas; una
fabrica de equipo médico manufactura ahora equipos de cocina para
hoteles y otra exporta productos de acero inoxidable, mallas, alambres
y barras corrugadas; también se cuenta con talleres de bienes de capital
que se han especializado en la elaboracién de equipos de aire acondi-
cionado, refrigeracion, ventiladores y herrajes destinados a instalacio-
nes turisticas.

Ampliar la autonomia de las empresas del sector tradicional para
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mejorar la articulacién del sector “délar” con el resto del sistema eco-
némico es una condicién indispensable para aumentar de manera sos-
tenida la productividad, la produccién y el empleo; el no hacerlo lleva-
ria areproducir las caracteristicas de economia de enclave e impediria
la difusién de los beneficios del cambio estructural.

b) Transicidn e insercion
en los mercados internacionales

El modelo cubano de absorcién del shock externo ha mostrado bonda-
des evidentes: la carga de la adaptacién se ha repartido de manera
relativamente equitativa entre la poblacién, sin dafar la distribucién
del ingreso enla misma medida que en otros pafses de América Latina.
El costo ha consistido en retardar la adecuacién de la estructura pro-
ductiva.

Son innegables los beneficios del movimiento de las fuerzas del mer-
cado, como es cierto también su potencial destructivo del tejido social
por las desigualdades que produce. Las reformas asociadas a lograr la
insercién del pais en los flujos internacionales de comercio debieran,
entonces, orientarse a establecery fortalecer, pero ala vez humanizar,
los mecanismos de mercado. La experiencia internacional es contun-
dente: si no se controlan esos efectos se pueden causar daifios al punto
de entorpecer el proceso de desarrollo o debilitar la gobernabilidad
social.

A muchas sociedades les ha tomado décadas manejar los mercados
a fin de conciliar pragmaticamente los objetivos de eficiencia con los
de equidad. Cuba no puede darse el lujo de esperar décadas, ni puede
violentar su experiencia histérica. Por consiguiente, habra que encon-
trar modalidades de accién, allanadoras de la transicién, como las que
se mencionan en seguida.

El acceso al financiamiento y alas divisas de una fraccién decrecien-
te pero importante de la actividad productiva se controla mediante
mecanismos administrativos centralizados que alientan poco los avan-
ces de la productividad. La opcién alterna, comtinmente recomendada,
consiste en instaurar mercados libres con participacién abierta a todos
los agentes econémicos para inducir ganancias de eficiencia. Sin em-
bargo, rara vez se consideran los costos de tales cambios instituciona-
les. Un mecanismo alterno de acercamiento podria consistir en simular
un mercado en el interior del gobierno, tanto de divisas como de fondos
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prestables. Esos recursos escasos podrian asignarse mediante subastas
en las que participaran las mismas entidades publicas que actualmente
negocian los presupuestos con la autoridad. La determinacién de un
precio interno al gobierno —y por ende sujeto a correccién en caso de
conducir a asignaciones inconvenientes— permitirfa conocer mejor
los costos y beneficios de cada uso alternativo. El mismo mecanismo
podria aplicarse al caso de maquinaria y equipo redundante para faci-
litar su transferencia a otros usos.

Enresumen, serian varias las ventajas de la simulacién de mercados,
a saber: permitirfa cosechar las ganancias de eficiencia que acompa-
fian al fortalecimiento de las fuerzas del mercado; fortaleceria el tran-
sito de un sistema de asignacién administrativa a uno en el que compi-
ten diferentes agentes en marcos regulatorios preestablecidos; permi-
tiria experimentar con las regulaciones; facilitaria formar funcionarios
con experiencia en el proceso de fijacién de normas; alentaria la for-
macién de gerentes cuya gestién se juzga en términos de resultados,
con premios a la innovaciény eficiencia, y todo ello se podria modular
sin perder de vista las consecuencias negativas de liberar las fuerzas del
mercado.

c) Remesas de migrantes

Aun cuando entre 1989y 1992 los envios de divisas a Cuba aumentaron
de manera significativa, a partir de la legalizacién de la tenencia de
ddlares en 1993 las transferencias privadas tuvieron el mayor efecto
macroeconémico, constituyéndose en una importante fuente de ingre-
sos netos de monedas convertibles. Se estima que en 1998 ingresaron
700 millones de délares, frente a 537 millones en 1995.

Las transferencias se efectian de preferencia en efectivo y entre
personas fisicas, dada la prohibicién hasta 1998 del gobierno de los
Estados Unidos de enviar remesas desde ese pais y a la falta de acceso
a los servicios financieros estadunidenses. Desde mediados de 1999 la
Western Union realiza transferencias directas (de hasta 300 délares por
persona en un trimestre) desde sus establecimientos en los Estados
Unidos hacia subagencias de cambio en Cuba.

Como se menciond, el establecimiento de la red de casas de cambio
(caDEcA) ha permitido socializar una parte de estas remesas, por lo que
la modernizacién financiera podria aportar beneficios adicionales.



RELACIONES ECONOMICAS EXTERNAS 221

2. Inversion extranjera directa

La modificacién de los derechos de propiedad constituye una de las es-
trategias estructurales mas trascendentes en lareconstruccién del sector
exportador. El primerinstrumentolegal que regul6lainversién extranje-
ra fue el Decreto Ley 50 de 1982, el cual preveia la formacién de asocia-
ciones con capital minoritario de empresas del exterior.® Diez afios
después se reformé la Constitucién para reconocer los derechos de
propiedad de las empresas mixtas, permitir la transferencia de dere-
chos fuera del dominio estatal y aprobar las asociaciones econémicas.

En afios recientes, las normas que regulaban la inversién extranjera
han sufrido nuevos cambios con claros objetivos de fomento. La Ley
de Minas de 1994 delimita y flexibiliza las normas aplicables al otorga-
miento de concesiones para la explotacién de los recursos del subsuelo.
(cepaL, 1995e.) En septiembre de 1995 el poder legislativo aprobé una
nueva ley de inversiones extranjeras que redefine el papel del Estado
cn la actividad cconémica y flexibiliza los procedimientos reguladores
en la materia. La ley no excluye la participacién de la inversién extran-
jera en ningtin sector —salvo en los servicios de salud, educacién y los
que prestan las fuerzas armadas— y se garantiza la libre transferencia
de utilidades al exterior en moneda convertible. Con propdsitos analo-
gos, en 1996 se promulgé el Decreto Ley 165, que crealas zonas francas
y los parques industriales, con un régimen juridico especial en materia
aduanera, tributaria, laboral, migratoria, de comercio exterior y de in-
versién extranjera. Por tltimo, est4 en preparacién un conjunto de
normas que flexibilizaran la consolidacién del mercado inmobiliario
conectado con la hotelerfa y las inversiones extranjeras.

Dichos cambios buscan que la inversién extranjera se convierta en
instrumento de acceso a mercados, a capitales o a tecnologia moderna.
Asi, cabe mencionar que el Programa Energético Nacional autoriza la
celebracién de contratos de riesgo con empresas extranjeras en traba-
jos de exploracién petrolera, que no son ajenos al acrecentamiento de
la produccién petrolera de los tltimos afios.

A partir de la readopcién del régimen de zonas francas se procuré
mejor utilizacién de amplios espacios de almacenamiento e infraes-
tructura que estaban subutilizados y no generaban los recursos espe-
rados. Se pretendi6 con ello aprovechar, como otros paises, la fragmen-

8 Asf se creé un régimen juridico dual: el que regula el funcionamiento de las em-
presas publicas y el del derecho privado que resulta aplicable a empresas de caracter
mixto.
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tacién de los procesos de produccién y distribucién en el contexto de
creciente globalizacién internacional. Al régimen original se le han
incorporado modificaciones posteriores con el propésito de que las
zonas francas sean més atractivas al inversionista, mejorando en ellas
las condiciones laborales y asegurando que de sus actividades se gene-
ren ingresos tributarios.?

Existen formalmente cuatro zonas francas —dos de ellas en la vecin-
dad de La Habana (Berroa y Wajay) y dos en el interior (Mariel y
Cienfuegos)—, aunque de hecho las operaciones més importantes se
dan en las primeras dos. Recintos aduaneros anteriormente destinados
al almacenaje temporal de mercancias para el mercado doméstico se
convirtieron en zonas francas para almacenamiento y procesamiento
de bienes y generacién de servicios no internables al pafs. Esta medida
es considerada como una forma de establecer mecanismos que, si bien
en el momento actual han crecido muy lentamente, sientan bases para
formas de produccién y encadenamiento a procesos globalizados en el
futuro.

Las nuevas disposiciones legislativas han fortalecido los derechos
individuales de propiedad y ampliado el papel de la empresa privaday
de los inversionistas extranjeros en la actividad econémica, incluso con
mayor flexibilidad que las normas vigentes en otros paises latinoameri-
canos. No obstante, subsisten restricciones, entre las que destacan:

i) La autorizacién por parte del Consejo de Ministros o la comisién
designada por éste de todas las solicitudes de inversién extranjera, y

ii) La contratacién de personal cubano ha de realizarse por medio de
entidades empleadoras seleccionadas por las autoridades, y no direc-
tamente por la empresa interesada. En parte, este sistema tiene el
proposito de atenuar las disparidades en las remuneraciones de la
fuerza de trabajo empleada en actividades exportadoras, con respecto
ala que se dedica a la produccién de bienes y servicios para el mercado
interno.

Por otra parte, como se ha mencionado, el embargo al comercio cuba-
no establecido por los Estados Unidos y las disposiciones de las leyes

9 La resolucién 1-97 flexibiliza los beneficios de que pueden gozar los trabajadores
de las zonas francas, permitiendo incentivos adicionales a los de la legislacién laboral
general; la resolucién 53-98 reglamenta el pago de tarifas por el uso del régimen especial
de zona franca. De hecho, desde 1996 a la fecha se han adoptado una veintena de
resoluciones para reglamentar su operacién por parte de los ministerios de Inversién
Extranjera, del Interior, Finanzas y Trabajo, asi como por parte de la aduana y el
Consejo de Gobierno del Tribunal Supremo.
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Torricelli y Helms-Burton no sélo han representado un obstaculo sig-
nificativo al flujo de inversién del exterior, sino que también encarecen
en alto grado los servicios vinculados al comercio exterior —transpor-
te, seguros, financiamiento, etc.— al acrecentar el riesgo del pais.

Con todo, a mediados de 1999 ya se habian creado 362 empresas
mixtas. Atendiendo al nimero de asociaciones econémicas con capital
foraneo destacan las actividades industrial (31%) y turistica (18%). De
su lado, Espana (23%), Canada (19%) e Italia (15%) sobresalen por su
presencia en las inversiones extranjeras directas radicadas en la isla.
Se estima que el flujo total de capital desembolsado ascendié a més de
1 350 millones de délares en el periodo 1993-1998.

Recientemente, el proceso de apertura a la inversién extranjera se
profundizé en los sectores inmobiliario, energético y de servicios finan-
cieros. Durante 1998 se crearon 13 asociaciones con capitales extran-
jeros en el sector inmobiliario para la construccién y remodelacién de
edificios y otros 140 proyectos se encontraban en proceso de negocia-
cién. En el sector financiero se fundaron las sociedades mixtas Corpo-
racién Financiera Habana y Heath de Cuba para satisfacer necesidades
de financiamiento empresarial y de seguros, respectivamente.

En el sector energético surgié la primera inversién con capital inte-
gramente extranjero para la construccién de una planta generadora de
energia en la Isla de la Juventud. Asimismo, se constituyeron dos aso-
ciaciones econémicas con capitales francés y canadiense para la mo-
dernizacién de plantas generadoras de electricidad y el uso del gas
acompaifante de los pozos petroleros. Ademas, se fundaron dos empre-
sas mixtas para sustituir progresivamente el consumo de kerosene por
gas licuado en el abastecimiento de combustible doméstico a la pobla-
cién de la capital y Santiago de Cuba.

Otro hecho relevante del proceso de apertura a la inversién extran-
jeraes la extensién de empresas foraneas ya radicadas en Cuba a otras
ramas de la economia cubana. Por ejemplo, la firma canadiense She-
rrit, que inicialmente invirti6 en la produccién de niquel en Moa, ya se
extendié a negocios de generacién de electricidad, telecomunicaciones
y turismo, asi como al sector agropecuario.

Las inversiones en las zonas francas tienen un monto atin reducido.
Existen 243 operadores en las tres zonas activas (Berroa, Wajay y Ma-
riel), la mayor parte son empresas comerciales (mds de 160 oficinas de
representacién y comercializacién, de las cuales cerca de 80 ya opera-
ban anteriormente como recintos fiscales in bond); 34 se dedican a
actividades directamente productivas para la reexportacién y 49 pres-
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tan servicios sobre todo a los otros operarios en el interior de las propias
zonas francas. En varios casos las empresas productoras estarian ex-
portando menos del porcentaje exigido por la ley, dado que han solici-
tado un aumento del porcentaje de ventas que pueden realizar al mer-
cado domeéstico, sobre todo al sector dolarizado de la economia. Los
socios externos en estas actividades son principalmente Espafia (62
empresas), Panama (43), Italia (33), asf como Canada y México (con 13
empresas en cada caso).

Hay, sin embargo, algunos experimentos interesantes en el interior
del recinto franco, como seria el desarrollo de actividades horticolas
para la exportacién y abastecimiento de la demanda del turismo inter-
nacional; o la venta de servicios informaticos y de procesamiento de
datos a los usuarios de las propias zonas.

En 1995 empezaron a operar los fondos de inversién en Cuba, con el
propésito de crear oportunidades de negocios. Si bien sus montos hasta
ahora son relativamente bajos (menos de 60 millones de délares has-
ta 1997) en el futuro podrian ser un complemento Util para promover
nuevos cambios estructurales.

En sintesis, el proceso de apertura a la inversién extranjera marcha
lenta pero sostenidamente en bisqueda de mercados, tecnologia y ca-
pital. En este terreno, crucial para el crecimiento de la economia cuba-
na, no deben soslayarse los efectos negativos del embargo estaduniden-
se, reforzados en la presente década por las leyes Torricelli y Helms-
Burton (véase el recuadro 1v.1). Todavia no se ha previsto la formacién
de capital con recursos foraneos en la industria azucarera ya que se
entiende que con el esfuerzo nacional puede lograrse la reactivacion de
esta vital rama de la economia cubana. Empero, ya se crearon seis
empresas mixtas en la industria de los derivados de la cafia de azicar.

3. Nuevos mercados, embargo y negociaciones

Progresivamente surge la necesidad de acuerdos con otros paises a fin
de eliminar la doble tributacién. Ya se ha celebrado el primero de ellos
con Espafia; cubre los impuestos sobre las utilidades, los ingresos per-
sonales, la propiedad o posesién de bienes y el transporte terrestre,
queda abierto para abarcar otros impuestos que ambos paises apliquen
y que tengan naturaleza anéloga.

Mas alla de estos mecanismos, el pafs se esfuerza por incorporarse a
un mercado mundial que se globaliza y regionaliza en torno a bloques



RECUADRO Iv.1. Efectos del embargo

Ya en el Estudio Econdmico de la cepaL de 1992, se sefialaban los efectos
negativos que se advertian a raiz de la aplicacién del embargo estadu-
nidense: “Enrigor, el embargo se ha mantenido por mas de tres décadas,
aunque sélo ejercia influencia directa sobre 15% del intercambio total
del pafs. Al desaparecer las ventajosas relaciones de intercambio con el
campo socialista, el embargo pasé a afectar a la totalidad de la economia
cubana”. Aunque resulta dificil medir el costo directo e indirecto de esa
politica, investigadores cubanos estiman en 67 000 millones de délares
la afectacién hasta 1998, a partir de consideraciones respecto del comer-
cio no realizado, pérdidas de produccién y financieras, los viajes impe-
didos y el encarecimiento de las transacciones (Aguilar-Trujillo, 1998).

La Ley Torricelli, de 1992, tiende a dificultar la gestién cubana de
comercio exterior. En primer lugar, prohibe a las subsidiarias de las
empresas estadunidenses en terceros paises comerciar con Cuba. El
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos calculé que en 1991 el
intercambio en ambos sentidos de dichas subsidiarias con Cuba habia
ascendido a 718 millones de délares. En segundo término, la menciona-
da ley establece que a los barcos que carguen o descarguen mercancias
en territorio cubano les queda vedado, durante un periodo de seis meses
a partir de la fecha en que recalaron en la isla, acercarse a puertos esta-
dunidenses. En 1992 la flota cubana pudo transportar apenas 20% del
tonelaje de mercancias intercambiadas en ambos sentidos, por lo que
esta medida encarece el flete internacional y demora la entrega de los
productos exportados e importados.

En 1996 el Congreso de los Estados Unidos aprobé la Ley Helms-Bur-
ton, que refuerza el impacto del embargo, sobre todo entorpeciendo el
flujo de la inversién extranjera. Al afectar las propiedades y cuentas
bancarias de terceros que realicen negocios con Cuba o que tengan ac-
ceso a propiedades de ciudadanos estadunidenses que el gobierno cuba-
no hubiera expropiado, y al negar visado de entrada a los Estados Unidos
a directivos y accionistas principales de empresas que realicen inversio-
nes en propiedades que pudieran haber sido expropiadas, esta disposi-
cién haria que las repercusiones sobre la economia cubana se acentua-
ran. Hay algunos ejemplos de empresas que se han retirado de la isla y
otras que han cancelado proyectos, aunque, en balance, siguen llegando
importantes flujos de inversién extranjera.

Cabe recordar que en el Informe del Secretario General de las Nacio-
nes Unidas al 522 Periodo de Sesiones de la Asamblea General se indica
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RECUADRO IV.1 (concluye)

que “la continuacién del bloqueo —incluidos sus efectos extraterritoria-
les— esta afectando de diversos modos el dificil proceso de recuperacién
econémica iniciado en 1994”, con tres consecuencias principales: i) el
aumento de los riesgos y costos de las inversiones extranjeras; ii) dificul-
tar la negociacién de la deuda cubana para lograr arreglos y créditos con
acreedores oficiales y comerciales, y iii) mantener condiciones que in-
crementan los costos de obtencién, financiamiento y transporte de las
importaciones.

comerciales, y donde no basta ganar el trato de nacién mas favorecida.
Al derrumbarse el cAME, tinico esquema preferencial al que pertenecia
Cuba, enfrenté un mercado internacional en el que muchos paises
—tanto desarrollados como en desarrollo— se otorgan preferencias al
amparo de acuerdos regionales y subregionales de integracién econé-
mica. Por ello en afios recientes la funcién de la conduccién de la
politica comercial ha pasado de la operacién directa del intercambio
por medio de empresas del Estado, a promover instrumentos de libe-
raciény acceso a los mercados.

Si bien Cuba es en principio beneficiario de los sistemas generaliza-
dos de preferencias (sGp), subsiste el embargo delos Estados Unidos y,
frente a otros mercados de paises industrializados, se requieren nego-
ciaciones periédicas. En tales circunstancias, no existe certeza de largo
plazo sobre las condiciones de acceso del comercio cubano. Ademas,
los principales mercados desarrollados, en particular la Unién Euro-
pea, otorgan tratamientos favorables a la gran mayoria de paises en
desarrollo sobre la basc de diversos criterios (clasificacion de paises
menos avanzados, pequefias economias insulares en desarrollo) o por
agrupacién geografica, como seria el caso de los paises de Asia, Caribe
y del Pacifico (acp) beneficiarios de los sucesivos acuerdos de Lomé.
Conrelacién a otros mercados, en particular del continente americano,
Cuba ha estado practicamente marginada de los mecanismos regiona-
les de integracién.

A fin de asegurar una paridad y condiciones de competencia —que
necesariamente habran de acompaiiarse de mejoras internas en la efi-
ciencia y competitividad— el gobierno ha asumido una politica activa
de participacién en los foros de negociacién comercial. Resultan estra-
tégicamente importantes las condiciones de acceso para poder compe-
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CUADRO Iv.4. Participacién de Cuba
en acuerdos bilaterales de alcance parcial de aLap1

Preferencias otorgadas

Pafs Fecha (ntimero de partidas)
A Cuba Por Cuba
Argentina 1984 48 4
Brasil 1992 230 173
Colombia 1989 21 22
1994 164 570
México 1991 231 85
Pera 1989 32 47
1994 143 242
Uruguay 1987 48 80
Venezuela 1989 43 58
1994 240 400

FuenTe: Quifiones, 1997, “La Politica arancelaria en Cuba”, mimeografiado.

tir con otros abastecedores en los nuevos mercados de destino que
sustituyen a las de los paises que pertenecian al cAME.

Aun antes de la crisis Cuba tenia algunos acuerdos con paises del
hemisferio, en el marco del Tratado de Montevideo de 1980 que permi-
tia a los pafses miembros de la Asociacién Latinoamericana de Libre
Comercio (ALADI) otorgar preferencias no reciprocas ni generalizadas
a no miembros en el marco de los denominados “acuerdos de alcance
parcial”. Sobre la base de “listas positivas” (productos especificamente
negociados para tratamiento preferencial), Cuba recibia acceso privi-
legiado de no menos de siete de los 11 miembros para un nimero
importante de partidas arancelarias, en algunos casos con rebajas su-
periores a 50% o la franquicia total (véase el cuadro 1v.4).

Recientemente el pafs se adhirié a la aLap1, de manera que la nego-
ciacién periédica de ampliacién y permanencia de las listas se convier-
te en un mecanismo estable y permanente de acceso. Ello constituye,
ademads, un expediente para no ser excluido del proceso hemisférico de
integracién que avanzard eventualmente en la conformacién de un
drea hemisférica de libre comercio. Otra vinculacién hemisférica con
prelacién para Cuba es la Asociacién de Estados del Caribe (AEc) que,
si bien no tiene instrumentos de integracién comercial explicitos, agru-
pa tres esquemas subregionales: el Mercado Corntin Centroamericano
(Mcca), la Comunidad del Caribe (Caricom) y el Grupo de los Tres
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(Colombia, México y Venezuela), ademas de otros paises como Panama
y la Republica Dominicana, que tampoco pertenecen formalmente a
esquemas regionales de integracién. !

Cuba se ha incorporado como observador al proceso de negociacién
del nuevo acuerdo de Lomé, a ser firmado entre los paises de acpy la
Unién Europea, y ha manifestado interés en algunos temas globales en
la agenda multilateral de la omMc asi como en el inicio de una nueva
ronda multilateral de negociaciones. En ésta se incorporaran temas de
trascendencia, como la progresiva liberacién del comercio agricola y
de los servicios, asi como la consolidacién y perfeccionamiento de un
marco multilateral para las inversiones, la propiedad intelectual, el
medio ambiente y el movimiento de personas en el contexto de la ex-
portacién de servicios. En ese marco internacional nuevo se fijarian las
condiciones de acceso a productos y servicios estratégicamente impor-
tantes en la orientacién de la economia cubana. En efecto, se negociaria
la prestacién de servicios profesionales y las exportaciones de produc-
tos nuevos como los desarrollados en el drea farmacéutica y la biotec-
nologia.

4. Politica de abasto y sustitucion
de importaciones

En mas de un sentido, la articulacién productiva con los paises socia-
listas, en lugar de trastocar, afianzé funcionalmente las ventajas com-
parativas desarrolladas desde tiempo atras en Cuba. En otros términos,
no surgieron de ahf apremios intensos para cambiar rapida o radical-
mente el patrén de exportaciones, como no fuesen los asociados, en el
largo plazo, al desarrollo de capital humano, de cuadros de personal de
excelencia, en ocasiones vinculados a algunos sectores de punta (bio-
tecnologia) en la investigacién mundial.

En cuanto al patrén de industrializacién, el modelo de desarrollo
socialista tampoco suscité presiones intensas hacia la sustitucién de
importaciones. Mas bien, los subsidios y el financiamiento blando y
casi automatico destinado a zanjar los desequilibrios del comercio con
la Unién Soviética o los paises del caME, absorbieron los costos de sos-
tener desajustes crénicos de pagos. Asi, los déficit comerciales no se tra-
dujeron, salvo excepciones, en acicate a politicas mas decididas de
diversificacién e integracién de la base productiva. En particular, la

10 Aja aEc pertenecen también estados y territorios del Reino Unido, los Paises Bajos
y Francia.
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enorme dependencia nacional con respecto a la importacién de petré-
leo, de insumos destinados a la agricultura (fertilizantes, pesticidas),
alimentos, asf como de bienes de capital, resulté aliviada por los gene-
rosos suministros y el financiamiento de los propios paises del cAME.

Ademas, gran parte de los esfuerzos del decenio de los sesenta tuvo
que dedicarse a establecer los nexos de comercio y especializacién con
los paises socialistas, en sustitucién de las vinculaciones rotas con los
Estados Unidos de América. Del mismo modo, el centralismo de las
decisiones sobre qué bienes de consumo importar atenud las tensiones
y los estimulos a la industrializacién que usualmente afloran en econo-
mias abiertas al comercio en Occidente. En efecto, las compras de esos
articulos no solian rebasar de 9 a 11% del total de las adquisiciones
externas, pese a las significativas limitaciones de la oferta nacional en
materia de alimentos de uso humano y animal.

Ciertamente, el crecimiento industrial excedié en el largo plazo los
ritmos de ascenso del conjunto de la economia, pero ni uno ni el otro
resultaron bastante intensos o de cobertura suficientemente amplia
para transformar las bases medulares de la economia. De hecho, se
avanzé en perfeccionar el complejo agroindustrial del aziicar. Aun
cuando ese producto redujo su participacién en la industria y las ex-
portaciones, sigue siendo todavia el sector clave de la economia. Ade-
mas, junto al tamarfio del mercado, también han jugado un papel im-
portante en limitar la profundidad del cambio estructural los factores
politicos internos y externos ya anotados.

Hay rezagos en la instrumentacién de medidas activas de fomento
industrial para acrecentar el abasto con productos nacionales al mer-
cado interno. Ello es explicable en términos de la crisis externa, aunque
influye de modo importante la evolucién histérica anterior. El finan-
ciamiento concesional de los saldos del comercio con los paises socia-
listas posiblemente debilité o desvié los impulsos a la industrializacién.
No obstante, antes de la crisis de 1989, y en particular después de 1975,
se emprendié un esfuerzo significativo de inversién. Los principales
renglones donde se puso énfasis de diversificacién de la oferta se refie-
ren a la pesca, algunos textiles y vestuario, cemento y materiales de
construccién (a pesar de sus altos insumos energéticos), farmacéuticos
y ciertos bienes de consumo duradero y de capital.!!

En conjunto, el coeficiente de importaciones entre 1980 y 1989 se

11 Lasiderurgiayla fabricacién de bienes de produccién se orientéa la elaboracién
de equipos, repuestos y accesorios utilizados en la industria azucarera y otras activi-

dades.
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incrementé al parecer en forma sistematica pero después se redujo,
principalmente como resultado de la falta de financiamiento externo
durante el periodo reciente de reacomodo del sector externo.

Ese mismo fenémeno, unido ala l6gica de las vinculaciones con los
propios pafses socialistas, llevé a adoptar politicas que limitan ahora
el crecimiento articulado y equilibrado de la base productiva. Asi, se
sobredimensionaron diversos proyectos industriales!2 o agricolas, co-
mo en el caso de la mecanizacién de faenas agricolas, o la eleccién del
tamariio de algunas plantas manufactureras. El gigantismo industrial
y la transferencia de tecnologias atrasadas'? afectaron desfavorable-
mente no sé6lo ala asignacién de los recursos y a la competitividad (por
las bajas tasas de utilizacién!* del conjunto del aparato productivo
cubano),’ sino que restringieron también los alcances del propio pro-
ceso de industrializacién.

No obstante, se han perfilado algunas prelaciones sustitutivas en los
afios de la crisis que conviene puntualizar. Por un lado, se encuentran
los esfuerzos dedicados a ensanchar la produccién petrolera y los tra-
bajos basicos de exploracién o prospeccién, que se explican por la
importancia vital de atenuar el estrangulamiento en la oferta de ener-
géticos. La extraccién de crudo se duplicé (de 0.7 a 1.7 millones de
toneladas) en el periodo 1989-1998 yse incrementé considerablemente
la presencia de productos cubanos en el abastecimiento al turismo
internacional y en las TrD.

Por razones de proteccién y seguridad sociales, igual prelaciéon reci-
be el fomento de la oferta—e incluso la importacién— de los alimentos
béasicos de la poblacién. La meta inmediata (fijada en 1990) fue la de
sustituir 40% de los alimentos que se obtenian del exterior en 1989. El
énfasis se puso en acrecentar la oferta interna de arroz, hortalizas,
viandas y carnes (res, puerco y pollo). Los logros han sido parciales.
Recientemente, ha mejorado la oferta de algunos tipos de carne, con-

12 Los excedentes de capacidad con relacién al tamano de mercado afectaron a
muchas actividades, entre las que cabe mencionarla textil, la siderurgia, la produccién
de cemento y la azucarera.

13 Fernandez (1995b); Pastor y Zimbalist (1995) y Kornai (1990).

14 Losexcedentes crénicos de capacidad fueron marcadamente acentuados durante
la crisis. En 1991 la capacidad ociosa de la industria azucarera excedié en 50% a la de
1989 (Lage, 1993a).

15 En la actualidad, uno de los obstaculos més criticos se refiere a la adquisicion de
tecnologias de alto consumo o poco ahorradoras de energéticos, que corresponden a
la disponibilidad soviética de recursos, pero que ahondan los desequilibrios en un pafs
altamente dependiente de su importacién,
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servas, molinos y confiteria; mas impresionante ha sido la reaccién de
la fabricacién de vinos y licores.!® En los hechos, las compras externas
de articulos de consumo duraderos han decrecido mas por efecto de la
depresién econémica que por remplazo genuino de produccién inter-
na. Hasta ahora, las politicas de diversificacién de la base productiva y
de sustitucién de importaciones han resultado limitadas ante los im-
perativos de la crisis.

Sin embargo, hay una excepcién significativa. Se han implantado
mecanismos ingeniosos, sea con el propésito de fortalecer las cadenas
productivas internas que abastecen de insumos al sector exportador o
a algunas ramas prioritarias de la actividad econémica. Como se men-
ciond, se ha fijado el criterio de que todas las empresas estatales han de
mantener equilibrado su presupuesto de divisas. De otra suerte, se les
obliga a reducir produccién, redimensionarse o alterar los patrones de
produccién. De modo complementario, las empresas productoras de in-
sumos usados en las actividades exportadoras reciben prefinanciamien-
to en délares'? que se les computan como ingresos en esa moneda. As{
adquieren productos en el exterior o acrecientan su liquidez y utilida-
des para sostener o ampliar la produccién. La obtencién casi automa-
tica del financiamiento alivia la aguda escasez de capital de trabajo de
las empresas y representa una via de acceso expedita frente a las res-
tricciones del crédito en moneda extranjera de la banca. Con propdsitos
analogos o complementarios se inscriben los financiamientos especia-
les otorgados por el Banco Internacional de Comercio o los que se
asocian a Finatur (en el caso de la produccién de bienes destinados al
turismo internacional).

Sin duda, la politica resefiada tiende a sustituir de manera selectiva
importaciones, eliminar obstaculos a la recuperacién de las ventas
externas e incrementar los abastos a las tiendas de recuperacién de
divisas,!® asi como a fortalecer las vertebraciones interindustriales, a
modo de elevar sus multiplicadores de empleo e ingreso. Al propio
tiempo, se otorgan grandes alicientes a las empresas para cumplir las

16 En grado apreciable, la recuperacién de la industria alimentaria estd asociada al
incremento de sus ventas a las tiendas de recuperacién de divisas y a hoteles o restau-
rantes que sirven al turismo.

17 La norma consiste en cubrir el valor estipulado de los productos solicitados por
los exportadores a los que se afiade 10% de utilidad.

18 Por ejemplo, la empresa Suchel ha elevado significativamente sus resultados
acrecentando y diversificando la oferta de cosméticos, jabones y detergentes que se
venden en la red de tiendas de divisas, no obstante que ello encarece los suministros a
otros mercados internos.
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directrices centrales y mantener o recuperar los coeficientes de utiliza-
cién de los equipos, el empleo y la rentabilidad. Con todo, se trata de
una politica cuya instrumentacién todavia no se generaliza, ni siempre
se acompaifia de los incentivos necesarios. Porlo demas, se reconoce su
desventaja de acentuarla dicotomia del aparato productivo. Al respec-
to, comienza a instrumentarse el Programa de Perfeccionamiento Em-
presarial que tiene, entre otros propésitos, el sustituir importaciones
con eficiencia (véase mas adelante el capitulo acerca del sector manu-
facturero), y que podria abarcar a la produccién de consumo interno,
donde subsisten los mayores rezagos.

Cuba inicia ahora una etapa de desarrollo intensivo en la que la
competitividad externa de sus nichos de exportacién tendra que sus-
tentarse en la eficiencia y en el uso de las mejores tecnologias. Hacer
que los efectos de la modernizacion del sector externo se difundan al
resto de la economia exigira a su vez alcanzar la excelencia productiva,
primero en la fabricacién de insumos y luego en el abasto de articulos
nacionales para el mercado interno. Aqui la disciplina del mercado
podria sustituir con ventaja a los mecanismos de planificacién centra-
lizada, més aptos para promover el crecimiento de orden extensivo.
Aun asi, la transferencia de funciones de coordinacién econémica al
mercado deberia instrumentarse de manera paulatina para aminorar,
como se dijo, las repercusiones negativas en la distribucién y estratifi-
cacién sociales.

5. Otras politicas de financiamiento externo

Ademais del fomento a la inversién y de los esquemas de fondeo de
importaciones necesarias para producir bienes exportables, se ha echa-
do mano de otras modalidades de financiamiento. Asi, se han instru-
mentado intercambios de deuda por activos para aliviar los problemas
de la suspensién de pagos de empréstitos externos. Los casos mas
importantes son:

i) El intercambio de 20 millones de délares de deuda por activos de
una fabrica de cemento en Mariel, como parte del convenio con Cemex;

ii) La inversién mexicana de 200 millones de délares en la empresa
de teléfonos Emtel, la cual se realizé de la misma manera, y

iii) Una inversién uruguaya en la distribucién de carne salada, par-
te de cuyas utilidades se utilizaran para saldar una deuda de 30 millones
de dolares.



RELACIONES ECONOMICAS EXTERNAS 233

Los esquemas de intercambio de deuda por acciones o activos atraen
inversién extranjera, pero deben manejarse con cuidado porque sue-
len convertirse en mecanismos financieros costosos. Valga una refle-
xi6én final. En la medida en que Cuba reconstruya sus nexos comer-
ciales con Occidente, y por el tamafio de su mercado asuma la exigencia
de convertirse en una economia exportadora especializada en un na-
mero limitado de nichos, tendra que plantearse una politica de reacce-
so a los mercados financieros internacionales. En ese contexto, la re-
negociacién con el Club de Paris parece inevitable, aunque no deja de
constituir un reto de primer orden en las circunstancias presentes.

6. Hacia una estrategia para aliviar
el estrangulamiento del sector externo

A casi 40 afios de la suspensién de relaciones comerciales conlos Estados
Unidos, se presenta de nuevo una coyuntura en la que la disponibilidad
de divisas se convierte en la variable determinante del desempeno eco-
némico. Se ha reconocido que es prioritario acelerar la reconstruccién
de los nexos comerciales con el exterior. Mucho se ha avanzado, pero
a tal fin sigue siendo imperativo finiquitar la tarea. Por eso se sugiere
una estrategia en tres tiempos, que utilice los ingresos generados en
cada etapa para financiar el acceso a una fase superior de ajuste estruc-
tural que implique mayor productividad, crecimiento e ingreso.

Como se sefialé, Cuba ha sido una economia orientada al exterior
(como lo evidencia el peso de las exportaciones en la evolucién del
producto nacional). Durante més de tres décadas lo hizo en un marco
“protegido” y preferencial en el contexto del caME. A partir de 1989 se
ve forzada a reorientarse a los mercados de Occidente abiertos a com-
petir en condiciones comerciales, exportando una gama limitada de
productos, la mayoria primarios (commodities), a mercados interna-
cionales en los que, por su amplitud, se puede colocar la oferta dispo-
nible. Tal es el caso del aztcar y sus derivados (mieles y ron), el niquel,
el tabaco, e incluso de los servicios turisticos. Los nichos de exporta-
cién, las ventajas comparativas y la experiencia resultante de esta es-
pecializacién constituyen un activo que debe aprovecharse. La contra-
parte de estas ventajas es una vulnerabilidad a cambios en los precios
internacionales de estos productos que puede contrarrestarse en el
corto plazo con instrumentos de transferencia de riesgo y, a mas largo
término, con la diversificacién.
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Por ello, el objetivo de mayor prelacién en la estrategia de transiciéon
del sector productivo hacia niveles mas altos de eficiencia podria con-
sistir en consolidar tales nichos en el corto plazo. En un plazo mayor
se deberia plantear no solamente generar excedentes exportables (de
azlcar, tabaco y niquel y avanzar en la expansién de la oferta turistica),
sino también buscar la incorporacién creciente de valor agregado a sus
ventas externas y ampliar la gama de servicios exportables, aprove-
chando el nivel educativo y la calificacién de su poblacién (superior a
la media de los paises en desarrollo).

No debiera ponerse al comienzo un énfasis excesivo e inmediato en
la diversificacién de las exportaciones, sobre todo en términos de pro-
ductos, conla excepcién de los farmacéuticos, donde se registran avan-
ces importantes a punto de consolidarse. Este objetivo, ttil en el me-
diano plazo, distraeria recursos escasos de tiempo y divisas que con-
viene invertir en fortalecer nichos de excelencia enlos mercados en los
que Cuba ya esta presente, e incorporarles mayor valor agregado. Pero
se impone una estrategia de optimizacién que abarque la consolida-
cién de las exportaciones tradicionales, con el acrecentamiento de los
abastos nacionales de consumo o uso interno.

Suponer que se tiene la capacidad gerencial para instrumentar una
estrategia amplia podria debilitar el objetivo inmediato de obtener la
mayor produccién exportable posible a fin de servir los amplios mer-
cados internacionales, que no se aprovechan a cabalidad. La meta
concreta consistirfa entonces en acercarse a duplicar el valor de las
exportaciones de bienes y servicios durante el préximo quinquenio, en
cuyo caso se requeriria recuperar los montos de exportaciones de bie-
nes que segufan teniendo en 1998 menos de un tercio del valor que
alcanzaban en 1989, aunque en ello influye la baja de los precios. Es
verdad que la elevada tasa de exportacién de servicios halogrado com-
pensar la baja en bienes, pero aun asi no imprime suficiente dinamismo
ala economfia. Para ello, ademas de buscar ampliar la oferta y diversi-
ficar los mercados, resulta esencial “profundizar” el efecto de las expor-
taciones, generando un mayor valor agregado mediante los encadena-
mientos de la oferta exportable con los demas sectores de la economia.

Los pasos dados hacia el abastecimiento de la demanda del sector
hotelero a partir de una ampliada y mejor produccién doméstica, tanto
de bienes de consumo industriales como de alimentos, son avances en
la direccién adecuada. En el mismo sentido, la optimizacién en el uso
de las tierras podria conducir a establecer una plataforma azucarera
que no estuviese reflida con la sustitucién de la oferta alimentaria.
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Recuérdese aqui que el acrecentamiento de las superficies dedicadas a
la cafia fue desmedido en el pasado y que los déficit alimentarios de la
isla dejan amplisimos margenes al desplazamiento eficiente de com-
pras foraneas.

Una de las lecciones de la experiencia de los paises asiaticos de la
Cuenca del Pacifico, cuyo crecimiento durante las tltimas décadas ha
sido espectacular —incluso el de China y Vietnam—, es la funcién
asignada a la produccién agricola, para que no sélo contribuya a equi-
librar la balanza comercial sectorial, sino para que ademés produzca
excedentes destinados a financiar la infraestructura fisica y humana
que demanda la industrializacién. Por ende, la segunda prioridad de la
estrategia de transicién mencionada acaso llevaria a complementar las
reformas en la gestién empresarial de la agricultura con el propésito
de aprovechar mejor las divisas que generaria la consecucién del pri-
mer objetivo, hasta alcanzar en el mediano plazo una balanza comer-
cial equilibrada en el sector agricola y alimentario no azucarero.

Se trata de una meta ambiciosa, por cuanto las ganancias de produc-
cién y productividad del periodo 1994-1998 no podrian extrapolarse sin
profundizar el cambio institucional, acelerando la descentralizacién
en la toma de decisiones en el sector productivo mientras se mantiene
la disciplina presupuestaria; es decir, se suprimirfan los financiamien-
tos blandos. Los recursos asi obtenidos cabria destinarlos a la inversién
en infraestructura fisica, laboral y social, para impulsar un proceso de
consolidacién econémica basado en el crecimiento de la productivi-
dad, Gnico sustento confiable del desarrollo sostenido.

Al respecto, cabe advertir que en el siglo xx1 el desarrollo industrial
se dard en el marco de una economia mundial globalizada, impelida
por dos tendencias dominantes. El progreso tecnolégico en las comu-
nicaciones y los transportes seguira aminorando los costos de movili-
zar mercancias y comunicar empresas en el ambito internacional. En
consecuencia, los mercados tenderan a integrarse, se impondran es-
tandares rigurosos de competitividad y se trastocara la estructura pro-
ductiva de las naciones. Esta revolucién tecnolégica seguird modifi-
cando mercados y dejando obsoletos productos y profesiones. A su vez,
el comercio exterior desempefiara un papel decisivo en el crecimiento
econémico. Cada vez un mayor nimero de paises adoptan estrategias
que privilegian la produccién exportable, con miras a extender sus
mercados e inducir una productividad mas elevada. Esta tendencia se
observa en todas las regiones del mundo, sean estos paises desarro-
llados o en via de desarrollo.
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En tercer lugar, Cuba debera responder a esos retos con una politica
activa de industrializacién especializada que incremente su capacidad
de competir en los mercados internacionales sobre bases de calidad
y fortaleza tecnolégicas, hasta integrar su economia a los mercados
mundiales (véase el capitulo v). Hoy las cadenas productivas estan
desarticuladas, lo que refleja la necesidad de colocar en el &mbito in-
ternacional la produccién antes destinada al caME. En consecuencia,
debe promoverse su vinculacién en aquellos segmentos con ventajas
comparativas y posibilidades de un desarrollo dinamico.

El impulso dificilmente podra provenir sélo del sector cuya produc-
cién se coloca hoy en mercados internacionales; es preciso redoblar
esfuerzos para integrar en esta légica productiva a los proveedores
cubanos con niveles de eficiencia suficientes para aumentar el conte-
nido nacional de las exportaciones. Esto es indispensable si la moder-
nizacién de la estructura industrial ha de ganar y resguardarla compe-
titividad de los productos en los mercados de Occidente. Asi, el objetivo
de la tercera fase de la estrategia propuesta es transformar paulatina-
mente al sector productor de bienes comerciables y no comerciables y
llevarlo a estandares internacionales de calidad y precio.

D. CONSIDERACIONES FINALES

Dada la importancia del sector externo en la economia cubana, la es-
trategia global de desarrollo descansa inevitablemente en la politica de
relaciones econdémicas con el exterior.

La economia en Cuba siempre ha sido abierta, por lo cual se asiste
ahora mas bien a la reafirmacién de la vocacién de apertura, unida a
un proceso de desregulacién, descentralizacién y reducciones arance-
larias (Alvarez, 1995). El alto contenido importado del producto y la
escasez de financiamiento externo se han constituido en limitacién del
crecimiento econémico, aunado al hecho de que el nivel de inversiones
y competitividad de la produccién no permite atin generar un flujo
suficiente de exportaciones.

En tales circunstancias, un reto central en la percepcién del gobierno
consiste en disefiar mecanismos de generacién de divisas que permitan
financiar la reconversién productiva y enfrentar a los mercados inter-
nacionales del siglo xx1, sin renunciar a los logros obtenidos en materia
social o cultural.

La estrategia aqui esbozada en la transicién del sector productivo
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consta de tres etapas que no son estrictamente consecutivas, y se apun-
tala en el aprovechamiento mas intensivo de las ventajas comparativas
ya desarrolladas y el desarrollo gradual de ventajas competitivas en
otras areas (véase el capitulo vin). El objetivo inmediato seria recobrar
los niveles de los principales productos de exportacién anteriores a la
crisis, a fin de atemperar la restriccién impuesta por la escasez de
divisas y no exacerbar la dependencia del turismo y las remesas como
fuentes primordiales de recursos y crecimiento. El financiamiento pro-
vendria de los ingresos que produzca el crecimiento inicial de las ex-
portaciones y de créditos a la importacién de insumos utilizados en
acrecentar las propias ventas externas

La meta de la segunda etapa consistirfa en equilibrar la balanza
comercial del sector agricola y alimentario no azucarero. En la tercera
etapa se aprovecharfan los recursos generados en las dos primeras,
utilizando la inversién extranjera como catalizador de la moderni-
zacién del sector que produce bienes no comerciables, a fin de alcanzar
mas rapidamente estandares internacionales de calidad y precio. A lo
anterior cabria afiadir el fortalecimiento deliberado de los eslabona-
mientos interindustriales vinculados a la produccién de bienes expor-
tables, por sus efectos no sélo en el ahorro sustitutivo de divisas sino
también en la actividad econémica y el empleo. Posteriormente se ten-
dria que promover la diversificacién de las exportaciones y aumentar
su tasa de crecimiento.

La economia cubana hoy por hoy esté obligada a competir en los
mercados internacionales sobre la base de precios y salarios bajos. Ala
larga, sélo la calidad y la excelencia técnicas de los bienes y servicios
producidos pueden ser la base de la competitividad. Entonces, parece
recomendable aprovechar a plenitud la disponibilidad de mano de
obra educada en el desarrollo de nichos exportadores dindmicos y en
ganar flexibilidad de adaptacién frente a las oscilaciones de los merca-
dos internacionales. En este punto un requisito a satisfacer seria acer-
carse a un régimen de tipo de cambio flexible a fin de asegurar que las
fuerzas productivas se reorienten hacia las actividades mas rentables,
asi como capitalizar avances anteriores —por ejemplo, en materia de
biotecnologia— y los trabajos de los numerosos centros de investi-
gacion.

La solucién del estrangulamiento externo mediante una asignacion
eficiente de los recursos internos, en buena parte depende de acercar
deliberadamente los precios internos a los que privan eri los mercados
internacionales. La intervencién activa del gobierno, mediante una
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politica que precise objetivos estratégicos de largo plazo y se nutra del
compacto social, facilitara la identificacién y desarrollo de ventajas
comparativas prometedoras que poco a poco transformen la fisonomia
econ6émica de Cuba.

Por dltimo, es menester mencionar que el esfuerzo que se desarrolle
internamente en Cuba, podria verse fuertemente impulsado de relajar-
se las condiciones del embargo que los Estados Unidos aplican desde
hace casi cuatro décadas ala economia cubana.

ANEX0. CRECIMIENTO ECONOMICO
Y ESCASEZ DE DIVISAS

La economia cubana presenté ritmos de expansién relativamente ele-
vados en la primera mitad de la década de los ochenta, en parte gracias
a su privilegiada posicién en el caMmE. Este dinamismo contrasté con el
estancamiento econémico del resto de América Latina, provocado en
buena medida por la interrupcién de los flujos de capitales internacio-
nales alaregién a partir de la moratoria de ladeuda mexicana en 1982
que inauguré la llamada “década perdida”. El colapso de la antigua
URSS marc6 el final del periodo de expansién de la economia cubana,
y la sumié en una profunda crisis que le exigié buscar con urgencia una
nueva insercién funcional en los mercados mundiales. En efecto, can-
celadas las transferencias del antiguo bloque socialista, la disponibili-
dad de divisas se convirtié en restriccién fundamental del crecimiento
econémico del pafs.

Cuba es una economia semindustrializada, con un limitado desarro-
llo de la produccién de bienes de capital, y por ello hubo de enfrentar
subitamente el reto de impulsar actividades capaces de generar divisas
suficientes para sostener las importaciones, en particular de insumos
intermedios y combustibles, que requiere el aparato productivo para
su funcionamiento, tarea magnificada por la exclusién del pafs del
mercado mundial de capitales. As{, el objetivo prioritario de la estrate-
gia macroeconémica consistié en conformar empresas competitivas a
escala internacional que pudieran penetrar los mercados del Mundo
Occidental.

La reconversién de los mercados o de las estructuras econémicas
para orientarlas hacia el sector externo, y posicionarse favorablemente
en el sistema global, es incierta, lleva tiempo y acarrea costos de tran-
sicién elevados, méaxime si por largos periodos se descuidaron los pa-
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trones de eficiencia en la produccién, el disefio y la comercializacién.
Aun asi, la transformacién de la economia cubana esta en marcha, a
ritmo pausado y no exenta de atrasos e indefiniciones notables.

El agudo desequilibrio externo de Cuba, a consecuencia de la caida
de las exportaciones y el deterioro en los términos de intercambio,
repercutié inicialmente en una severa contraccién de la actividad eco-
némica. Entre 1989 y 1993 el producto retrocedié cerca de 33% en
términos reales y el déficit comercial descendié de 12.6 a 2% como
proporcién del 1B pese a que los términos de intercambio se desploma-
ron casi 50%. La disminucién del déficit comercial fue resultado de una
caida de 26 puntos en la participacién de las importaciones en el pro-
ducto que mas que compensé la reduccién de 17 puntos en la partici-
pacién de las exportaciones. A su vez, el déficit en cuenta corriente del
balance de pagos pasé de representar 14.4% del producto a 2.2%. Cabe
subrayar que, a diferencia de los programas de ajuste ortodoxo conven-
cionales aplicados en otros paises de América Latina, la primera fase
de correccién del desequilibrio externo se acompafi6é de una notable
ampliacién del déficit fiscal, procurando asi bajar el costo social de la
crisis (véase la graficav.1).

A partir de 1993 Cuba instrumenté una estrategia de ajuste y trans-
formacién econémica a fin de corregir el desbalance externo en sus
raices de fondo. Asi, apoyandose en la racionalizacién de las finanzas
publicas, la despenalizacién de la tenencia de divisas, la liberacién de
algunos mercados a la actividad privadalocal o extranjera, y la reorien-
tacién del sector paraestatal, se ha empezado a crecer, manteniendo
acotado el déficit externo. El repunte de la actividad productiva obede-
ce, en buena medida, al dinamismo en la produccién de ciertos bienes
y servicios comerciables internacionalmente, entre éstos el niquel y,
sobre todo, el turismo. De hecho, los servicios turisticos han sido con
amplitud la actividad cuyas exportaciones han avanzado mas rapida-
mente en este lapso.

Precisamente, entre 1993y 1998 la actividad econémica en Cuba se
incrementé auna tasa media de 3% en términos reales, impulsada por
sus exportaciones (sobre todo de servicios), que lo hicieron a 10.3%
anual medio, lo que ayudé a que el déficit comercial permaneciera
cercano a 3% del producto. El saldo en cuenta corriente ha sido aun
menor debido a ingresos crecientes del turismo a la entrada de remesas
internacionales que, desde 1995, superan a las erogaciones por concep-
to de pago de servicios a factores. Todo ello, ademads, en un marco de
disciplina de las finanzas publicas con déficit fiscales por debajo de 3%
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del producto, en contraste con los saldos obtenidos previamente. Las
cifras preliminares indican que el dinamismo de la economia de Cuba
ha continuado en el primer semestre de 1999, en que el PIB registré un
alza de 6% en términos reales.

Pese al desempeiio positivo, la expansién econémica del pais en el me-
diano y largo plazos sigue condicionada por una severa restriccién de la
balanza de pagos. Sibienlareciente reanimacién dela actividad produc-
tiva responde a un vigoroso esfuerzo exportador, la entrada de las im-
portaciones ha sido todavia més intensa. Ciertamente, en 1993-1998,
en términos reales las importaciones de bienes y servicios mostraron un
incremento medio anual de 15.8%, tasa 53% mayor que la de las expor-
taciones. Esta dependencia de las importaciones revela que la disponi-
bilidad de divisas sigue siendo una restriccién bésica que impide a la
economia cubana obtener de manera sostenida tasas del producto su-
periores a 3% anual sin presionar la balanza de pagos (salvo que se
amplie su acceso al mercado internacional de capitales). En virtud del
baje ritmo de crecimiento demografico en Cuba (0.5% anual), este
desempefio aun permitiria sostener una tasa de expansién del piB real
por habitante de 2.5%, porcentaje que no es bajo en el contexto latino-
americano. Baste recordar que en el curso de las dos ultimas décadas
pocos paises de la regién han logrado elevar mas rapidamente y de
manera constante su producto por habitante en términos reales.!?

Ahora bien, es preocupante que, pese a la implantacién de profundas
reformas macroecondémicas en América Latina para abrir los merca-
dos a la competencia externa y dar un mayor papel al mercado en la
asignacién de los recursos, la regién sigue sin acceder a una senda de
elevado crecimiento econémico de largo plazo. En la vasta mayoria
de las economias latinoamericanas, los periodos de fuerte expansién
suelen acompafiarse de desequilibrios en la cuenta corriente de la ba-
lanza de pagos que, més temprano que tarde, desembocan en crisis de
divisas y contracciones en el nivel de produccién y de empleo, con
severos costos sociales.

De ahi la importancia que tiene para Cuba robustecer la estrategia de
modificacién de su insercién externa avanzando en tres frentes: i) am-
pliar el acceso al financiamiento externo; ii) diversificar las exportacio-
nes, en particular con productos de elevado valor agregado, y iii) im-
pulsar la oferta local de alimentos y de combustibles, entre otros pro-
ductos, a fin de realizar una sustitucién eficiente de sus importaciones.

19 Porlo demas, los avances en sustitucién eficiente de importaciones y en elevar el
valor agregado nacional de las exportaciones, pocoa pocotienden aresolver el problema.
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1. Marco metodolégico

A fin de corroborar la hipétesis anterior en el caso de Cuba, se parte de
un modelo analitico simple que examina las restricciones al crecimien-
to en economias en que la falta de acceso al mercado internacional de
capitales obliga a mantener un déficit comercial virtualmente nulo, es
decir, a pagar sus importaciones con exportaciones. Este modelo ser-
vira de base a las estimaciones econométricas para calcular la tasa de
crecimiento econémico de largo plazo compatible con el equilibrio en
el balance de pagos, y esta conformado por las siguientes ecuaciones:2°

px=prem (1)
prx=pr+e+m (2)
2=n@-p*-&)+nw,conn <0, >0 (3)
rf1=¢(ﬁ*+é\-—ﬁ)+§§,con¢<0,§>0 4)

La ecuacién (1) expresa la identidad contable de la balanza de pagos
en ausencia de flujos de capitales externos. En ésta se equipara el valor
total de las importaciones (p* e m) con el de las exportaciones (p x) a
precios corrientes. La notacién adoptada es la siguiente: x son las ex-
portaciones a precios constantes en moneda nacional, p los precios de
las exportaciones en moneda nacional, p* los precios de las importa-
ciones medidos en moneda extranjera (precios internacionales), e el
tipo de cambio nominal en unidades de moneda local por unidad de
divisas, y m las importaciones medidas a precios constantes en moneda
nacional.

La segunda ecuacién refleja el balance comercial, dado porla ecua-
cién previa, pero en términos de tasas de crecimiento anuales.?! La
tercera es la especificacién dindmica de la funcién convencional de

20 La especificacién original del modelo se debe a Thirlwall (1979) y a Thirlwall y
Hussein (1982) quienes, basados en los trabajos de Roy Harrod sobre el multiplicador
del comercio exterior, desarrollaron este marco analitico que se conoce actualmente
como el modelo de restricciones de balanza de pagos al crecimiento econémico. Estu-
dios empiricos que aplican este modelo al anélisis del crecimiento econémico con
equilibrio externo de largo plazo se encuentran en Bairam (1997), Hieke (1997), Le6n-
Ledesma (1999), McCombie );\Thirlwal] (1997) y Moreno Brid y Pérez (1999).

21 La expresién con tilde “x” representa la tasa de crecimiento anual de la variable
x, es deciresigual a (x, —x,.;)/x,_;.
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demanda de exportaciones, medida en términos de su tasa de creci-
miento. Adopta como determinantes las variables usuales: el mgreso
real externo () y los precios relativos de las exportaciones (P -p*—é),
donde los coeficientes n < 0yx > 0 corresponden respectivamente a sus
elasticidades precio e ingreso.

Finalmente, la ecuacién cuatro especifica, también de manera dina-
mica, la funcién de demanda de importaciones. Su lado izquierdo
muestra la tasa de crecimiento de las importaciones en términos reales
(m) y el derecho sus determmantes usuales el ingreso real doméstico
(y) y sus precios relativos (p* + ¢ —p). Los coeficientes $ <0y E> 0
representan las elasticidades precio e ingreso respectivas.?

Una simplificacién inmediata del modelo surge al suponer que, en
concordancia con la politica cambiaria de Cuba, el tipo de cambio
nominal (e) se mantiene al uno por uno con el délar (e = 1). Sustituyen-
do (3) y (4) en (2), y resolviendo el sistema resultante, se obtiene la
expresién de la tasa de crecimiento de largo plazo de la economia (¥s)
compatible con el equilibrio externo de balanza de pagos:

§b _ n\f\\1+(q+¢g+1)(.zl)\—;/7\*) (5)

Esto significa que el crecimiento econémico de largo plazo depende
de: i) el crecimiento de la demanda externa ponderado por la elastici-
dad-ingreso de las exportaciones, y ii) la diferente variacién de precios
internos y externos (tipo de cambio real) ponderada por la suma de las
elasticidades-precio de ambas.

Como sefala la ecuacién (5), si el tipo de cambio real varia de manera
persistente, la tasa de expansién econémica de largo plazo podria verse
afectada. La direccién de su impacto dependera de que la suma de las
elasticidades-precio mencionadas sea, en valor absoluto, menor o ma-

22 El modelo supone en esencia dos tipos de bienes, uno producido externamente,
que se importa al pais a un precio unitario p* (en divisas), y otro producido localmen-
te que se vende al precio unitario p (en unidades de moneda local), sea internamente o
como exportaciones. Tal simplificacién es ttil para estimar la tasa de crecimiento
econémico de largo plazo sin tomar en cuenta, por lo pronto, el efecto de pautas
divergentes en el precio de exportaciones y de la produccién al mercado interno.
Siguiendo la practica usual, se denomina como “tipo de cambio real” al cociente de los
precios de los productos locales (p) y de los precios externos (p* ¢) medidos en moneda
local. Cabe subrayar que al suponer sé6lo dos bienes, el modelo no permite distinguir
adecuadamente los efectos de variaciones en los términos de intercambio y en el tipo
de cambio real.
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yor a la unidad. En este aspecto, si se supone que se satisface la condi-
cién Marshall-Lerner sobre las elasticidades-precio de las importacio-
nes y las exportaciones (porAejerAnplo: n +¢=-1) oqueel tipo de cambio
real permanece constante (p = p*), se obtiene una forma mas simplifi-
cada de la ecuacién (5):
A
}/)\b _Tw (6)
RS

A su vez, sustituyendo la funcién de demanda de exportaciones (3)
en esta expresion, se llega a la formulacién basica de la tasa de creci-
miento de largo plazo de la economia, en funcién de la tasa de expan-
sién de las exportaciones en términos reales y de la elasticidad-ingreso
de las importaciones:

yh=Xx/E (7)

Esta expresién sintética del modelo analitico indica que, para forta-
lecer el crecimiento de largo plazo en economias sin acceso a capitales
internacionales, se debe aumentar la capacidad de exportaciény, ala
vez, promover una sustitucién eficiente de los bienes y servicios elabo-
rados en el exterior (en otras palabras, bajar la elasticidad-ingreso de
las importaciones).

Sobre la base de las formulaciones analiticas previas, en la seccién
siguiente se realiza una estimacién de la tasa de crecimiento de largo
plazo de la economia cubana en las condiciones actuales, en que su
acceso al ahorro externo es practicamente nulo.

2. Resultados empiricos

Como seiiala el modelo analitico resumido en la ecuacién (7), la tasa
sostenible de crecimiento econémico depende de la elasticidad-ingre-
so?? de las importaciones y de la tasa de expansién de las exportaciones.
En este caso, se considera a las exportaciones como exégenamente
determinadas, y se lleva a cabo una primera medicién de la elasticidad
indicada como el cociente de las tasas de crecimiento de las importa-
cionesy del producto que se han registrado en la actual fase de repunte
que atraviesa la economia de Cuba desde 1994.

23 Se usa indistintamente el término elasticidad-ingreso o elasticidad-producto de
las importaciones, suponiendo —para simplificar el anélisis— una equiparacién del
piB y del ingreso nacional.
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Dadoque en 1993-1998 el productoreal aumenté al ritmo medio de 3%
y las importaciones a 15.8%, un primer estimado de la elasticidad-pro-
ducto delas importaciones serfa de 5.3. Repitiendo el cdlculo para 1994-
1998, es decir, para el lapso en que la reactivacién econémica actual
cobré mas fuerza, la elasticidad-producto estimada seria de 4.2 que,
aunque inferior ala previa, se ubica entre las més elevadas de América
Latina. Su alta magnitud indica que, en ausencia de un programa efec-
tivo de sustitucién de importaciones o de acrecentamiento de las ventas
externas, el crecimiento anual de 10% en las exportaciones reales de
bienes y servicios, como el observado en 1994-1998, es insuficiente para
permitir que la tasa de expansion de largo plazo de la economia cubana
rebase 2.5 0 3% anual sin incurrir en desequilibrios externos.

Desde luego, las estimaciones son hipotéticas, dependen de supues-
tos que hacen prevalecer en el futuro las tendencias hoy presentes, o
sea, excluyen la posibilidad de intensificar el esfuerzo exportador o la
sustitucién eficiente de bienes o servicios importados. Asimismo, no
consideran que los ingresos netos por transferencias unilaterales y
servicios factoriales o que los flujos de capital internacional se expan-
dan de manerarelevante en el mediano plazo. En la medida en que estas
posibilidades se concreten ser4 factible que la economia cubana sos-
tenga, por largos periodos, tasas de crecimiento mas elevadas sin pro-
vocar desequilibrios en su balance de pagos.

Asi, el célculo anterior es sélo indicativo de la magnitud probable del
problema, pero se basa en una estimacién burda de la elasticidad-pro-
ducto de las importaciones. Si se pretende medirla de manera méas
adecuada se requiere distinguir los efectos “ingreso” y “precio” en la
demanda de importaciones. Para ello se estimé por minimos cuadra-
dos ordinarios la demanda lineal-logaritmica convencional de las im-
portaciones, con base en datos anuales 1985-1998 (véase el cuadro1v.s).
Se consideraron varias especificaciones tomando como variable “in-
greso” al PIB o la demanda total.24 Los precios relativos se calcularon
como el cociente del deflactor implicito de las importaciones y del piB,
y por ello reflejan el tipo de cambio real visto como precio relativo de
bienes y servicios importados frente a los de origen local. Es necesario
mencionar que dicho precio relativo de las importaciones en Cuba cayé
a 3.5% anual medio entre 1994 y 1998.

24 El multiecuacional, bajo niimero de observaciones impidié aplicar la metodolo-
gia econométrica de cointegracién, mas apta para el estudio de relaciones de largo
plazo. Ello se debié a la falta de cifras de Cuentas Nacionales para el comercio exterior
de afos anteriores a 1985.
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CUADRO 1IV.5. Cuba: Estimacién de la demanda
de importaciones totales, 1985-19982

Log(m) = o + n log(y) + @ log(p) + plog(mi-1) + ¢

Ecuacién a n ) B R2barma

A. Con el piB como variable explicativa (logy)

(A1) -31.85 4.11 -0.95 n. a. 0.95
(niveles) (10.7) (13.4) (5.0)
(A2) -37.83 5.00 -0.87 -0.33* 0.95
(niveles) (6.1) (5.9) (4.6) (1.2)
(A3) -0.05 3.45 -1.48 n. a. 0.83
(primeras
diferencias)  (1.55) (7.47) (4.70)

B. Con la demanda agregada total como variable
explicativa (logy)

(B1) -19.21 2.75 -0.60 n. a. 0.98
(niveles) (16.2) (23.0) (6.3)
(B2) -21.30 3.13 -0.50 -0.19* 0.99
(niveles) (12.1) (11.7) (4.6) (1.5)
(B3) -0.02 2.58 -0.93 n. a. 0.93
(primeras
diferencias)  (1.22) (11.81) (4.63)

a Las regresiones Al y B1 excluyen variables explicativas rezagadas. Las cifras en
paréntesis reportan el estadistico “t”. El asterisco indica que el coeficiente estimado no
essignificativo a 90%. Las ecuaciones reportadas en niveles pasaronlas pruebas (cuyos
resultados no se incluyen aqui) de multiplicadores de Lagrange de correlacién serial,
heteroscedasticidad, normalidad y reseT sobre la especificacién de forma funcional,
con un nivel de significancia de 95%. Todos los calculos se efectuaron con el programa
Microfit 4.0.

n. a.: No aplica.

Los resultados mas satisfactorios, en niveles, son los de las ecuacio-
nes Al y B1, que excluyen a la variable dependiente rezagada como
factor explicativo. En ambas, las elasticidades-precio e ingreso estima-
das de la demanda de importaciones son significativas al nivel de 99%.
Sus signos concuerdan con los valores esperados, es decir, positivo en
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el caso de la elasticidad-ingreso y negativo en la de precios. Ademas,
estas estimaciones satisficieron las pruebas de diagnéstico usuales so-
bre el patrén de los residuos. s

La ecuacién (Al) arroja un estimado puntual de 4.11 para la elasti-
cidad-producto de las importaciones en 1985-1998, y de ~0.95 de la
elasticidad-precio correspondiente. Esta Gltima, de hecho, no es signi-
ficativamente distinta de la unidad. El coeficiente estimado de la elas-
ticidad-producto es similar al calculado al inicio de esta seccién como
el cociente de las tasas de crecimiento real de las importaciones y del
PIB observadas en 1994-1998.2¢

Enla inferencia estadistica también se estimaron las regresiones en
primeras diferencias (A3 y B3) para evitar ciertos problemas que po-
drian surgir dado el caracter no estacionario de las series de datos
usadas. Como se observa en el cuadro 1v.s, los resultados sugieren una
magnitud muy elevada de la elasticidad-ingreso de las importaciones.
Asimismo, apuntan un valor de la elasticidad-precio mayor que el co-
rrespondiente a las ecuaciones en niveles.

Los estimados revelan una intensa dependencia de las importacio-
nes, que se explica en parte por la insuficiente oferta local de bienes de
consumo, de insumos y de maquinaria y equipo (que urge remplazar
después del prolongado estancamiento de la inversién neta, y de su
dependencia de tecnologias obsoletas), aunque también se debe a la
caida de los precios de los bienes y servicios importados con respecto
a los producidos localmente. De hecho, como muestra el estudio eco-
nomeétrico, tanto el nivel de actividad local como los precios relativos
de las importaciones (estoes, el tipo de cambio real) son determinantes
significativos de su demanda. Como podria esperarse, la consecucién
del equilibrio externo de la economia cubana depende tanto del nivel
de actividad como de la evolucién del tipo de cambio real, elemento
que, al igual que en el resto de América Latina, en caso de descuidarse
puede originar graves desequilibrios en el balance de pagos.

25 Se aplicaron las pruebas usuales sobre el comportamiento de los residuos en
términos de autocorrelacién, heteroscedasticidad y normalidad asf como la prueba
RESET de Ramsey para evaluar la adecuacién de la forma funcional adoptada en la
regresion.

26 Asimismo, aunque no se reportan aqui, los estimados de la elasticidad-producto
de las importaciones obtenidos mediante regresiones sobre periodos traslapados de
seis o siete aflos convergen a valores préximos a 4.0 a medida que el periodo cubre los
anos recientes.
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3. Conclusiones

Salvo que avance la sustitucién eficiente de importaciones en Cuba,
cualquier repunte sostenido en la actividad econémica conllevara una
intensa penetracién de productos del exterior, presionara la disponibi-
lidad de divisas y, pondra en jaque el equilibrio externo. Esta presiéon
sera mas aguda en la medida en que se aprecie el tipo de cambio real
(que disminuyan los precios relativos de las importaciones frente a los
de los bienes y servicios producidos localmente). Igualmente, aunque
no se exploré aqui su efecto cuantitativo, debe ser evidente que el
deterioro de los términos de intercambio puede tener efectos suma-
mente recesivos en la economia doméstica y complicar la instrumen-
tacién de la politica de estabilizacién y ajuste macroeconémico.

En sintesis, si bien es cierto que la economia de Cuba comienza a
retomar cierto dinamismo, su transformacién estructural tendra que
proseguir de manera mas profunda a fin de asegurar una nueva pauta
de insercién en la economia mundial que le permita cimentar una
plataforma de expansion elevada de largo plazo. Esta transformacién
esta obligada a ensanchar los encadenamientos internos del aparato
productivo para que el sector exportador acttie como eje impulsor de
un elevado y sostenido crecimiento econémico. De no persistirse en el
fortalecimiento de la articulacién de las ramas manufactureray agro-
industrial principalmente —como ya se ha iniciado— por medio de la
sustitucién eficiente de importaciones, el crecimiento sostenible de
largo plazo dificilmente rebasaria 3% anual promedio.

La situacién no establece un techo fatal. En los hechos, como lo
demuestra el sector turismo, la sustitucién de compras externas puede
ocurrir con bastante rapidez y contribuir al aflojamiento de la restric-
cién externa. En el mismo sentido, est4 el aprovechamiento de mejoras
de productividad en el sector exportador, por ejemplo, con la restruc-
turacién del sector cafiero-azucarero. Asimismo, podria tener impacto
favorable el mejoramiento del acceso alos mercados financieros inter-
nacionales, para servir de puente en el tiempo transcurrido entre el
fortalecimiento de las inversiones en scctores de bienes transables y las
capacidades del ahorro nacional. En este terreno, desde luego, la situa-
ci6én podria alterarse —ya no pausada, sino radicalmente— de modifi-
carse las condiciones del embargo. Ademas, y aunque no fueron consi-
deradas en el andlisis empirico, no debe olvidarse que las variaciones
en los términos de intercambio pueden tener fuerte impacto en el ba-
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lance comercial y en la disponibilidad de divisas, afectando en conse-
cuencia el crecimiento econémico.

La otra via de solucién, de mantenerse el actual relacionamiento
entre la oferta producida localmente y la demanda nacional, haria
necesario que las exportaciones reales de bienes y servicios persis-
tentemente se expandieran cuando menos a 20% anual —al doble de la
tasa que actualmente registran— para que la economia cubana pudiera
crecer a 5% anual de manera sostenida, suponiendo que el precio rela-
tivo de las importaciones no disminuya (o sea, suponiendo que el tipo
de cambio real no se aprecie). En caso contrario, dada su elasticidad-
precio casi unitaria (-0.95), el abaratamiento de las importaciones con
relacién a los bienes y servicios producidos localmente agudizaria la
escasez de divisas y, por ende, exigirfa un comportamiento atiin mas
dindmico del sector exportador a fin de sostener un crecimiento eco-
némico alto sin desequilibrar la balanza de pagos. Esa tasa de acrecen-
tamiento de los ingresos en divisas es alta. Con todo, algunas fuentes
proveedoras lo han hecho a riesgos elevados (turismo). Por consiguien-
te, la estrategia futura de liberacién del desarrollo asequible, consistiria
en lograr una combinacién entre fomento exportador y sustitucién
eficiente de importaciones que permita continuar con mayor firmeza
una etapa de desarrollo sostenido y compensar los trastornos del pe-
riodo especial.



V.EL MERCADO LABORAL

A. INTRODUCCION

En lo que aqui interesa, la economia cubana enfrenta, entre otras, dos
situaciones que conviene destacar: una dificultad para generar empleo
productivo, por efecto de la importante restriccién externa, y una dis-
minucién de la presién demogréafica sobre la oferta de trabajo y la
demanda de algunos servicios sociales, como resultado de la madurez
demografica de la poblacién. Se registra una gradual reduccién de la
poblacién joven, mas que compensada por el aumento de la de mas de
sesenta afios de edad, y en el largo plazo se contrae la proporcién de la
gente en edad laboral. (Véase la grafica v.1).

El primer tipo de dificultades limita la disponibilidad de empleos
productivos a la actual poblacién econémicamente activa; aun en pre-
sencia de menores presiones demograficas, se afecta el mercado labo-
ral y las perspectivas de financiamiento de la politica social. De hecho,
el criterio de sostener el pleno empleo, manteniendo en sus puestos al
personal redundante, en un contexto de contraccién de las inversiones,
se ha traducido en caidas de la productividad por trabajador, en espe-
cial en la primera mitad del periodo especial. En definitiva, el problema
de empleo se manifiesta, antes que en desempleo abierto, en la subuti-
lizacién de la mano de obra por escasez de insumos productivos y por
obsolescencia de ciertas estructuras productivas.

La solucién al problema de empleo pasa por la restructuracién del
aparato productivo para adaptarlo a las nuevas condiciones interna-
cionales. Esta restructuracién se impulsa persiguiendo cuatro objeti-
vos: i) fortalecer la relacién entre la generacién del ahorro y la inver-
sién; i) reforzar el nexo entre la inversién y la generacion de divisas;
iii) robustecer los vinculos interindustriales y generar una red de em-
presarios con apoyo gubernamental, yiv) dar apoyo a los trabajadores
desplazados de los puestos de trabajo, a consecuencia del proceso de
restructuracién.

A la luz de esos objetivos, se revisa en este capitulo la politica de
empleo implicita en las reformas que se estan llevando a cabo. Luego

249
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GRAFICA v.1. Cuba: Estructura de la poblacién
por.tramos de edad, 1985-2025
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FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

se estudian las implicaciones de cada uno de los objetivos de la restruc-
turacién del aparato productivo en el mercado de trabajo y en el em-
pleo. Por dltimo, se analizan la politica de previsién social, asi como
sus adaptaciones a las nuevas condiciones econémicas y también a las
demogréficas futuras.

B. EL EMPLEO DURANTE EL PERIODO ESPECIAL

El estrangulamiento de pagos de la economia cubana se asocia a la pér-
dida de importantes mercados y a la falta de acceso al financiamiento
externo. La merma en la produccién atribuible a la imposibilidad de
abastecer de insumos importados al aparato productivo, junto con las
politicas de plenoempleo, llevarona contraerla productividad media por
trabajador. Como se ilustra en el cuadro v.1, esto se reflejé en el peor
momento de la crisis (1993), en un descenso, con respecto a 1989, de
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Cuabro v.1. Cuba: Produccion, produciividad
e inversion, 1993-1998

1993 1994 1995 1996 1997 1998

Producto interno bruto
(tasa de crecimiento anual) -13.6 0.6 2.5 7.6 2.5 1.8
Indice de productividad media

(1989 = 100.0) 68.2 712 76.2 855 89.1 91.1
Tasas de inversién (porcentaje
del 1B a precios corrientes) 48 4.9 6.5 7.4 8.2 8.3

FUENTE: CEPAL, sobre la base de una combinacién de cifras oficiales y no oficiales.

un tercio en la producciény de 32% en el indice de productividad media
de la mano de obra, en tanto que la tasa de inversién cayoé a sélo 4.8%
del p1B.

La politica inicial de ajuste durante el periodo especial descansé en
transferencias intrapresupuestarias que intentaron mantener el pleno
empleo y garantizar, dentro del régimen especial, la alimentacién ba-
sica, la educacidn, la salud y la seguridad social. Los gastos en salud
publica y seguridad social se han elevado continuamente en términos
nominales. Con objeto de garantizar el empleo, los subsidios por pér-
didas a empresas se incrementaron especialmente durante 1992 y 1993.

De hecho, la restriccién presupuestaria blanda con que operé la
economia entre 1989 y 1993 culminé en elevados déficit fiscales y acu-
mulaciones de liquidez. La posterior politica de austeridad presupues-
taria tuvo dos consecuencias contrastantes. Por un lado, provocé la
reduccién de algunos gastos, especialmente de inversion; por otro, las
erogaciones de caracter social a precios corrientes se duplicaron en
términos del producto (de 26 a 52% entre 1989y 1993). La imposibili-
dad de ampliar la carga impositiva del presupuesto en esos montos,
pese alos recortes en otros renglones del gasto del Estado, se reflejé en
enormes déficit fiscales hasta 1993. A partir de esa fecha, las politicas
fiscal y monetaria se endurecieron hasta atemperar apreciablemente
los desajustes presupuestarios.

La grafica v.2 y el cuadro v.2 ilustran cémo se debilité la productivi-
dad media de los ocupados. Si se postula que el producto medio por
trabajador en 1989 correspondia al de pleno empleo, la intensidad de
la subutilizacién puede estimarse como la proporcién entre el decre-
mento observado cada afio con respecto al valor de ese ejercicio.!

I'Si Yy es el producto medio por trabajador en 1989 y se asume, para fines ilustra-
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GRAFICA V.2. Cuba: Relaciones entre las variables
macroeconémicas y el empleo.
Importaciones y producto
(Variaciones con respecto al nivel de 1989)
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FUENTE: cEPAL, sobre la base de cifras oficiales y estimaciones propias.

Las cifras estimadas sobre la subutilizacién de la mano de obra,
multiplicadas por la proporcién de la poblacién econémica activa (PEA)
ocupada, se traducen en indicador del desempleo equivalente. Suman-
do a las tasas de desempleo abierto, se puede concluir que la subutili-
zacién de la mano de obra ha crecido. Ahora bien, la politica ocupacio-
nal ha evitado que la tasa de desempleo siga aumentando (en 1989 fue
de 7.9% de la PEA y en 1996 de 7.6% y en 1998 de 6.6%). Sin embargo,
gran parte de la poblacién ocupada ha debido bajar sus niveles de
productividad y califica como subutilizada. Sobre la base de los niveles
de productividad de 1989 se ha estimado que la tasa de desempleo
equivalente de los subutilizados, sumada a la de desempleo abierto,

tivos, como el de pleno empleo, y Yy es el producto medio por trabajador de 1990, la
intensidad de la subutilizacién en 1990 es: Intensidad de la subutilizacién en 1990: (Ygo
~Y30)/Y30. Esto corresponde al porcentaje de un puesto de trabajo de pleno empleo que
habria que generar por persona subutilizada. La estimacién del desempleo equivalente
se realizé tomando el producto medio por trabajador de 1989 como la norina de pleno
empleo. Si a esa fecha ya existfa subutilizacién de la mano de obra, las estimaciones
deben considerarse como conservadoras.



CuaDRO V.2. Cuba: Indicadores de ajuste de presupuesto y los mercados de divisas,
bienes y de trabajo

1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Indicadores del mercado de trabajo
Tasas de participacién
(poblacién mayorde 15 afios) 58.3 57.8 57.1 55.3 54.4 52.9 53.0 52.7 53.4 535
Tasas de participacién
(poblacién en edad laboral)? 76.1  74.1 73.0 70.8 69.2 67.5 67.8 67.9 69.2 70.0

Tasas de desempleo 7.9 7.3 7.7 6.1 6.2 6.7 7.9 7.6 7.0 6.6

Indice de productividad
(1989=100) 100.0 96.8 87.7 80.7 70.3 72.4 73.7 79.5 79.9 80.2

Brecha de productividad
(respecto al nivel de 1989) 0.0 3.2 123 19.3 29.7 27.6 26.3 20.5 20.1 19.8

Tasas de desempleo
equivalente 7.9 103 19.0 24.2 340 325 32.1 26.6 25.7 251

Categorias ocupacionales (porcentajes de los ocupados)

Poblacién ocupada no estatal 5.3 5.5 5.8 6.4 7.9 16.0 18.2 18.5 19.4 207
Cooperativas y UBPC 1.5 7.7 8.4 8.4 7.9 7.6
Empresas mixtas y sociedades

mercantiles 2.0 2.0 2.6 31 3.5
Privado nacional 3.2 34 4.5 4.6 5.3 7.0
Cuenta propia 0.6 2.9 33 2.9 3.0 2.6

Poblacién ocupada estatal 96.8 96.8 94.2 93.6 92.1 84.0 81.8 81.5 80.6 79.3

FueNTE: cEPAL, sobre la base de cifras de onE y estimaciones propias.
a Poblacién econémicamente activa (pea) sobre grupos de edad especificos, en este caso en “edad laboral”: mujeres entre 17 y 54
afios, hombres entre 17 y 59 afios.
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CuaDRo Vv.3. América Latina: Empleo informal
en paises seleccionados

Porcentaje del empleo informal urbano

Paises Ano respecto del empleo total
Argentina 1996 45
Brasil 1995 59
Chile 1996 37
Colombia 1996 46
Costa Rica 1995 42
Cuba? 1996 34
México 1995 48
Panama 1995 41
Pera 1995 55
Venezuela 1996 43

FueNTE: cEPAL, sobre la base de cifras de orr, Panoraima Laboral 1997.
a Estimaci6n de la cepaL, corresponde a la tasa de subempleo.

asciende a 42% en 1994 y en 1996. Hacia 1998 la mejorfa en la produc-
tividad, merced al repunte de la actividad econémica, incidié en una
atenuacién del desempleo equivalente.

La cifra puede parecer exagerada. Sin embargo, hay que tener en
cuenta la brusca caida del producto entre 1989 y 1993, que todavia no
se habia recuperado por entero en 1998, afio en que el propio piB resulté
inferior en 20% al de 1989. Ello determiné una brusca caida en la pro-
ductividad de la fuerza de trabajo que, conforme a las peculiaridades
del mercado laboral cubano y la metodologia de célculo utilizada, se
traduce en acrecentar el desempleo equivalente.

Aun en una crisis de la magnitud de la cubana, factores de orden
tecnolégico, aunados a la nueva divisién internacional del trabajo y
otros fenémenos de la globalizacién, vienen contribuyendo a debilitar
los mercados de trabajo en América Latina. Conforme a cifras de la
Organizacién Internacional del Trabajo (o1t), el empleo informal que,
en cierto modo, refleja el peso de la mano de obra excluida o subocu-
pada, alcanza en general cifras muy superiores a 40% en una muestra
de paises seleccionados (véase el cuadro v.3).2

2 En todo caso, se trata de un indicador general (con supuestos restrictivos), mas
que de cifras precisas. Asimismo, las caracterfsticas peculiares del mercado cubano de
trabajoy la existencia de redes de proteccién social actuantes dificultan las compara-
ciones internacionales de los efectos de la exclusién de una parte de la fuerza de trabajo.
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GRAFICA v.3. Cuba: Desempleo y producto
(Variaciones con respecto al nivel de 1989)
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FUENTE: cEPAL, sobre la base de cifras oficiales y estimaciones propias.
@ Tasa de desemnpleo equivalente; estimacién de la cepaL.

Existen otras caracteristicas del ajuste del mercado laboral que plan-
tean problemas adicionales. En primer lugar, se disminuye la magni-
tud relativa de la oferta de trabajo. Las mermas en la productividad
comunmente desalientan la oferta entre las personas en edad de traba-
jar. En segundo término, se advierte el surgimiento de una nueva mo-
dalidad de empleo formal fuera del drea estatal. A partir de 1994, araiz
de lalegalizacién de actividades privadas, la ocupacién de este segmen-
to del mercado laboral incrementé significativamente su participa-
cién. En tercer lugar, como se dijo, las oportunidades de generar em-
pleo productivo estan limitadas por la disponibilidad de divisas para
adquirir insumos, maquinaria y equipo importado.

En cuarto lugar, hay factores limitativos de la movilidad de la mano
de obra. La reactivacién de ciertos sectores que producen bienes transa-
bles se manifiesta en problemas ocupacionales. Asi, la rigidez de la mo-
vilidad de la mano de obra entre regiones del pais esta asociada a la
disponibilidad de vivienda, y hay desajustes entre las calificaciones de
la fuerza de trabajo y las exigidas en las ocupaciones que surgen o se
reactivan.
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En quinto lugar, la flexibilidad presupuestaria requerida para garan-
tizar el empleo ha debido ceder a las restricciones macroeconémicas.
El subsidio al desempleo de 1996, estimado sobre la base de otorgar el
salario medio mensual al total de desempleados equivalentes, significé
12% del producto. Si sélo se cubriera 60% de ese salario, la carga
presupuestaria habria equivalido a 7% del mismo producto.? Este fe-
némeno se atenud en el tltimo bienio, gracias a la recuperacién de la
actividad econémica.

Los trabajadores que pierden sus puestos reciben una garantia sala-
rial de 100% durante el primer mes, y luego un subsidio equivalente a
60% de sus salarios fijos durante un periodo que se determina en rela-
cién con el ntimero de afios de servicios prestados. A titulo de ejemplo,
los que acrediten 20 afios o méas pueden recibir dicho subsidio por 18
meses; los que sélo justifiquen un afio tienen derecho a tres meses de
ingreso. No obstante, dicha prestacién se extingue cuando el trabaja-
dor disponible rechaza un niimero dado de ofertas de empleos adecua-
dos a sus aptitudes. De acuerdo con cifras oficiales, la cantidad de
trabajadores “disponibles”, lleg6 a sumar cerca de 20 000 en el bienio
1995-1996, y después comenzé a reducirse en forma paralela al proceso
de reanimacién de la actividad econémica. El niimero de “disponibles”
erainferiora9 000afinalesde 1997y 3 164 al términode 1998. Deellos,
cerca de la mitad no han sido reubicados, se les mantiene su garantia
salarial, o bien perciben subsidios de las respectivas administraciones
locales del poder popular.

El descenso pronunciado en el niimero de trabajadores disponibles
cada afio, se explica en la mayoria de los casos porque una vez que son
declarados en dicha situacién, se logra su rapida reubicacién por vias
administrativas o, en otros, por acceder a otras ocupaciones como
trabajadores por cuenta propia, o en los sectores emergentes més diné-
micos (turismo y servicios conexos). Asi, durante 1998 fueron declara-
dos disponibles casi 15 000 trabajadores, 16 800 fueron reubicados en
forma definitiva durante el periodo; se reportaron unas 3 800 bajas, de
las cuales unas 2 000 por no aceptar la oferta de trabajo, 176 por ven-
cimiento del plazo de garantia o subsidio, y el resto por reubicacién
temporal.

3 Por supuesto, las cifras exageran el impacto en el producto, ya que incluyen alos
buscadores de empleo que no reciben subsidio alguno.



EL MERCADO LABORAL 257

C. LA POLITICA DE EMPLEO IMPLICITA
EN LA RESTRUCTURACION PRODUCTIVA

El problema de empleo en Cuba se ha abordado a partir de sus raices
econémicas, es decir, en torno a las exigencias de una economia dual
con una fuerte restriccién externa. Las principales estrategias adopta-
das han sido: i) apertura de la economia a las inversiones extranjeras;
ii) equidad en el periodo de ajuste tratando de preservar el empleoylos
ingresos (nominales) de los trabajadores; mantener los niveles de sa-
lud, educacién y seguridad social y distribuir lo mas igualitariamente
posible los bienes de consumo disponibles, y iii) desarrollo de los sec-
tores productores de transables (sustitucién de importaciones y pro-
mocién de exportaciones) y de la oferta de alimentos. (Ferriol, 1996,
pp. 11-15.)

En cuanto a las medidas de corte més especifico, cabria citar las si-
guientes: legalizacién del trabajo por cuenta propia; entrega de explota-
ciones agricolas a los cooperativistas y de tierras ociosas a las familias;
establecimiento de estfmulos al cumplimiento o sobrecumplimiento
de metas productivas en los sectores prioritarios; liberacién de los
mercados agropecuarios y de bienes industriales o artesanales, donde
todo tipo de empresas coloca la parte de la produccién no sujeta a
contratos pactados; creacién de las TRp y legalizacion de los depésitos
y tenencia de moneda extranjera; flexibilizacién del régimen de inver-
si6n extranjera y creacién de empresas puente encargadas de negociar
con los inversionistas foraneos o de joint ventures fortalecedoras de la
contratacién de la mano de obra cubana; sostenimiento del empleo y
de los ingresos de los trabajadores directamente en las empresas —aun-
que el trabajo fuese nulo o de baja intensidad— o indirectamente por
medio de la seguridad social.

Todas las acciones anteriores persiguieron el propésito de sostener
la demanda de trabajo o de reforzar directa o indirectamente los sala-
rios. Pero también tuvieron que implantarse medidas restrictivas de
distinto género. En virtud de éstas, se redujo el nimeroy la cantidad
de bienes subsidiados en la libreta de abastecimiento; se aplicaron
politicas severas de contencién salarial, sobre todo en el sector central
del Estado; se limitaron el crédito blando a las empresas publicas y la
absorcién de sus pérdidas en el presupuesto nacional; se eliminaron
servicios gratuitos (espectaculos) y se elevaron los precios o los impues-
tos de una serie de mercancias (cigarrillos, bebidas alcohélicas, gaso-
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lina) y servicios; se modificaron disposiciones impositivas que en prin-
cipio gravan a empresas e individuos.

1. La politica de empleo en apoyo al fortalecimiento
del nexo entre excedentes e inversién

A fin de salvar las restricciones de balanza de pagos, se ha promovido
la inversi6n extranjera directa. En este contexto, la politica implicita
de empleo responde a la de un modelo dual de crecimiento y empleo.
Asi, se aprecia una bifurcacién entre un sector estatal tradicional y un
sector de empresas mixtas asociado a la inversién extranjera, de pro-
ductividad elevada, al cual se desea transferir gradualmente mano de
obra. La velocidad con que ocurren las transferencias de mano de obra
depende de la tasa de inversién en el nuevo sector de actividad econé-
mica. Hay complicaciones derivadas de la coexistencia de dos monedas
y de una entidad empleadora cubana que regula el traspaso de mano
de obra entre ambos sectores.

Lalegislacién cubana estipula que las empresas del sector emergente
contratan el personal cubano con una entidad empleadora, la que re-
munera a cada trabajador sus haberes en moneda nacional. Las empre-
sas, a su vez, pagan a la entidad empleadora en moneda convertible,
tanto la totalidad de las percepciones del personal como el impuesto
sobre la utilizacién de la fuerza de trabajo y la contribucién a la segu-
ridad social. Estos tributos alcanzan 25% (11% por la utilizacién de la
fuerza de trabajo y 14% por la seguridad social) en el caso de empresas
mixtas y de las asociaciones contractuales y 39% en el caso de las
empresas de capital totalmente extranjero.

Conviven, en consecuencia, remuneraciones diferenciales, a saber:
el salario base, pagadero en pesos, uniforme en todo el territorio nacio-
nal; los estimulos en moneda convertible o en bienes por sobrecumpli-
miento de pardmetros productivos previamente pactados, y la masa
salarial en délares,* con la que la empresa mixta libera sus obligaciones
con la empresa empleadora. Con ese sistema se intenta evitar la fijacién
de salarios extremadamente bajos, transfiriendo excedentes innecesa-
rios al exterior, asi como no provocar disparidades salariales excesivas
entre los sectores emergentes y el resto de la economfia.

A mediados de 1999, el ntimero de asociaciones con capital extran-

4 Los pagos se calculan sobre la base del salario promedio prevalecienteen laregién
del Caribe por empresas similares.
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jero ascendia a 360, con capitales acumulados de unos 2 500 millones
de dolares de inversién directa. Asi, se ha generado un grupo importan-
te de puestos de trabajo y se han obtenido efectos racionalizadores
sobre la ocupacién (Ferriol, 1996). Con una rentabilidad hipotética del
capital de 15%, el acervo acumulado produciria 575 millones de délares
en utilidades a las empresas mixtas. En las condiciones internacionales
actuales, y previendo un ritmo de entrada de nuevas inversiones similar
al de los afios anteriores, la inversién extranjera podria contribuir a
resolver el problema de empleo del pafs, siempre y cuando se revitali-
zaran el ahorro nacional y las exportaciones.

En mas de un sentido, la legislacién y los incentivos fiscales podrian
revisarse a fin de evitar sesgos contrarios a la multiplicacién del empleo
y a la ampliacién del ahorro. En esa categoria podrian inscribirse los
tributos a la némina, la ausencia de incentivos a la reinversién ola falta
de instrumentos de promocién del ahorro.

2. Exportaciones y empleo

El gobierno ha instrumentado estrategias complementarias de reacti-
vacién del sector de bienes exportables que pueden contribuir al incre-
mento de la ocupacién. Estas descansan en tres elementos del diagnés-
tico del capitulo anterior: i) las exportaciones financian 76% del valor
de las importaciones; ii) la elasticidad importaciones-producto es ele-
vada, y iii) la elasticidad implicita empleo-producto muestra que dis-
minuir en cinco puntos la tasa de desempleo (abierto mas equivalente)
implica hacer crecer el producto a 7.5 por ciento.

Conforme a esas hipétesis, retornar al equilibrio del mercado de
trabajo de 1989 requerirfa crecer a tasas de 7.5% durante cinco afios o
a 5% durante siete. Lograrlo parece ser funcién de la posibilidad de dar
fuerte impulso a la expansién de las exportaciones y a la sustitucién de
importaciones.

Como se indica en el capitulo anterior, la estrategia exportadora
habria de avanzar por etapas: alentar las exportaciones tradicionales;
reconstruir el sector agricola orientado a las transacciones fordneas, y
promover industrias mas avanzadas sobre la base del crecimiento po-
tencial de la productividad, la adaptacién de la tecnologfa y las oportu-
nidades de los mercados.
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a) Salarios reales y consumo
de alimentos agropecuarios

Como se dijo, entre otros, se han empleado cuatro mecanismos a fin de
proteger el poder de compra familiary evitarla especulacién y efectos ad-
versos sobre la oferta de alimentos. Se sigue utilizando la libreta de abas-
tecimientos como mecanismo de control de precios y de racionamien-
to;® se han liberado los mercados agropecuarios de los productores que
superan las metas exigidas acordadas con el gobierno; se ha legalizado
la tenencia de divisas y el pago de salarios en moneda convertible, y se
ha promovido la oferta de bienes importados y nacionales en las TrD.

Asi, cabria distinguir dos canastas de consumo de la poblacién. Una
comprende los productos de la libreta de abastecimiento a precios
oficiales; la otra, los que se adquieren en los mercados libres o en las
TRD. También debieran diferenciarse cuatro fuentes de ingresos: sala-
rios en pesos, salarios en moneda convertible, ingresos por cuenta
propia y remesas. En cualquier caso, el salario real se ha deteriorado
con relacién al poder de compra de bienes agropecuarios e industriales,
en especial respecto de estos ultimos. (Véase el cuadro v.4.)

En definitiva, el acceso a divisas yla existencia de las TRD han servido
de defensa al desabasto y la inflacién, permitiendo a quienes acceden
a ingresos complementarios (incentivos o remesas familiares) com-
pensar la pérdida del poder de compra del salario. Con todas sus ven-
tajas, ello tiende a crear desigualdades distributivas entre la poblacién,
mientras no pueda instrumentarse la reforma salarial o ensancharse el
radio de influencia de los incentivos ala productividad. (Véase de nuevo
el cuadrov.4.)

b) Salario y competitividad externa

El imperativo de la reinsercién en los mercados internacionales con-
duce a revisar los precios relativos de bienes transables en Cuba. Aun

5 Estoserealizé en respuestaal rezago del Plan Alimentario, que perseguiados metas
fundamentales: i) lograr el autoabastecimiento de las provincias de La Habana y San-
tiago con hortalizas y tubérculos, y producir excedentes para otras provincias, y ii)
aumentar la produccién de exportaciones agricolas (sobre todo azicar y citricos), asi
como de productos alimenticios para el consumo nacional (arroz, platanos, carne de
res, leche, aves de corral, huevos, pescado). El incumplimiento del plan se ha atribuido
a la falta de importaciones, al alto costo de la produccién agricola y a los efectos de
huracanes y tormentas (Lage, 1992y 1993a).
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CUADRO V.4. Cuba: Salarios reales, 1989-1998
(1989=100)

i Indices de precios® Salarios reales en bienes
arios

Avios ; b
nominales Agropecuarios Manufactureros Agropecuarios Manufactureros

1989 100.00 100.0 100.0 100.0 100.0
1990 99.47 114.8 108.1 86.7 92.0
1991 98.40 122.3 113.4 80.4 86.8
1992 96.8 121.7 106.0 79.5 91.3
1993  96.81 122.9 97.3 78.8 99.5
1994  98.40 135.7 97.4 72.5 101.0
1995 103.19 128.6 95.6 80.3 107.9
1996 107.45 129.1 153.9 83.2 69.8
1997 109.57 127.9 157.9 85.7 69.4
1998 109.57 129.8 160.9 84.4 68.1

Fuente: Estimaciones de la cepaL.
a Sobre la base de los deflactores implicitos sectoriales.
b A partir del salario medio mensual nom:nal (entidades estatales).

si éstos tienen poca significacién en un mercado de racionamiento,
cobran mayor importancia en la medida en que los sectores producto-
res de bienes o servicios comercializables deban autoabastecerse. Al
parecer se ha dado un ajuste de precios relativos de los bienes transa-
bles, sobre todo los importados. Como se expuso, se ha registrado una
pérdidaimportante en el poder adquisitivo de los salarios medios. Con
todo, el impacto neto sobre la rentabilidad exportadora o de sustitucion
de importaciones de esos cambios en los precios relativos no asegura
la canalizacién suficiente de recursos a dichas actividades, mientras
subsistan otras rigideces internas (asignacién planificada de recursos
e insumos) o externas (segregacién de los mercados financieros inter-
nacionales). (Véase el cuadro v.s.)

¢) Salarios nominales y estabilizacion

Utilizando las mediciones de la inflacién del deflactor implicito del p1B,
la politica salarial se ha caracterizado por la ausencia de indexaci6n
completa. Ademas, los costos primarios no reflejan la escasez de la
divisa en el mercado extraoficial. Hay, entonces, inflacién reprimida
que se expresa en validar el racionamiento y en algunas colas de con-



CuaDpRro v.s. Cuba: Precios relativos de bienes transables y poder de compra
del salario en divisas, 1989-19982

(1989=100)
Precios Precios Precios de Precios de Precios de
deexportables de importables exportables en importables en exportables en Tipo de
Avios en ténninos en términos términos de ténminos de términos de cambio®
de salarios de salarios producto (pi) producto (pis) importables (Iw/Ie)b
(Ix/Iw)® (Im/Iw)® (Ix/ pip1B)P (Im / pipi)P (Ix/Iw)b
1989 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1990 115.0 103.4 110.6 99.5 111.2 100.0
1991 123.8 104.7 126.8 107.3 118.2 34.6
1992 124.4 133.4 121.0 129.8 93.2 19.5
1993 124.4 153.2 103.1 126.9 81.2 8.7
1994 134.0 213.5 92.6 147.5 62.8 7.3
1995 120.1 231.0 78.9 151.8 52.0 22.6
1996 123.4 208.7 85.5 144.6 59.1 39.4
1997 120.7 189.7 86.7 136.3 63.6 335
1998 122.8 195.1 85.3 135.5 63.0 36.7

Fuente: Estimaciones de la cepAL.

a Calculados a partir de los deflactores del producto.

b Ix: Indice de precios exportables; Iw: Indice de precios de los salarios; Im: fndice de precios de los importables; pwis: Deflactor
implicito del pis; Te: Indice del tipo de cambio.

¢ Sin considerar la inflacién externa; s6lo mide el salario equivalente en divisas al tipo de cambio extraoficial.
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sumidores. El racionamiento de bienes se hace al nivel de subsistencia
directamente con la libreta de abastecimiento en los mercados contro-
lados. Por sobre ese nivel, el racionamiento se realiza en los mercados
libres y enlas TRD, discriminando en funcién del acceso a divisas o pesos
convertibles. El primer mecanismo tiende a igualar la distribucién de
las cargas del ajuste; a su vez, el segundo crea disparidades, en tanto los
incentivos no puedan generalizarse (cerca de 1.4 millones de trabaja-
dores los reciben, pero en proporciones distintas).

En definitiva, las diversas restricciones salariales han contribuido a
la eficacia del programa de estabilizacién. Aun asi, ha habido costos
que se traducen en distorsiones en el mercado de trabajo. Una de ellas
serefleja en disparidades distributivas que se concentran desfavorable-
mente en el sector central del gobierno. Otra est4 provocando que las
oportunidades de trabajo tiendan a valorarse por el acceso a ingresos
complementarios —sobre todo en divisas— antes que por suimportan-
cia social intrinseca, aunque por lo general tiendan a favorecer a las
actividades productoras de bienes comercializables.

3. Cambios en el mercado de trabajo y en las modalidades
de gestion empresarial

Aparte de las asociaciones y joint ventures con el capital extranjero,
otras reformas institucionales estan generando nuevos mercados de
trabajo y estilos de manejo microeconémico.

El aliento al movimiento cooperativista en el campo, la creaciéon de
las uBpcy la formacién de explotaciones individuales, estdn modificando
paulatinamente las relaciones laborales. En principio, las remuneracio-
nes o las pensiones de las uspc son las mismas de que gozaban con ante-
rioridad los trabajadores. Pero los salarios representan anticipos de las
utilidades —aunque estén garantizadas— y los estimulos se otorgan en
funcién de los aumentos de productividad, como via de compensar las
pérdidas en los salarios reales. La gestién empresarial de las uspc atin
tiene restricciones serias, pero se han ido transformando en una fuente
alternativa de empleo. Por su parte las explotaciones agricolas indivi-
duales y las ocupaciones por cuenta propia constituyen otro segmento
en expansién del mercado de trabajo. A ello contribuye la legalizacién
de los mercados libres, sean agropecuarios, artesanales, industriales o
gastronémicos. Tales actividades, ademas de representar aportes sig-
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nificativos a la oferta o alos ingresos de las familias y del fisco, aseguran
un ndmero creciente de empleos.

Con todo, esos fené6menos son causa de preocupacién en tanto tien-
den a formar circuitos econémicos privilegiados o por medio de los
cuales se distribuyen beneficios de los que no goza toda la poblacién.
En este punto se encuentra la rajiz de un debate nacional en el que se
han inspirado numerosas reglamentaciones limitativas de la expan-
sién de actividades de la segunda economia.®

Al respecto se abre una clara disyuntiva. Por un lado, podrian esta-
blecerse limites cada vez maés severos a la expansién de las actividades
privadas y de los mercados abiertos, a riesgo de elevar los costos del
ajuste estructural. Por otro, cabria alentar mas decididamente el creci-
miento del mercado de trabajo y de las empresas de la segunda econo-
mia, aun a sabiendas de aceptar cierta polarizacién en la distribucién
de los ingresos.

Para las empresas privadas e incluso las estatales (participan ya con
40%) se creé el mercado agropecuario, en el que concurren quienes
hayan cubierto los compromisos de entrega de productos con el Esta-
do, se hayan inscrito formalmente y paguen impuestos. Ahi los precios
se fijan por la oferta y la demanda, y ello permite aliviar la situacién
financiera de las empresas y las remuneraciones de los trabajadores.

El modelo de empleo y salarios en las nuevas organizaciones coope-
rativas se perfecciona con la garantia de un salario y una pensién propia
de las Cooperativas de Produccién Agricola (cpa) y vincula los salarios
a la produccién por medio de un pago de base y un estimulo en pesos.
Hay aqui un incentivo al trabajo y a la mejora de la eficiencia. Sin
embargo, muchas de las decisiones de gerencia permanecen en manos
del Estado, el que decide los productos a cultivar y el volumen de ventas
arealizarse a precios subsidiados. Esta combinacién entre mecanismo
de mercado en la determinacién del empleo y una mezcla de mercado
y planificacién en la definicién de la produccién, genera escollos en el
manejo empresarial. La motivacién econémica de remunerar a los
trabajadores conforme al valor de su productividad se ha de acomodar,
por unlado, alas limitaciones de la productividad fisica y de los valores

6 Entre otros, cabria sefialar los siguientes: impedimento a contratar trabajadores
asalariados en las actividades por cuenta propia; acotamiento de los campos a elegir
en este tipo de trabajo; restricciones a la participacién de empleados ptblicos en su
tiempo libre; restricciones a la realizacién de transacciones entre el sector de empresas
estatales y el sector privado emergente; pago de impuestos elevados; limitaciones de
acceso al crédito o a insumos estratégicos.
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del mercado y, por otro, a las reglamentaciones asociadas al papel
solidario del Estado.

a) Cambios gerenciales, el trabajo
por cuenta propia y las empresas
privadas en el drea no agropecuaria

En apoyo a la satisfaccién de demanda interna no cubierta por las
empresas publicas, se han instrumentado diversos cambios:

Se ha oficializado el trabajo por cuenta propia, autorizando a quie-
nes lo realizan a ejercer actividades diversas que deben inscribirse
formalmente y sobre las cuales se pagan impuestos; se asume que,
ademaés de aportar empleo, satisfacen una demanda que no ofrecen
otras empresas,

Se revitaliza la industria local basada en producciones que usan
materia primanacional, son de bajo costoyde amplia demanda popular;

Se mejora la competencia gastronémica al competir los restaurantes
privados (denominados “paladares”) con los estatales y aprovecharse
los mercados agropecuarios. Ademas, se segmenta la demanda, a fin
de satisfacer el consumo pagadero en divisas, y el de grupos de bajo
nivel adquisitivo.

Con esos fines se han creado los mercados industriales y gastrono-
micos. En los primeros, participan las empresas de la industria local y
los trabajadores por cuenta propia y, tltimamente, las empresas esta-
tales que, con recursos excedentes, desperdicios productivos o finan-
ciamiento aprobado centralmente, elaboran articulos de demanda po-
pular. El mercado gastronémico opera mas libremente, excepto por
reglamentaciones con respecto al uso exclusivo de mano de obra fami-
liar, nimero limitado de espacios, oferta de alimentos controlada y su
aprovisionamiento en mercados agropecuarios.

Las actividades semiempresariales satisfacen importantes carencias
de lademanda internay contribuyen de diversas maneras a la solucién
del problema de empleo: i) disminuyen el pago de compensaciones a
trabajadores disponibles; ii) aportan ingresos al presupuesto nacional;
i11) mejoran la provisién de servicios y productos de la poblacién, y iv)
ayudan a la generacién de ingresos y empleo.



266 MACROECONOMI{A Y DESARROLLO SOCIAL

REecuaDRo V. 1. El trabajo por.cuenta propia

La actividad por cuenta propia tenia en Cuba muy poca significacién. En
1993 se adopt6 una serie de medidas con objeto de estimular la creacién
libre de actividades que permitieran, entre otras, solucionar parcialmen-
te las tensiones del mercado laboral. Con esa finalidad se modificaron
las regulaciones relativas a la actividad por cuenta propia por medio del
Decreto Ley No. 141 y normas complementarias, autorizando a la reali-
zacién de algunas actividades para ser ejercidas por todos aquellos que
tengan posibilidades y aptitudes. Asimismo, se procura que el trabajo
por cuenta propia sirva de complemento de la actividad estatal. Esta
modalidad crecié a un ritmo elevado en los primeros afios, pero a partir
de 1996 ha mermado por efecto de diversos factores: incorporacién a
otras actividades mas dinamicas (como el caso de los sectores vinculados
al turismo y otras derivadas de éste), insuficiencia de la demanda del bien
o del servicio prestado, dificultades en la obtencién de materias primas,
elevada tributacién y regulacién, entre otros.

El total de licencias vigentes era de aproximadamente 167 000 a fina-
les de 1996, manteniéndose aproximadamente en ese nivel a mediados
de 1999. Dos sectores provenientes de la poblacién econémicamente no
activa absorben porcentajes importantes como “cuentapropistas”: por
un lado los jubilados (aproximadamente 25%) y por otro, amas de casa
(en una proporcién levemente menor). Algo mas de 50% de las personas
dedicadas a esta actividad provienen de sectores “desvinculados”, poco
antes, del sistema laboral.

FUENTE: CEPAL, con base en informacién oficial.

b) Cambios gerenciales en empresas
mixtas y sector financiero

La integracién de Cuba a los mercados financieros internacionales
recae cada vez mas en la gestién de los administradores de las empresas
de los sectores de produccién transable que deben autofinanciarse en
divisas. En ese sentido se han tomado diversas medidas: i) se han des-
centralizado las operaciones en divisas;’ ii) se ha autorizado la celebra-

7 Al efecto se ha permitido el autofinanciamiento en divisas de tales firmas, lo cual
sélo se complementa con el Presupuesto Estatal. Esta préctica se contrapone a las
asignaciones centralizadas de divisas a los productores, importadores, constructores
y prestadores de servicios, a las asignaciones centrales de productos y ala determina-
cién de obras de construccién por medio de balances de materiales.
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cién de contratos econémicos que fijan precios por acuerdo entre las
partes;?iii) se ha facultado alas empresas a retener utilidades y decidir
en forma auténoma sobre su gestién financiera,® y iv) se ha permitido
que las empresas mixtas, los inversionistas extranjeros y los inversio-
nistas nacionales abran cuentas en moneda libremente convertible en
cualquier institucién del sistema bancario nacional, mediante las cua-
les efecttian cobros y pagos que generan sus operaciones.

D. REFORMAS AL SISTEMA DE PENSIONES

El gobierno cubano protege ala poblacién mediante los regimenes de
seguridad y asistencia sociales. Los primeros conceden prestaciones
gratuitas en: i) servicios universales (educacién, asistencia médica y
hospitalaria, rehabilitacién y otros); ii) en especie (materiales escola-
res, medicamentos, prétesis y aparatos ortopédicos y otros), y iii) mo-
netarias (subsidios en los casos de invalidez temporal y desempleo,
licencia por maternidad y pensiones por edad, invalidez y muerte).

A su vez, la enorme prioridad asignada a la seguridad social se expre-
sa en el hecho de que el Estado fija anualmente esas erogaciones con
independencia del monto de ingresos y contribuciones. Las entidades
laborales aportan 14% de la némina salarial y no se exige contribucién
a los trabajadores. Los gastos en seguridad social han crecido respec-
to del producto durante el periodo especial: en 1998 ya representan
6.5% del 1B y 14% de los gastos totales del Estado, mientras que en 1989
estos coeficientes eran de sé6lo 5.3% y casi 8%, respectivamente. Las
pensiones vigentes y las nuevas son una fraccién relativamente cons-
tante del salario medio. Ello supone mantener una tasa de remplazo
estable en el tiempo. Sin embargo, en caso de contraerse la actividad
econémica y crecer el desempleo, podrian resultar efectos serios sobre
el presupuesto general.

Elnimero de pensionados avanzé en los afios noventa a un prome-
dio de 28 000 por afio, pero con un cambio significativo de estructu-
ra: la cantidad de pensiones por edad (que a principios del decenio era
el doble de las de invalidez), casi se ha triplicado en forma reciente. De

8 El objetivo es limitar el uso del presupuesto de ingresos y gastos en divisas exclu-
sivamente para empresas estatales que no generan divisas, pero que dependen de ellas.
Para ello se facilitan las transacciones en divisas entre empresas, fijando precios por
medio de contratlos econémicos.

% El propésito es desligar decisiones de inversion del disefio del presupuesto.
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CUADRO V.6. Cuba: Pensiones de los trabajadores,

1990-1997

. . . Salario Pensién media (cono

Afio Pensidn media (pensionados) medio porcentaje del salario medio)
Vigentes Nuevos rensual Vigentes Nuevos

1990 83.7 187.0 44.7
1991 85.2 104.2 185.0 46.1 56.4
1992 90.9 109.2 182.0 45.9 60.0
1993 92.2 107.5 182.0 50.7 59.1
1994 93.3 108.8 185.0 50.4 58.8
1995 94.6 109.6 194.0 48.8 56.5
1996 95.5 110.2 202.0 47.3 54.6
1997 97.4 113.5 206.0 47.3 55.1

FUENTE: CEPAL, sobre la base de una combinacién de cifras oficiales y no oficiales.

este modo, las cifras del presupuesto siguen mostrando un pronuncia-
do desequilibrio financiero del sistema de seguridad social. Para cerrar
la brecha seré preciso elevar las tasas de contribucién, las transferen-
cias intrapresupuestarias o el endeudamiento. Sin embargo, en el me-
diano plazo y, especialmente en el largo plazo, ello no bastars, al au-
mentar la relacién de dependencia de los trabajadores pasivos respec-
to de los activos. A partir de los préximos 25 afios, la situacién se verd
agravada por un importante cambio en la dependencia demografica (la
relacién de ocho potenciales activos por uno pasivo se reduciréa a dos
en los préximos 50 afios). (Véanse el cuadro v.6 y nuevamente la grafi-
cav.l.)

1. Financiamiento del sistema de pensiones,
crecimiento y estabilidad

Las prestaciones del Estado cubano constituyen un importante instru-
mento de estabilidad social y de redistribucién de ingresos. No obstan-
te, su financiamiento puede llegar a constituirse en obstaculo a la esta-
bilidad y el crecimiento de la economia.

El gasto social en seguridad social aumenté de 5 a 9% del producto
entre 1989 y 1993. Ambos porcentajes son muy altos en paises en des-
arrollo. Tratandose de derechos mandatorios, ello plantea conflictos
en la asignacién de recursos del presupuesto entre los objetivos sociales



RECUADRO Vv.2. Principales implicaciones de un sistema
basado en los beneficios definidos?

El esquema de financiamiento de la seguridad social se basa en obliga-
ciones indeclinables del Estado a ser cubiertas por el presupuesto nacio-
nal. Asi se garantiza la aplicacién cabal del principio de la universalidad,
sin afectar la cuantia y calidad de las prestaciones cuando se extienden
a personas de poca o ninguna capacidad econémica, o sin elevar excesi-
vamente las contribuciones se aumenta el costo de los servicios o dismi-
nuye el nimero de asegurados. El financiamiento estatal se considera
una inversién en capital humano.

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social elabora el anteproyecto
del presupuesto de gastos de la seguridad social y lo presenta al Ministe-
rio de Finanzas y Precios. Este a su vez confecciona el anteproyecto de
presupuesto del Estado, que se entrega al Consejo de Ministros y, después
de revisado, ala Asamblea Nacional del Poder Popular. El presupuesto de
la asistencia social esta descentralizado; el anteproyecto del presupuesto
de gastos se conforma a instancias de las provincias y se propone al
Ministerio de Finanzasy Precios, el cual lo transmite al Consejo Provin-
cial de Administracién.

Segun esas modalidades, el sistema de pensiones se considera parte
del mecanismo de distribucién y tiene las siguientes caracteristicas: Sir-
ve para instrumentar objetivos sociales mas que para incentivar el ahorro
de la poblacién. Hay diferencias por sectores, ramas de actividad y eda-
des de retiro, que se atemperan en sectores prioritarios. En 1998 existian
1.4 millones de pensionados (de los cuales 53% lo eran por edad, 20% por
invalidez y 27% por viudez). La poblacién en edad de jubilacién llegaba
a algo mas de 1 500 000 personas, lo que representaba una cobertura de
48%, si se considera a los pensionados por edad solamente, y de 72% si
se afiaden aquéllos por muerte. El Estado financia los déficit mediante
transferencias desde las empresas socializadas, ddndole un caracter re-
sidual a la contribucién ala seguridad social. Las empresas socializadas
también proporcionan servicios sociales y transferencias de bienes y
servicios para cumplir con los objetivos de bienestar de la poblacién.

Durante el periodo especial, el monto del financiamiento se ha visto
afectado por el brusco descenso de la productividad en los primeros afios
y el consecuente aumento del subempleo. Como resultado, las recauda-
ciones reales han mermado, credndose fuentes de presién importantes:
i} cargas sobre el presupuesto del Estado a consecuencia del intento de no

 cepaL-Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, La seguridad
soctal en Cuba, 1994.
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RECUADRO V.2 (concluye)

afectar la cuantia y calidad de los beneficios, con menores contribucio-
nes de las empresas estatales y de las nuevas categorias de trabajadores
agropecuarios y cuentapropistas, y ii) cambios en la composicién de los
beneficios (menores a empresas y productos, y mas elevados en apoyo a
los ingresos).

Lo anterior obliga arevisar las formas de garantizar el equilibrio glo-
bal entre las necesidades y las posibilidades de la economia. En particu-
lar, cabria examinar los puntos de analisis que se indican a continuacién:
i) existen nuevas categorias de empresas y trabajadores y se restructuraron
las empresas estatales, que ahora deben autofinanciarse y competir, y cu-
yas exigencias de eficiencia y costos pueden resultar incompatibles con
contribuciones al presupuesto realizadas a partir de consideraciones so-
ciales; ii) a la luz de la subutilizacién de la fuerza de trabajo es preciso
revisar los criterios de elegibilidad pararetiros atempranaedad y por inva-
lidez, que permitan aliviar presiones sobre el presupuesto, y iii) la defen-
sa de la calidad de los servicios otorgados a los beneficiarios de la tercera
edad hace imprescindible laadministracién eficiente del racionamiento
de comestibles y otros bienes mediante una tarjeta de abastecimiento es-
pecial.

y de inversién en capital humano, y los objetivos econémicos y de
formacién de capital fisico.

Durante el periodo especial, la productividad media de los ocupados
se redujo en forma apreciable hasta 1994, sobre todo a causa de la
recesién. Con posterioridad, esta tendencia se ha atenuado, al combi-
narse el efecto de la reanimacién de la actividad econémica, con una
mejor utilizacién y reacomodo de los recursos humanos, lo que deriva
en una mayor presién sobre el sistema de seguridad social. El nimero
de beneficiarios a ser financiados por un presupuesto que se encoge en
términos constantes, sélo podria aumentar a costa de empeorar la
calidad de los servicios o de sacrificar otras partidas presupuestarias.

Por eso, el financiamiento del déficit presupuestario de la seguridad
social pasa a ser una pieza clave del equilibrio macroeconémicoy dela
senda posterior de crecimiento. Desde 1989 la brecha entre los gastos
e ingresos de la seguridad social sigue siendo significativa; los benefi-
cios se estipulan como uno més de los compromisos de carécter social
del Estado, independientemente de la evolucién de los ingresos recau-
dados en las planillas de sueldos. Asi, puede afectarse el potencial de
crecimiento de la economia cubana. Por consiguiente, el financiamien-



EL MERCADO LABORAL 271

to presiona los gastos del gobierno, desplazando recursos de la in-
versién; y luego, la menor formacién de capital limita las perspectivas
del crecimiento, empleo y salarios. De ahi la necesidad de reconside-
rar el sistema de pensiones y la restructuracién del conjunto de las re-
des de seguridad social.

2. Obstdculos al logro de la funcién social

En el contexto de la crisis, la mayor participacién de los gastos de la
seguridad social en el producto no es sinénimo de alivio permanente.
El creciente nimero de retirados o desempleados reciben beneficios
que se financian con contribuciones de empresas estatales, cuya pro-
duccién y salarios se han deteriorado. Estos ingresos s6lo se protegen
parcialmente en términos reales mediante el recurso de la libreta de
abastecimiento. Como consecuencia, los actuales beneficios son muy
inferiores a los ingresos reales que indirectamente aportaron los actua-
les retirados durante su vida activa, en los centros de trabajo.

Si bien las redes de seguridad social y la libreta de abastecimiento
han permitido distribuir de manera equilibrada las cargas del ajuste,
las diferencias surgen del acceso diferencial a ingresos adicionales
(ventas en mercados libres, remesas familiares, etc.). En suma, la re-
construccién de los niveles de productividad de la poblacién activa es
la Ginica via para lograr que el sistema de pensiones recupere sus obje-
tivos sociales. Ello desemboca en la exigencia de repensar la remode-
lacién de ese sistema, en funcién del cambio de circunstancias en que
se desenvuelve el pafs.

3. Elementos a considerar en la reforma
de la seguridad social

Lassituacién de la seguridad social lleva a plantearsi el deterioro de los
beneficios responde exclusivamente a la fuerte contraccién del produc-
toossi tiene raices mas profundas. En apariencia se trata de una mezcla
de fenémenos en que las mudanzas estructurales del sistema econémi-
co juegan también un papel importante. Al respecto, habria que consi-
derar las siguientes cuestiones.
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a) El sistema es generoso

Hacia 1993, 4.3 millones de personas estaban ocupadas (39.5% de la
poblacién), cifra algo inferior alos afios precedentes que continué des-
cendiendo atn mas. A partir de 1996, y especialmente hacia 1998,
practicamente se ha recuperado el nivel de ocupacién en términos
absolutos. Sin embargo, la poblacién pensionada ha aumentado (casi
20% el tipo de pensién por vejez). Asi, se ha ido reduciendo el nime-
ro de trabajadores activos por beneficiario, lo que implica que, a me-
nos que la productividad aumente en la misma proporcién, las contri-
buciones seran progresivamente insuficientes para pagar los mismos
beneficios reales. Por ende, a fin de no crear mayores déficit presupues-
tarios, la solucién lleva a revisar la estructura de las contribuciones a
la seguridad social, y ligar en forma transparente beneficios y financia-
miento.

b) La madurez demogrdfica

El envejecimiento de la poblacién en el largo plazo creara dificultades
adicionales al régimen de pensiones en Cuba. Hasta ahora, la sociedad
se ha beneficiado de una fase de la dindmica demografica, producto de
la caida en la fecundidad y el aumento de la esperanza de vida. Sin
embargo, la combinacién de estos dos factores permiten predecir que
esta tendencia persistira, asi se acentuara el desequilibrio presupues-
tario atribuible a la disminucién entre contribuyentes potenciales y
pensionados.

¢) El mercado de trabajo se transforma

La masa de salarios de la que se obtienen las contribuciones a la segu-
ridad social es reducida. Durante el periodo especial es probable que se
haya contraido atiin més a raiz de la aparicién del trabajo por cuenta
propia, y de la merma de la participacién en la fuerza de trabajo. Por
ende, hay tendencias a que disminuyan las contribuciones de la masa
salarial, ahondando la brecha entre ingresos y gastos de la seguridad
social, ya que los beneficios son independientes de las recaudaciones.

En definitiva, la generosidad del actual sistema, su debilitada fuente
primaria de financiamiento, y las tendencias demograficas, justifican
que se comience a dar prioridad a una reforma del régimen de seguri-
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dad social. En particular, seria conveniente deslindar el papel redistri-
butivo de aquel que corresponde a la politica de previsién social, con
lo cual se podria distinguir con claridad el origen de los desequilibrios
financieros, esto es, si son atribuibles a una previsién social mal dise-
fiada o a una politica redistributiva excesivamente generosa.

La solucién precisaria enfatizar tres principios de la previsién social,
funcionales a una economia en transformacién: i) mantener el caracter
transferible de los derechos y obligaciones, de modo que cada trabaja-
dor continte en el sistema, independientemente de su lugar de trabajo,
evitando su separacién cuando pasa a realizar actividades por cuenta
propia; ii) la asociacién, a nivel de cada individuo, de beneficios y
contribuciones, yii) la separacién y transparencia de los mecanismos
y fuentes de financiamiento dirigido a redistribuir ingresos de los que
corresponden propiamente a la previsién social.



VI. DESARROLLO SOCIAL

A. LASITUACION PRIVILEGIADA DE LOS SERVICIOS SOCIALES

Desde 1959 la politica econémica cubana ha dado preferencia a la
asignacién de recursos en favor de los sectores sociales conla finalidad
de mejorar progresivamente los niveles de bienestar de la poblacién
(cepaL, 1980). Con intensidad variable entre sectores, ese criterio ha
estado siempre presente en los planes nacionales de desarrollo.

Es incuestionable que la politica social constituye uno de los campos
en que Cuba mas ha destacado histéricamente en términos de garanti-
zarla equidad distributiva y el bienestar de la poblacién, al igual que la
formacién de capital humano. Sin duda, en décadas anteriores se re-
gistraron deficiencias y desperdicios y hasta algunos rezagas. Aun asf,
durante mas de 30 afios mejoraron de manera progresiva y difundida
servicios de salud, educacién, cultura, deportes y seguridad social.
Aparte de éxitos deportivos notorios, la comparacién de los indicadores
sociales con respecto a América Latina —e incluso con paises de mayor
ingreso— sittian a Cuba en posicién privilegiada. A finales de los afios
ochenta, entre un grupo de indicadores sociales (véase el cuadro vI.1),
Cuba se encontraba en general por arriba del promedio latinoamerica-
no. Se trata de logros sustentados en esfuerzos sostenidos y en una
organizacién institucional compleja que, a pesar de la crisis reciente,
ocupa todavia un lugar prominente en laregién.!

En parte, la viabilidad de la politica social se facilité por la singular
y privilegiada relacién que Cuba mantuvo durante decenios con los
paises de la esfera socialista, en especial con la antigua URSS. Esa
cooperacién fue importante en los aspectos financieros, en el suminis-
tro de materiales y equipos, y en la asistencia técnica; también tuvo

1 De acuerdo con el indice de desarrollo humano que publica la Organizacién de las
Naciones Unidas, Cuba se encuentra en una posicién intermedia, ligeramente superior
al promedio en relacién con el conjunto de América Latina. La situacién de Cuba es
ventajosa respecto de lamedia latinoamericana en lo que se refiere al indice de pobreza
humana, que se calcula sobre la base de los siguientes indicadores: mortalidad antes
de los 40 afios, analfabetismo en adultos y carencias de aprovisionamiento econémico
general. (Véase pnuD, 1997.)
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CUADRO VI.1. Cuba: Evolucion de indicadores del desarrollo social
durante el periodo especial

Indicadores Anterior Nivel Reciente Nivel Unidades
Esperanza de vida con menos de un afio 1986-1987 74.46 1994-1995 74.8 Afios
Disponibilidad alimenticia diaria por habitante
Calorias 1989 3108 1997 2480 Unidades
Proteinas 1989 73.0 1997 51.7 Gramos
Promedio de habitantes por médico 1989 303 1998 175 Unidades
Consultas médicas por habitante 1989 6.3 1998 7.0 Unidades
Numero de camas por cada 1 000 habitantes 1989 7.4 1998 7.3 Unidades
Tasa de alfabetizacién (poblacién mayor de 10 afios) 1990 4.0 1988 3.8 Porcentaje
Tasa bruta de matricula por nivel de ensefianza
Primer nivel 1989 96.9 1996 106.1 Porcentaje
Segundo nivel 1989 90.2 1996 77.3 Porcentaje
Tercer nivel 1989 20.5 1996 12.4 Porcentaje

FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales, salvo la informacién relativa a la disponibilidad alimenticia diaria por habitante
(ra0) y a la de la tasa bruta de matricula por niveles de ensefianza (UNEsco).
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repercusiones significativas en aportar recursos que elevaron el bienes-
tar de la poblacién por arriba del que se disfruta en economias de
similar y aun mayor nivel de ingresos.? Por encima de ello ha estado
presente la decisién politica invariable de construir una sociedad igua-
litaria, lo que ha hecho posible avances en la equidad y justicia sociales.

Lo anterior no significa que las estrategias hubiesen estado exentas
de errores de concepcién y aplicacién. Asi, a mediados de los ochenta
se planteé un pormenorizado analisis autocritico de resultados, que
condujo a adoptar una serie de medidas tendientes a rectificar fallas en
el cumplimiento de metas e ineficiencia en los procesos de produccién
e inversién. El analisis abarcé todas las esferas econémicas con resul-
tados en general favorables a los logros en materia social.

En cualquier caso, las deficiencias en el cumplimiento de las metas
sociales incidieron en el bienestar de la poblacién en dos aspectos
principales: por un lado, se afecté el sistema de reparto racionado e
igualitario de alimentos y de otros bienes de primera necesidad (cepaL,
1981); por otro, los atrasos en la terminacién de infraestructura social
(fruto de ineficiencias que se manifestaron reiteradamente en muchos
casos en la actividad constructiva), tuvieron costos, pero no impidieron
que se continuaran expandiendo los servicios. Aun asi, el “llamado de
atencién” de 1986 fue mas facil de instrumentar en los sectores sociales,
mientras que en las dreas econémicas se choc6 con obstaculos en la
implantacién de cambios en los sistemas de gestién y control.

Sin embargo, es justo sefialar que la posicién mas flexible y avanzada
del Estado de bienestar no era homogénea en todo el espectro de los
servicios sociales, ni en el interior de cada uno de ellos. Asimismo, pese
a que se procurd satisfacer el objetivo de la equidad y atenuar las
diferencias entre regiones o provincias, entre ciudades y el campo, o en-
tre las grandes urbes y las de menor dimensién, algunos sectores o
metas quedaron rezagados. Asf ocurre con la vivienda donde se resien-
ten déficit y atrasos muy significativos. Mas atn, tratando de atenuar
diferencias regionales, la edificacién y el mantenimiento de viviendas
fueron descuidados en la ciudad de La Habana. Las consecuencias se
reflejan en el hacinamiento y deterioro de las condiciones de vida de la
ciudad capital.

En lo que resta de esta seccién se examina el desempefio de los
servicios sociales durante el periodo especial, asi como los efectos de

2 Se estima que la transferencia de recursos del came representaba en los afios
ochenta mas de 20% del ingreso disponible de Cuba.



DESARROLLO SOCIAL 277

la crisis sobre los indicadores sociales. En especial, se profundiza en
las actividades vinculadas con los servicios de salud, educacion, vivien-
da, cultura, deportes, educacién fisica y recreacién. Finalmente, se
plantean los dilemas de la politica social enlas actuales condiciones de
restriccién econémica.

B. LA EVOLUCION SECTORIAL Y EL IMPACTO DE LA CRISIS
DURANTE EL PERIODO ESPECIAL

1. Salud

En los afios ochenta sobresalieron no sélo la expansién general de los
servicios de salud —prestados a toda la poblacién y en todas las regio-
nes del pais— sino también las mejoras de calidad en algunas especia-
lidades, casi de “punta” a nivel internacional. Ello fue posible merced
a que, ademas de afianzarse organizacién y procedimientos,?® se con-
t6 con cuadros de recursos humanos y maduraron inversiones realiza-
das con anterioridad.

Las principales caracteristicas de la “estrategia de salud” fueron las
siguientes:

i) El desarrollo de la atencién primaria de la salud en dos vertientes:
en primer lugar, se intensificé la asignacién de recursos en todas las pro-
vincias—en consonancia conel principio de superar las diferenciasinter-
regionales—; en segundo término (en especial desde 1984), se procuré
agilizar la prevencién y el diagnéstico de las enfermedades mediante la
creacién de la denominada modalidad del “médico familiar”.4 Segin
datos oficiales, ello permitié cambiar habitos de vida perjudiciales a la
salud, elevar el nivel de la atencién médica primaria y reducir costos.

ii) La expansién de la red de servicios mediante fuertes inversiones

3 Dos ejemplos: el primero, a principios del decenio (1981-1982), luego que el pais
fuese azotado por la epidemia de dengue, superada en corto plazo mediante la ejecu-
cién de un plan de emergencia nacional que conté con elevados recursos; y el segundo,
cuando comenzé a aplicarse, hacia 1988, un nuevo sistema de control de costos en la
prestacién de los servicios.

4 Cadaunidad —aproximadamente 20 000 a mediados de los afios noventa—cuenta
con un médico y un auxiliar de enfermeria, sustituyendo la atencién primaria —con-
sultas externas— de la red de policlinicos. Mas recientemente, se han agregado 5 000
unidades similares de servicioen escuelas y centros de trabajo. Con financiamiento del
Instituto Nacional del Deporte, Educacién Fisica y Recreacién (INDER), como se verd
més adelante, un profesor de educacién fisica participa en cada una de estas unidades.
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repercutié en una considerable elevacién del niimero de hospitales. En
las cabeceras de provincia y en algunas otras ciudades se construyeron
hospitales de gran dimensién (700 camas). También fue significativo
el impulso a “polos especializados”, bancos de sangre, clinicas estoma-
tolégicas, y otros. Fue importante, ademsés, el reequipamiento tecno-
légico de algunas unidades con versiones avanzadas de la época.’

iii) La formacién acelerada de recursos humanos universitarios, mé-
dicos y paramédicos. Se promovié la formacién de nuevas facultades
de ciencias médicas en todas las provincias. Asimismo, se perfeccioné
la vinculacién de la docencia con la practica, no sélo en el nivel local,
sino también entre regiones, cuidando de mejorar la calidad de la en-
seflanza.

iv) El impulso renovado a la investigacién cientifica—en particular
con la formacién de técnicos altamente calificados en los paises del
CAME—, combinando asistencia tecnolégica externa con la organiza-
cién de centros integrados por especialistas. Ello permitié aglutinar
importantes nticleos de investigacién asociados a la medicinay a la bio-
tecnologia.¢

v) La prelacién asignada al desarrollo de la industria médico-farma-
céutica en estrecha vinculacién con los centros de investigacién men-
cionados y mediante fuertes inversiones. Ello permitié intensificar la
sustitucién de importaciones farmacolégicas, acrecentar exportacio-
nes y, en general, atenuar la dependencia sectorial del exterior. Entre
otros, cabe mencionar los Centros de Investigacién y Desarrollo de los
Medicamentos, de Quimica Farmacéutica y de Biopreparados, la Em-
presa de Laboratorios Farmacéuticos y el Laboratorio Técnico de Me-
dicamentos.

En el primer quinquenio de los afios ochenta, los recursos asignados
a la salud permitieron sostener la tendencia ascendente mencionada.
En cambio, en el siguiente lustro ese dinamismo se debilité cuando
comenzaron a aflorar dificultades y rigideces crecientes en la disponi-

5 Este es el caso de equipos de resonancia magnética nuclear o de los empleados en
la deteccién prenatal de enfermedades congénitas.

6 A titulo ilustrativo, cabrfa mencionar: a) los Centros de Inmunologia Molecular,
de Inmunoensayo, de Retinosis Pigmentaria, de Trasplante y Regeneracién del Sistema
Nerviosoy de Investigacién-Produccién de Sueros y Vacunas; b) los Institutos de Car-
diologiay Cirugia Cardiovascular, de Endocrinologfa, de Gastroenterologia, de Hema-
tologfa e Inmunologia, de Medicina del Trabajo, de Medicina Deportiva, de Medicina
Tropical, de Nefrologfa, de Neurologia y Neurocirugfa, de Nutricién e Higiene de los
Alimentos, de Oncologia y Radiobiologfa, de Higiene, Epidemiologia y Microbiologia.
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bilidad de recursos monetarios externos. Esto afecté de manera sus-
tancial el abastecimiento de equipos e insumes importados. Del mismo
modo, se redujo el flujo de asistencia técnica extranjera.

En general, la evolucién del sector de la salud fue satisfactoria hasta
1989, dependiente del exterior. En ese afio se le asignaron 237 millones
de délares para importacién de medicamentos (134 millones), equipos,
instrumental y refacciones.” Asimismo, se recibié cuantiosa ayuda di-
recta de los pafses del caME o indirecta por medio de subsidios genera-
les, punto vulnerable en la coyuntura actual, pues su ausencia ha afec-
tado fuertemente el funcionamiento normal del sector.

Pese a las dificultades del periodo especial, el gobierno decidié mante-
ner las prestaciones de caracter social, con prioridad a la atencién de la
salud de la poblacién. No obstante, en virtud de los desequilibrios de las
finanzas estatales, la asignacién de divisas para la adquisicién de me-
dicamentos debié reducirse de manera drastica, hasta situarse en 66
millones de délares en 1993, si bien se recuperé algo en los afios subsi-
guientes (90 millones, 108 millones y 126 millones en 1994, 1995y 1996,
respectivamente).

La crisis obligé también a intensificar las medidas de austeridad y
ajuste que ya se habfan comenzado a implantar desde mediados de los
ochenta. Una de las mas importantes fue el criterio de que cada rama
o sector de actividad elevara lo mds posible la generacién propia de
divisas, tendiendo hacia el autofinanciamiento de los insumos y equi-
pos de origen externo.

El sector de la salud no fue ajeno al cumplimiento de esa politica. En
1998 el ingreso en divisas ascendié a 138 millones de délares. Al respec-
to, valga enumerar las vias por las cuales se ha ido elevando la captacién
de recursos externos:

i) Atencién a pacientes de otros paises (turismo de salud), por unos
cinco millones de délares anuales.?

ii) Exportacién de medicamentos (47 millones de délares en 1997).

iii) Donaciones de los trabajadores de turismo a un programa de
lucha contra el cdncer (més de un millén de délares en 1996).

7 Segtin el Ministerio de Salud, la mayor parte de los equipos eran de marcas euro-
peas (como Siemens de Alemania, Philips de Holanda, o de Espafia); provenian de
paises socialistas los equipos de rayos X (Hungrfa), algin equipo de la antigua Repu-
blica Democrética de Alemania, aparatos estomatolégicos, de Yugoslavia y los equipos
de transporte de medicamentos de la URSS.

8 Destacan los centros asistenciales con experiencia en el tratamiento del mal de

Parkinson ycirugia en neurotrasplante, retinosis pigmentaria, trasplantes de érganos,
asf como en enfermedades ortopédicas, entre otras.
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iv) Remesas de los médicos cubanos que se encuentran en misién en
el exterior (seis millones de délares anuales).

v) Venta al exterior de programas de computacién con aplicaciones
médicas.

vi) Matricula de estudiantes extranjeros, partida que se supone no
aumentara en el corto plazo, ya que los alumnos de la Escuela Latino-
americana de Ciencias Médicas, provenientes de zonas deprimidas de
los paises de la regién, gozaran de beca que incluira la matricula y to-
dos los gastos de su estadia en Cuba.

En forma independiente, se han obtenido recursos en especie de
varias fuentes, entre las que destacan las transferencias de la Unién
Europea (con valor aproximado de 20 millones de délares anuales) y
de organizaciones no gubernamentales (materias primas farmacéu-
ticas, materiales de uso médicoy algiin equipamiento de reciente des-
arrollo). La mencionada cooperacién europea —significativaen el caso
de donaciones de medicamentos o de materia prima para la industria
farmacéutica— Gltimamente se redujo, al reorientarse hacia las zonas
de conflicto en la Republica Federativa de Yugoslavia. En cambio,
continta siendo notorio el aporte de las oNG, como en el caso de insulina
(partidas de 250 000 délares mensuales.)

Digno de mencién es que se ha concretado una relacién comercial,
documentada con cartas de crédito, con la Reptblica Popular de China,
por la que a cambio de azhcar se recibirdn materias primas para la
industria de medicamentos,® medicamentos terminados y otros pro-
ductos (por un monto de 45 millones de délares.)

Con todo, se debe reiterar que, pese al acrecentamiento de los ingre-
sos, la escasez de divisas persiste y repercute de manera desfavorable
en la gestién del conjunto del sector de la salud. Téngase en cuenta, por
ejemplo, que la produccién de medicamentos muestra una alta depen-
dencia del suministro de materia prima del exterior. Todo esto sigue
provocando distorsiones en la operacién de las distintas unidades mé-
dicas; asimismo, ha obligado a reorganizar los servicios a escala nacio-
nal y en cada una de las provincias, y a modificar los sistemas de
evaluaciény control de la gestién.

Ante esa situacién, fue afortunado que antes de la crisis se hubiese
comenzado a implantar atencién primaria mediante los programas del
médico familiar. La medida fue clave en asegurar un diagnéstico inicial
rdpido y una decisién inmediata sobre los pasos a seguir. Ello derivé
en mejoras y ahorros, al evitarse internaciones innecesarias en los

9 E190% del valor de los insumos farmacolégicos es importado.
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hospitalesy el uso exagerado de medicamentos. Los registros demues-
tran que el nimero de consultas médicas por habitante tendieron a
desplazarse de centros hospitalarios al médico de la familia.

Mas recientemente, en la busqueda de vias para racionalizar el gasto
sin desmejorar la atencién de los pacientes, se ha intensificado el redi-
mensionamiento de la red hospitalaria, por efecto de una doble accién.
Porunlado, la accién del médico de familia hace perder funciones ala
atencién hospitalaria, que sélo recibe los casos de absoluta necesidad.
Por otro, se ha desarrollado en estos Gltimos afios el denominado Sis-
tema Integrado de Urgencia Médica, mediante la creacién de Policlini-
cos de Urgencia en cada municipio.!® Asi se ha logrado concentrar
servicios, fusionando hospitales dentro de una misma ciudad o trans-
formandolos en centros especializados.

La medida comentada incide no sélo en desplazamiento de personal
médico y de enfermeria hacia unidades del médico familiar o a las
unidades de urgencia, sino también en generar holguras hospitalarias.
Esta tltima infraestructura dispone hoy de margenes de capacidad, lo
que reduce la necesidad de nuevas inversiones, como lo demuestra la
declinacién observada en camas (1998).

En contraste, hay efectos claramente negativos de la descapitaliza-
cién provocada porla imposibilidad de renovar o mantener equipos de
alta tecnologfa. Ello ha conducido a la utilizacién excesiva de los dis-
ponibles, con el consabido acortamiento de su vida atil.!!

Se sigue acentuando la accién del médico de familia, tratando, al
mismo tiempo, de aprovechar la infraestructura hospitalaria existente.
Por otra parte, se pretende renovar en forma selectiva los equipos de
algunos centros, sin ampliar las instalaciones hospitalarias.

De otro lado, se ha compensado parcialmente el deterioro y enveje-
cimiento de los equipos no médicos, y de las construcciones con apoyo
financiero externo. A titulo ilustrativo, Espafia ha aportado 40 millones
de délares, que serdn utilizados en reequipamiento y reparacién de los
mas importantes hospitales del pais.

Uno de los mayores cuellos de botella se relaciona con el acceso a
tecnologia médica de punta. En ese aspecto se negocia con proveedores
comerciales de equipos de Alemania.

10 Estas unidades comenzaron a trabajar en el dltimo bienio y se insertan en el
contexto de una red en cuya cspide se encuentra un centro nacional coordinador, por
encima de los centros coordinadores provinciales.

11 Granma (1996). Observadores extranjeros reportan que el ntimero de operacio-
nes descendié 31% entre 1990 y 1995, mientras que las operaciones de corazén se
redujeron a la mitad en el mismo periodo (Reuters, 27 de marzo de 1997).
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Junto a la politica de racionalizacién y simplificacién de los servicios
sin desatender el nivel de eficiencia, se instrumentan acciones relacio-
nadas con el mejor uso de los recursos. Asi se da prioridad al suministro
de insumos imprescindibles a la industria de los medicamentos, més
que a su expansién; se pone énfasis en la atencién de los problemas
urgentes mas que en iniciar nuevas investigaciones; se destaca la ter-
minacién de obras seleccionadas en proceso, frente a las erogaciones
de mantenimiento por encima de los minimos indispensables.

En sintesis, los indicadores sefialan que los servicios de salud han
podido sostener altas las coberturas, con pérdidas de calidad compa-
rativamente menores, merced al impulso de programas ambiciosos
que se venian consolidando poco antes del inicio de la crisis econémica.
Ademds, aun cuando los gastos presupuestarios reales en salud debie-
ron reducirse 22% entre 1989 y 1995, continuaron recibiendo alta pre-
lacién, lo que se ilustra por el aumento de 21% en términos reales
registrado en el trienio (1995-1998), aun cuando todavia estan en un
nivel algo inferior al del decenio precedente.

Aparte del problema estructural del estrangulamiento de divisas con-
vertibles, el sector de la salud encara —pese a la elevacién reciente de
los salarios— el rezago de las remuneraciones de cuerpos de profesiona-
les —antes privilegiados— con respecto a las percibidas en actividades
vinculadas al comercio exterior e incluso con relacién a servicios no
calificados pero con acceso a ingresos en divisas. Otra cuestién central
esla viabilidad y convenienciade largo plazo de sostenerunsector tecno-
légico avanzado y de excelencia en las condiciones econémicas de Cuba.
En este punto se impone revisar objetivamente pros y contras, tanto
como corregir distorsiones que ya se traducen, por ejemplo, en oferta
que algunos consideran excesiva de profesionales de la medicina.!?

2. Educacion

En el recuento de los aspectos mas importantes del proceso educativo
de Cuba desde los afios ochenta no se pueden dejar de sefialar algunos
acontecimientos anteriores (Ministerio de Educacién, 1999).

12 Esto ha facilitado que Cuba pudiese acrecentar el envio de personal médico y
paramédico tanto a varios paises centroamericanos y caribefios que sufrieron las conse-
cuencias de desastres naturales, como de otros continentes (el caso de Sudafrica). Con
la misma orientacién se inscribe la creacién de la Escuela Latinoamericana de Ciencias
Médicas, que comenzé a funcionar en 1999 (Véase el recuadro vi.1).



REcuADRO VI.1. Escuela latinoamericana de ciencias médicas

En el marco de la politica de cooperacién e intercambio con otros paises,
en el Gltimo trimestre de 1998 el gobierno de Cuba decidié instalar,
préximo al poblado de Baracoa, en La Habana, una Facultad de Medici-
na orientada a la formacién de estudiantes latinoamericanos. Se exige la
doble condicién de que los postulantes sean originarios de zonas de esos
paises en donde la relacién poblacién/médico es muy elevada (o incluso,
no existiesen médicos) y se comprometan a que luego ejerceran la pro-
fesién en esas mismas zonas.

Las actividades de la Escuela Latinoamericana de Ciencias Médicas
se desarrollan en las anteriores instalaciones de la Escuela Naval. Las
construcciones tienen menos de veinte afios de antigiiedad, y no se re-
quirieron inversiones muy elevadas para adaptarlas a los nuevos fines.
Las mayores erogaciones del proceso de reacomodo —realizado en un
lapso breve— se dedicaron a adecuar locales para siete laboratorios y
otros usos especificos, asi como su equipamientc. Se cuenta con un
pequefio hospital (cuarenta camas), rayos X, tres unidades de clinica
dental, etc. Asimismo, con fines didacticos, se tiene estrecho contacto
con las unidades hospitalarias mas préximas.?

A fin de que los 1 800 alumnos pudieran comenzar las clases del pri-
mer afio de medicina en septiembre de 1999 con una base preuniversita-
ria homogénea, durante los dos meses previos se les impartieron cursos
de nivelacién de conocimientos a 1 675 estudiantes, provenientes de 15
paises de laregién. La mayoria proviene de pafses centroamericanos; que
en orden descendente por la cantidad son: Nicaragua, Honduras, El
Salvador y Guatemala. Menos alumnos de Argentina, Belice, Bolivia,
Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Panam4, Paraguay y Republica Domi-
nicana. Los estudiantes oriundos de Haiti son ubicados en la Escuela de
Medicina de Santiago de Cuba, una de las mas orientales del pais, en
donde se les imparte un curso previo de un afio de idioma espafiol.

En la sede de la Escuela Latinoamericana de Ciencias Médicas se
dictan solamente los dos primeros afios de la carrera. Después los estu-
diantes seran redistribuidos en el resto de las 21 Facultades de Medicina;
en ese lapso tendran entrenamiento clinico tanto vinculado al Sistema
Hospitalario como al régimen del Médico de Familia.

La ensefianza es gratuita, y los gobiernos de los paises latinoameri-
canos s6lo se hacen cargo del transporte aéreo de los postulantes. El go-

a El Ministerio de Salud Piblica coordina tanto la atencién de la salud (me-
diante la red hospitalariay demads eslabones del sistema}, como la docencia (por
medio de las Escuelas de Ciencias Médicas).
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RECUADRO V1.1 (concluye)

bierno de Cuba otorga la beca total en el pais, que incluye matricula,
cursos, alimentacién, residencia y vestuario, asi como un monto men-
sual de 100 pesos cubanos a cada uno.

Por lo dem4s, Cuba ha enviado a grupos numerosos de médicos a
varias partes del mundo, principalmente a América Latina, para cubrir
riesgos naturales o brindar asistencia mas permanente.

i) Las medidas adoptadas desde el decenio de los sesenta con fines
de garantizar la extensién de los servicios educacionales, reducir dras-
ticamente el analfabetismo y readecuar y tecnificar la organizacién
institucional del sistema. Entre las acciones méas importantes destaca,
en primer lugar, la “Campafia Nacional de Alfabetizacién” de 1961, que
logré disminuir en grado sustancial el porcenitaje de analfabetos y, en
segundo término, la ley del 6 de junio de 1961 de “Nacionalizacién de
la Ensefianza”, que declaré publica la funcién de la ensefianza y gra-
tuita su prestacién.

ii) La creacién del Sistema Nacional de Educacién (SNE), restructu-
rado institucionalmente en 1977,'* sobre la base de los principios si-
guientes: el cardcter masivo de la educacion; la estrecha relacién del
estudio y el trabajo, la participacién de la sociedad en la educacién de
todas las regiones del pais y capas de la poblacién; la coeducacién en
todos los tipos y niveles del sNE, con igual acceso de la mujer y del varén
a los centros educacionales y, por tltimo, la gratuidad, con sistemas de
becas para los estudiantes y opciones de estudio para los trabajadores.

El sNE actual ha sido el resultado de un largo proceso de maduracién,
que logré consolidarse principalmente en los afios ochenta. Consta de
los siguientes subsistemas de educacién: preescolar; general, politéc-

13 Desde 1977 el Ministerio de Educacién cubre el &mbito de la ensefianza primaria,
secundaria, de adultos, y técnica, que significa mas de 90% de la matricula total del
pafs, en tanto que el Ministerio de Educacién Superior supervisa gran parte de la
enseflanza universitaria. En otros organismos también se imparte ensefianza univer-
sitaria, como los casos de pedagogia (Ministerio de Educacién), medicina (Ministerio
de Salud Publica), educacién ffsica (INpER), arte (Instituto Superior de Arte en el Minis-
terio de Cultura) y disefio industrial (Instituto de Disefio Industrial en el Ministerio de
Economia y Planificacién). Existen otros organismos de ensefianza superior en el
Instituto Superior de Ciencia y Tecnologia Nuclear, en el Ministerio de Ciencia, Tec-
nologia y Medio Ambiente, y en los Ministerios de las Fuerzas Armadas (el caso del
Instituto Técnico Militar) y del Interior.
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nica y laboral; especial; técnicay profesional; formacién y perfecciona-
miento del personal pedagégico; de adultos, y superior. A continuacién
se describen sus principales caracteristicas:

a) Educacion preescolar

Incluye a los nifios de uno a cinco afios de edad, tanto por via formal,
como no formal en los hogares. La organizacién institucional com-
prende el circulo infantil (hasta cuatro afos de edad) y el grado prees-
colar (situado indistintamente en los mismos circulos infantiles o en
las escuelas primarias).

Los circulos infantiles son de tres tipos: los externos, para hijos de
trabajadoras; los mixtos, que atienden ademas como internos a nifios
con problemas de “desventaja social” y los de educacién especial, para
nifios discapacitados. Este subsistema fue expandiéndose en los afios
ochenta. Basandose en la experimentacién pedagégica en todo el pais,
se fij6 un programa tnico para los circulos infantiles y escuelas desde
el curso 1994-1995.

La educacién no formal (esencialmente orientada alos nifios menores
de cinco afios de edad) se ha extendido a todo el pais, en especial en el al-
timo bienio; esta supervisada por el Ministerio de Educacién, con la
participacién de otras instituciones (Federacién de Mujeres de Cuba,
Ministerio de Cultura, Ministerio de Salud Publica e Instituto Nacio-
nal de Deportes, Educacién Fisica y Recreacién), y se atienden més de
700 000 ninos.

En 1998, 144 533 nifios constituyeron la poblacién de los circulos
infantiles, sin que se aumentara el nimero de unidades, debido alos
estrangulamientos financieros. Se ha tratado de buscar alternativas.
Por ejemplo, el alto porcentaje de la poblacién menor de cinco afios
atendida por vias no formales cuenta ya con la asistencia del Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (UNiceF), que financia a buena
parte del personal especializado en el entrenamiento y atencién de las
madres.

b) Educacién general, politécnica y laboral

Se trata del subsistema de mayor tamafio, pues comprende la educa-
cién primaria, la secundaria basica y la educacién en el nivel preuni-
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versitario.'* La politica educacional garantiza que todos los alumnos
de sexto grado prosigan la ensefianza media y a todos los que culminen
el noveno grado se les ofrece una de dos posibilidades: la esfera univer-
sitaria o la ensefianza técnica o profesional.

La politica del Estado contintia asignando prioridad a la educacién,
pero con menos recursos financieros, en especial los de origen externo.
Pese a algunas salvedades, se han logrado resultados satisfactorios en
cuanto al sostenimiento de los niveles de escolaridad de finales del
decenio anterior (resalta el 100% de escolarizacién en la ensefianza
primaria y el 97% en la educacién basica hasta el noveno afio). Las
autoridades sefialan que no se han cerrado escuelas, no obstante pro-
blemas muy criticos de mantenimiento de las instalaciones. Existen
algunas excepciones, como el caso del programa de atencién priorita-
ria a locales de ensefianza preuniversitaria y a algunas secundarias.

La dotacién de recursos presupuestarios a la educacién se redujo
sustancialmente en términos reales entre 1989 y 1995 (48%), y en el
dltimo trienio apenas se ha recuperado 10%. Si bien no ha disminuido
el salario nominal del personal docente,!> se han realizado ajustes en
los fondos destinados al suministro de ttiles y textos (éstos contintian
siendo gratuitos, pero ahora en caracter de préstamos para ser utiliza-
dos en cursos subsiguientes), y al de otros materiales, asi como a la
formacién de capital. Asi, se ha ido afectando la actividad normal de
todo el sistema educativo; las repercusiones han sido mayores en labo-
ratorios y talleres, cuyo equipamiento se ha deteriorado, o en los Cen-
tros de Internos, por la reduccién en los servicios de transporte y ali-
mentacién, circunstancias que en conjunto comienzan a reflejarse de
manera desfavorable en la calidad de los servicios. En el caso de los
laboratorios, ante la imposibilidad de reponer los equipos, la docencia

14 La primaria comprende seis grados en dos ciclos (1°a 4°y 5° a 6°). Actualmente
funcionan 9 401 unidades; de ellas, las tres cuartas partes atienden a las zonas rurales.
Los alumnos de todo el pais dedican parte del tiempo a asistir a huertos escolares, cuyos
productos se destinan al autoconsumo de los propios centros docentes. La secundaria
basica comprende del séptimo al noveno grados, en dos tipos de instituciones (urbanas
79%, y rurales 21%, éstas con régimen de internado). La educacién en el nivel preuni-
versitario comprende del décimo al duodécimo grados, también distribuidos en las
ciudades o en el campo (70% del total), con una estructura urbano/rural diferente a la
de la secundaria basica.

15 Enlos momentos mas criticos (entre 1993 y 1995) algunos docentes setrasladaron
al sector emergente de la economia, aunque se constatan algunos retornos en los
ultimos tres afios. Se considera que la reforma salarial aplicada a inicios de 1999 podria
incidir en una intensificacién de esta tltima tendencia.
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se limita mas bien a la fase demostrativa, con reduccion de la practica
directa de los alumnos. Sélo se reponen aquellos equipos e instrumen-
tos necesarios en las especialidades o técnicas consideradas priorita-
rias. Por otra parte, existen areas en las que se ha logrado subsanar
parcialmente el problema, como en la informética, merced al suminis-
tro de equipos en los centros educacionales, aunque con cierto atraso
tecnolégico, principalmente para acceder a programas de computa-
cién usados internacionalmente.

Si bien se procura obtener recursos externos mediante la prestacion
de servicios en otros paises o en la organizacién de cursos internacio-
nales en el pafs, se trata de metas dificiles de alcanzar, pues el sector de
la educacién no tiene muchas posibilidades de generar divisas. !¢

También se realizan ajustes en los planes y programas de estudios,
sobre todo en la educacién media y profesional, pero tratando de no
afectar su calidad. Poco a poco se han consolidado sistemas que per-
miten ahorrar tiempo de trabajo de maestros, a fin de que puedan
mejorar su capacitacién en cursos de perfeccionamiento docente, con-
servando su salario.

Enla programacién vinculada a la mejora de los niveles de la reserva
docente, se tienen en cuenta las caracteristicas singulares de la pirdmi-
de demografica de Cuba. En efecto, en el corto y mediano plazos se ird
reduciendo la poblacién escolar, en ciertas edades, y ello provocara
cambios en la estructura del sistema, por lo que a futuro habra que
modificar los requerimientos de personal.

¢) Educacién especial

En estrecha relacién con otras instituciones estatales (como el Minis-
terio de Salud Publica), se siguen dedicando recursos importantes a la
educacién de la poblacién infantil o juvenil con deficiencias fisicas,
mentales o de conducta. Dada la diversidad y heterogeneidad de los
casos, el subsistema requiere de una organizacién con equipos e ins-
trumental de altos costos. Hay aqui limitaciones de importancia que se

16 Aprovechando el margen de maniobra de utilizar con mayor eficiencia los recur-
sos humanos, se ha reducido el personal dedicado a la docencia, y liberado tiempos
que se dedican a elevar el nivel de capacitacién en cursos de perfeccionamiento docen-
te. También perfila la posibilidad de obtener algtin ingreso de divisas por medio de la
docencia en el exterior, o en la organizacién de cursos internacionales en el pais (con
mayor factibilidad en el subsistema de ensefanza superior).
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asocian a la disponibilidad de divisas, pese a lo cual las autoridades
conceden prioridad a la ejecucién de los planes y programas del sub-
sistema.

d) Educacién técnica y profesional

En este subsistema se lleva a cabo la formacién de obreros calificados
y técnicos medios. Los planes de estudio disponen que mas de la mitad
del tiempo se dedique a actividades practicas, con la participacién
directa de los estudiantes en tareas de produccién de bienes o servicios.
Asi, éstos se relacionan de manera muy fluida con los centros politéc-
nicos y las empresas, en un proceso denominado “de integracion, do-
cencia, produccién e investigacién”, dando cumplimiento al criterio de
asociar el estudio con el trabajo. Este subsistema se ha ido reformando
en los ultimos afios, reduciendo el nimero de especialidades y buscan-
do armonizar la oferta de recursos humanos calificados y la demanda
laboral impuesta por los cambios en la estructura productiva. A su vez,
se ha tratado de organizar en cada provincia cursos de aquellas espe-
cialidades de mayor demanda en la zona. Ademas, el perfil de especia-
lidades que se ensefian en los grandes centros urbanos, difiere en el
resto del pais, méas orientado a la preparacién, por ejemplo, de técnicos
en labores agricolas. El niimero de especialidades se redujo gradual-
mente hasta aproximadamente 100 a principios del periodo especial, y
a sélo 69 en 1999.

El niimero de centros docentes politécnicos (662 en 1999) aumentd
significativamente en los afios noventa, atendiendo sobre todo a la
necesidad de ampliarla cobertura de la educacién media agropecuaria.
El desarrollo del subsistema, si bien cuenta con el apoyo de las autori-
dades, en la practica se ve afectado por el estrangulamiento de carécter
financiero, en especial por la insuficiencia de equipos, unida al deterio-
ro de los talleres en los centros cientifico-técnicos, donde resalta el
problema de falta de equipos modernos y de partes y piezas mecénicas
de repuesto, con la consecuente acumulacién del retraso tecnolégico.

e) Formacién y perfeccionamiento del personal pedagégico

El sNE tradicionalmente ha tratado de jerarquizar la formacién del
personal docente. En los afios sesenta y setenta se puso énfasis en la
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denominada “formacién emergente y acelerada de maestros y profeso-
res”; también desde esos afios y con caracter permanente, se ha insisti-
do en la formacién regular; en fecha mas reciente se ha dado prioridad
a la preparacién de docentes posgraduados. Esta Gltima tendencia se
ha afianzado en el presente decenio al converger la consolidacién de la
politica de mejorar el nivel de capacitacién, con la disponibilidad cada
vez mayor de docentes a quienes se libera transitoriamente de la ense-
flanza al perfeccionarse la organizacién de todos los subsistemas. Sur-
ge asi un contingente elevado de profesores que gozan de “aiio sabati-
co”, con la posibilidad de incorporarlos en forma temporal a cursos
nacionales e internacionales, o de que realicen docencia en el exterior.

f) Educacién de adultos

La educacién de adultos se efectiia en torno a tres vertientes: la obrero-
campesina, la secundaria basica obrera y las facultades obreras para
alumnos que abandonan el sistema de educacién superior.

Se procura por medio de las escuelas de adultos reducir el margen
de analfabetismo (actualmente de 4%). En estos afios dificiles se ha
podido mantener el nivel de escolaridad en la educacién de adultos y
se han reducido los indices de retraso escolar y de abandono. Sin em-
bargo, este subsistema también se ha visto afectado por las carencias
ya comentadas.

g) Educacién superior

En el caso de la educacién superior, el ajuste econémico presenta efec-
tos semejantes a los ya sefialados con respecto a la ensefianza primaria,
secundaria y técnica. Si bien no se ha cerrado ningiin centro de ense-
fianza, se busca que los estudiantes se integren a las facultades mas
préximas a su lugar de residencia. Para ello se ha adoptado una serie
de reglamentaciones en la inscripcién que conllevan ciertos cambios de
organizacién, pues no se ofrecen todas las disciplinas en todas las
provincias.

La principal repercusién de la crisis en este subsector se manifiesta
en la obsolescencia del equipamiento de las universidades y de los
laboratorios; son numerosos los casos en que no se cuenta con piezas
de repuesto. Ello afecta sobre todo a carreras como biologfa, quimica
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y veterinaria. El equipamiento provenia, en un alto porcentaje, de los
paises miembros del cAME y sélo se ha podido sustituir en minima parte.

La reduccién del gasto no se refleja iinicamente en el descenso de las
erogaciones destinadas a la inversién, sino también en las de caracter
corriente no salarial: gastos en especie con destino a estudiantes (ali-
mentos) y abasto de varios materiales e insumos cuya carencia es grave.

Una tercera consecuencia es el desafio educativo en cuanto a que las
nuevas realidades nacionales demandan una estructura de profesiona-
les diferente a la ya formada o a la que est4 en preparacién. En efecto,
existe déficit de administradores, contadores, especialistas financieros
o en comercializacién, abogados corporativos, frente a excedentes en
otras areas. A ello se suma el hecho de que actividades dinamicas, como
el turismo, atraen profesionales de otras 4reas, sean o no excedentarias,
creando nuevos desequilibrios.

Si bien los planes de estudio se han modificado de manera regular,
los ultimos acontecimientos han suscitado cambios tan hondos que
rebasan en alguna medida el proceso gradual de instrumentacién de las
reformas. Cuba utilizé en los afios sesenta y setenta un sistema de
transicién que se alteré a comienzos del decenio de 1980, dentro del
marco de una planificacién centralizada y de necesidades muy diferen-
tes alas actuales. Nuevas reformas rigen desde 1991, pero debido a las
circunstancias actuales, seguramente pronto se requeriran otros cam-
bios (Granma, 1996).

A diferencia del sector de la salud, el de la educacién no cuenta con
mayores posibilidades de generar divisas. No obstante, un pequefio
porcentaje de docentes y técnicos cumplen funciones similares en otros
paises, o participan en cursos internacionales que se realizan localmen-
te. Es el caso del Instituto Pedagégico Latinoamericano, que funciona
en La Habana y que dispone de financiamiento externo.

3. Vivienda

El sector de la vivienda esta dirigido por el Instituto Nacional de la
Vivienda (6rgano de alcance nacional), las Direcciones Provinciales,
una Direccién Municipal en cada uno de los 169 municipios del pais, y
se vincula a un sistema empresarial encargado de ejecutar las acciones
de restauracién, conservacién o construccién de viviendas.!?

17 La partida presupuestaria “Viviendas y Servicios Comunales” que se redujo no-
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La ciudad de La Habana absorbe cerca de 20% de la poblacién de la
isla. Desde 1959 se le ha postergado frente al resto del pais en el mar-
co de la politica yla inversién en vivienda, a fin de equilibrar los niicleos
de poblacién y el desarrollo habitacional de las provincias. Asi se expli-
can rezagos costosos en el mantenimiento de las construcciones de la
capital.

En 1985 comenzé a aplicarse la Ley General de la Vivienda, que
transfirié a sus residentes las viviendas que antes pertenecian al Esta-
do. Asi, mas de 90% pasaron a poder de las familias y s6lo quedé en el
patrimonio estatal un niimero limitado de las ubicadas en zonas anexas
a las centrales azucareras y a otras unidades productivas, a fin de
facilitar el asentamiento de la fuerza laboral. La entrega en propiedad
se perfeccionara al cumplir los obreros periodos determinados de tra-
bajo (en esa situacién se encuentran unas 170 000 viviendas). A partir
de lareferida ley, toda vivienda nueva se transfiere en propiedad, mer-
ced a un régimen de crédito/ahorro entre el usuario-deudor con el
Banco Popular de Ahorro.

Segun las estadisticas oficiales, entre 1986 y 1990 se construian en pro-
medio 35 000 viviendas al afio, con un maximo cercano a 40 000 en
1987, cifras que no alcanzan a satisfacer la reposicién de viviendas
(tampoco se especifica de qué tamarfio o caracteristicas son estas nue-
vas unidades habitacionales). Desde 1990 se comenzd a examinar, con
mas énfasis que anteriormente, la posibilidad de sustituir materiales
de construccién, tratando de utilizar al maximo materias primas loca-
les susceptibles de ser fabricadas porla industria nacional. Ya en aque-
llos afios empezd a sentirse la falta de insumos importados y la produc-
cién llegé a paralizarse por falta de energia o de insumos.

Con el nuevo régimen de propiedad se ha dado el primer paso para
aligerar las obligaciones estatales en materia de conservacién de vivien-
das. Sin embargo, hay rezagos, aparte de no corresponder a las priori-
dades de la politica estatal, y todavia se esta lejos de satisfacer las
condiciones de un mercado inmobiliario. La compra-venta de las casas
habitacién sigue sujeta a serias restricciones (sélo se permiten permu-
tas), pese a que ello facilitaria absorber los excedentes de liquidez de
los sistemas monetario y bancario.

En todo caso, los programas de vivienda han sufrido una serie de

tablemente de 1989 a 1995 (36% en términos reales), muestra un sostenido repunte en
el tltimo trienio. Sin embargo, pese al crénico déficit de viviendas, las autoridades
dispusieron que la mayor parte del incremento se orientase a atender las necesidades
de los servicios comunales (véase el recuadro vi.2).
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RECUADRO VI1.2. Servicios comunales,
ala poblacién y a los hogares

El abastecimiento de agua y las tareas de limpieza y eliminacién de
residuos concentran mas de la mitad del presupuesto de gastos corrien-
tes de la administracién comunal. Como resultado de las prioridades
estatales, en 1995 tuvieron acceso a agua potable y a saneamiento comu-
nal 91 y 88% de la poblacién total, respectivamente, con indices mas
elevados en los sectores urbanos (98 y 92%, en similar comparacién).

Sin embargo, en el periodo especial se empezaron a manifestar difi-
cultades en el funcionamiento de la infraestructura de acueductos y
alcantarillados, que influyen negativamente en la calidad de los servicios.
Los problemas mas frecuentes son interrupciones en el suministro de
electricidad, que origina inestabilidad en el abasto de agua; estado téc-
nico defectuoso de los equipos de bombeo e insuficiente capacidad y
deterioro de las redes, lo que a su vez determina considerables pérdidas
de agua. Asi, menos de 60% de la red hidraulica se encuentra en buen
estado y la escasez de productos quimicos para la potabilizacién del
liquido ejerce una influencia desfavorable en la situacién epidemiolégica
de laisla.

Por otra parte, s6lo se encuentra en buen estado 40% del parque de
equipos de servicios de alcantarillado, como carros-cisterna y limpiafo-
sas, medios de desobstruccién y de mantenimiento. Se observa también
un deterioro en la recoleccién y disposicién de desechos sélidos, en
virtud de las limitaciones de recursos basicos (vehiculos automotores y
depésitos para la recoleccién de basura).

Hasta el inicio de los noventa, el Estado brindaba casila totalidad de los
servicios a la poblacion y a los hogares, pero luego los trabajadores por
cuenta propia fueron ganando importancia, estimulados por el proceso de
reformas econémicas. En la actualidad cubren diversos servicios como
gastronomia, transportacion, mensajeria y reparaciones de utensilios.

Fuente: Instituto Nacional de Investigaciones Econémicas (1997), Los servi-
cios comunales, a la poblacion y a los hogares, La Habana, mayo.

cambios dirigidos a acomodar los objetivos y los métodos de construc-
cién a la nueva coyuntura econémica del pais. El primer propésito ha
sido aplicar técnicas constructivas con mayor uso de materiales locales
y con el menor gasto posible de energia, es decir, utilizar al maximo la
produccién nacional de materias primas y reducir el uso directo o
indirecto de insumos importados. Con esos criterios, segtin las estadis-
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ticas oficiales, en 1995 se construyeron 11 000 viviendas que en prome-
dio sélo utilizaron una tonelada de cemento y 400 kilos de hierro por
unidad, con predominio de insumos nacionales. En ese afio se termi-
naron 44 500 viviendas, de las cuales 11 324 correspondieron a las
cooperativas. El volumen alcanzado volvié a elevarse, llegando este
indicador a méas de 57 000 unidades en 1996, para reducirse los dos
afios subsiguientes en cerca de 22%. Entre tanto, se sigue registrando
deterioro en la calidad habitacional.

En segundo término, ante la necesidad de ahorrar en la construccién,
se ha dado preferencia a las viviendas de una o dos plantas. Ahora se in-
cursiona ya en las de tres pisos. Ello afecta también de manera desfavo-
rable a la ciudad de La Habana, donde aparte de los déficit de habitacio-
nes, el problema del mantenimiento asume proporciones considerables.
De un total de 558 000 viviendas, unas 132 000 se encuentran en malas
condiciones (24%), unas 140 000 (25%) presentan fallasde conservacién,
yel restoestd en buen estado. Ademas, la situacién difiere entre las diver-
sas zonas citadinas. Al efecto, se ha comenzado a ejecutar un proyecto
de urgencia en el Municipio Centro Habana denominado “Plan Cayo
Hueso”. Mediante su ejecucién se espera mejorar unas 60 000 vivien-
das en el quinquenio 1998-2002 en los rubros siguientes: reparar te-
chos, asegurar estructuras, mejorar instalaciones hidraulicas, sanita-
rias y eléctricas y remozar fachadas. Asimismo, se efectuaron tareas de
conservacién en unas 100 000 unidades y se demolerdan unas 30 000
que se encuentran en un estado critico.!8

En la ejecucién del mencionado proyecto Centro Habana se combina
la necesidad impostergable de mejorar las condiciones de habitabili-
dad de una zona de la capital con alta densidad demogréfica, con la
conveniencia de remodelar un 4rea de interés turistico. Se ejecutan
planes, con pautas similares a las del mencionado proyecto, en 88
municipios de las 14 provincias del pafs.

Desde 1992 la construccién de viviendas repunté hasta 1996, tanto
en el sector estatal como en las organizaciones cooperativas, gracias al
esfuerzo propio de la poblacién con el apoyo técnico y material de los
organismos municipales. En 1997 decliné en el sector estatal (ligera-
mente) y en las organizaciones cooperativas, pero continué aumentan-
do la construccién de la poblacién. Asi, se observa un cambio de estruc-
tura en 1998, ya que la construccién de viviendas por parte de la pobla-
cién alcanzé casi 40% del total, frente a s6lo 17% de 1989.

18 Asimismo, los ingresos tributarios percibidos por el alquiler de viviendas en
délares a extranjeros se dedican a la reparacién de las casas habitacién.
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4. Cultura

En conjunto, las actividades culturales recibieron 191 millones de pe-
sos cubanos de presupuesto en 1989.1° Los efectos de la crisis han sido
graves, pues se dependia en alto grado de las vinculaciones con los
pafses socialistas, en especial con la antigua URSS. Asi, hubo de plan-
tearse la necesidad de establecer una nueva organizacién, desde un
punto de vista administrativo-financiero y de remodelar el sistema de
instituciones culturales mediante un programa coordinado por el Mi-
nisterio de Cultura. Ademas, se fijaron directrices en cuanto a elevar al
maéaximo los ingresos en moneda convertible generados por los servi-
cios culturales. No obstante, se ha iniciado un programa de inversiones
considerables, que demandara gastos adicionales del presupuesto del
Estado, para la reparacién de instalaciones culturales y la instalacién
de internet en Provincias y Municipios, entre otras obras.

Los resultados financieros, tanto en materia de ahorros como de
generacién de divisas, si bien han aumentado, resultan atn insuficien-
tes para recuperar los niveles de actividad de 10 afios atras. Ya en 1996
las exportaciones de servicios culturales rebasaron los 20 millones de
délares, a partir de montos bajisimos en 1989 (200 000 délares), mar-
cando una tendencia alcista. Asi, han podido incrementarse los aportes
al Fondo de la Cultura yla Educacién, que financia la ensefianza art{s-
tica mediante el Instituto Superior de Arte (1sa) y del Centro Nacional
de Escuelas de Arte (cNEA),2° asf como a la formacién de bibliotecas, las
artesanias y la fabricacién de instrumentos musicales. Del mismo mo-
do, se han reducido los subsidios a actividades como la manufactura
de discos —con ventas importantes a Europa y Japén—, que comien-
zan a producir superavit.

En cuanto a los objetivos de los programas culturales se ha procura-
do intensificar el trabajo en la comunidad; afirmar el desarrollo de la
cultura local y particularmente de la artesania, la plastica y la musica,
asi como equilibrar los servicios entre provincias, compensando en
cierta forma la concentracién de actividades que por razones de escala

19 En ese afio representaba 1.4% del gasto total del presupuestoy 0.9% del producto
interno bruto. En 1998, estos porcentajes se redujerona 1.3 y 0.7%, respectivamente.
En términos constantes, esas partidas presupuestarias cayeron a cerca de la mitad
durante los afios noventa.

20 En coordinacién con el Ministerio de Educacién, estos organismos dictan cursos
en las siguientes materias: musica y especialidades musicales, artes plasticas, teatroy
ballet, danza, circo, instructores y bibliotecologfa.
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se realizan principalmente en la ciudad de La Habana. As{, se da prio-
ridad al trabajo de las provincias o mediante la accién de los Centros
Provinciales de Superacién.

En otra vertiente, se ha procurado, con resultados un tanto hetero-
géneos, sostener altos estandares de calidad y fortalecer los contactos,
intercambios y reuniones con otros paises. En este tltimo aspecto
destacan los convenios celebrados por el Instituto Superior de Arte yla
Escuela Cubana de Arte con varios paises latinoamericanos, entre otros,
Argentina, México y Venezuela.

Con todo, existen problemas agudos y otros que iran aflorando con
el tiempo. Por un lado, hay debilitamiento generalizado en los procesos
de inversién y mantenimiento de magnitud tal que las instalaciones
culturales en servicio se redujeron en un quinto en los dltimos ocho
afios. Por otro, se ha erosionado el abasto de insumos importados. Una
de las ramas mas afectadas ha sido la produccién de libros, dado el alto
costo de laimpresién yla escasez de papel. Ya se halogrado detener el
vertiginoso descenso registrado entre 1990 y 1993, aunque se esté lejos
de los niveles anteriores.2! La filmacién de peliculas cinematograficas
sufrié también quebrantos por obsolescencia de equipos y reduccién
de las asignaciones presupuestarias, si bien ha tendido a recuperarse
la produccién de largometrajes en el Gltimo bienio.

El fuerte descenso de la mayoria de los espectaculos culturales, tam-
bién comienza a revertirse particularmente en teatro, danza y musica.
Al tiempo, eso mismo ha sido fuente de ingresos en divisas tanto en el
pais, en la esfera turistica, como en giras al exterior.

Como se dijo, en el afinamiento de objetivos se ha dado preferencia a
la gestién de la cultura en la comunidad. El Plan Turquino, en el oriente
del pafs, procura revitalizarla vida cultural en la montaiia, con el propé-
sito de retener a la fuerza de trabajo y limitar la migracién hacia las ciu-
dades. Porlo demés, por medio de 10 instituciones bésicas se ha creado
un movimiento para dotar de servicios a cada uno de los 169 municipios
del pafs.

5. Deporte, educacién fisica 'y recreacion
Desde 1959, Cuba colocé a la educacién fisica y al deporte entre sus

principales prioridades. El desarrollo fisico desde la infancia y con

21 En 1990 se produjeron 37.6 millones de libros y 7.8 millones de folletos, mientras
que en 1998 por estos mismos conceptos la produccién fue de 4.2 millones y 2.5
millones respectivamente.
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caracter masivo se retroalimenté con éxitos internacionales reiterados
en muchas disciplinas deportivas. En esos logros fue importante la
asistencia técnica y la cooperacion financiera de los paises socialistas;
ademas, se alent6 un proceso de maduracién y expansién de la activi-
dad deportiva hacia el interior del pafs.

Cierto deterioro en los apoyos del exterior, combinado con una re-
orientacién de la politica nacional desde 1986-1987, indujeron a la
adopcién de medidas encaminadas a mejorar la organizacién y a racio-
nalizar el uso de los recursos materiales y financieros.

Desde finales de los ochenta hasta el bienio 1997-1998, la asignacién
presupuestaria al deporte —en términos constantes— descendié casi
alamitad. También en el sector de los deportes, la crisis obligé a buscar
el autofinanciamiento en divisas. Para ello, se establecieron objetivos,
se asignaron prioridades de accién, y se sacrificaron algunas activida-
des. Aun asi, se contintia considerando irrenunciable el derecho de la
poblacién ala cultura fisica.

A ese propdésito se preparan programas que, entre otras manifesta-
ciones, combinan el trabajo de un profesor de educacién fisica con la
del médico familiar (a fin de prescribir las actividades fisicas a cada
paciente). Ademas, eso se completa con la ejecucién de un rico Calen-
dario Deportivo Escolar (INDER, 1999).

La situacién del deporte en el presente no sélo ha cambiado debido
al estrangulamiento financiero, sino también por la presencia de otros
fenémenos. En el mundo se ha afirmado la tendencia hacia un sistema
de comercializacién de los eventos, de las actuaciones deportivas y de
los deportistas bajo el concepto de “patrocinadores”, alentada por gran-
des empresas y por los servicios masivos de comunicacién. Esa evolu-
cién conceptual se opone al modelo de desarrollo deportivo bajo el
principio del “amateurismo”, que continda prevaleciendo en el pafs.
Recientemente se ha tomado un conjunto de medidas que apuntan a
un cambio de politica en cuanto a que el esquema de autofinanciamien-
to no constituye la primera meta en el desarrollo deportivo cubano.
Algunos ejemplos de acciones tomadas tltimamente en este campo son
el incremento de los ingresos de los atletas en activo y los retirados, el
mejoramiento de las condiciones de alojamiento cuando los atletas se
desplacen dentro el pais, asi como mejora en los servicios de transporte
(por ejemplo, autobuses colectivos). También se ejecutan importantes
inversiones en instalaciones deportivas y otras.

En todo caso, desde el segundo quinquenio de los ochenta, se han
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ido explorando y concretando varias vias de acceso a ingresos de divi-
sas. Se enumeran seguidamente los principales.

i) Creacién de una organizacién empresarial (Cubadeportes) me-
diante la cual se difunde la imagen del deporte nacional y se celebran
contratos de profesores, técnicos y especialistas que prestan asistencia
técnica en el exterior.??

ii) Desarrollo de la industria deportiva, mediante la fabricacién de
articulos e instrumentos deportivos, que se colocan en el exterior, como
también por medio del denominado “comercio de frontera”, aprove-
chando la creciente afluencia de turistas que visitan Cuba.

iii) Ingresos por premios obtenidos en el exterior. El deportista cu-
bano conserva, como estimulo, un porcentaje del premio recibido, que
en su mayor parte se vuelca al Fondo para el Desarrollo del Deporte.

iv) Ingresos por otros conceptos. Se tienen perspectivas de continuar
acrecenténdolos, por medio de vias como las que se indican a continua-
cién: 1) asistencia técnica a otros paises en materia de medicina depor-
tiva; 2) cursos en el Instituto Superior de Cultura Fisica, y 3) asesoria
de especialistas en ingenierfa de sistemas aplicada al deporte yla venta
al exterior de software sobre diversos aspectos y de la cultura fisica,
aprovechando la experiencia del Centro de Informatica Aplicada al
Deporte.

Con todo, los avances han sido insuficientes para solventar proble-
mas como los siguientes:

i) Carencia de fondos destinados al mejoramiento de la infraestruc-
tura. No ha sido posible satisfacer a plenitud el mantenimiento de
equipos y de las instalaciones deportivas, pese a que se ha utilizado el
esfuerzo de “brigadas de mantenimiento”.?? En los tiltimos afios ha sido
escasa la construccién de nuevas instalaciones (sélo en algunas ramas,
como la natacién), pero en forma compensatoria se ha ampliado el
horario de utilizacién de la infraestructura disponible.

ii) Limitaciones de mantenimiento de la infraestructura o de los
equipos, falta de transporte o de insumos imprescindibles han venido

22 En 1992 la asistencia técnica del deporte cubano se presté a 24 paises con 474
técnicos. Esta asistencia crecié gradualmente hasta situarse en 1998 en 43 pafises con
1 110 técnicos cubanos que se encuentran diseminados en diversos paises, en especial
en América Latina y Africa. En promedio cada técnico cubano en el exterior genera un
ingreso mensual que oscila entre 600 a 1 000 délares.

23 En algunos casos esto ha alectado muy seriamente la gestion de algunas ramas
deportivas. A titulo ilustrativo, cabria sefialar los casos de disciplinas deportivas como
el remo o el boliche.
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repercutiendo de manera adversa en el volumen y calidad de la educa-
cién fisica, aun cuando se inculca el habito del ejercicio fisico a los
estudiantes desde la ensefianza primaria.

iii) Falta de insumos importados que entorpece la fabricacién nacio-
nal de buena parte del equipamiento deportivo y la expansién de la
industria cubana especializada.

Ante la situacién descrita, las perspectivas del deporte, la cultura
fisica y la recreacién resultan dificiles de anticipar, pese a los esfuer-
zos por promover y estimular el desarrollo de las 39 disciplinas deporti-
vas por medio de la organizacién de eventos en los niveles municipal,
provincial y nacional. En ese marco, cobra cada vez mas importancia
la realizacién de los juegos escolares que, con la participacién de nifios
y jévenes de hasta 15y 16 afios de edad, se habia debilitado a principios
del periodo especial.

Hasta ahora, los cambios en la organizacién, asi como en la explora-
cién y explotacién de fuentes de divisas, han sido capaces de sostener la
excelencia del deporte cubano, y permitiruna modesta expansién de acti-
vidades en los centros de alto rendimiento de las provincias.?* Sin em-
bargo, los equilibrios se han logrado merced al sacrificio de algunas me-
tas o al aplazamiento de erogaciones de inversién o de mantenimiento.
En concreto, en el mediano o largo plazos no se podria posponer mas la
modernizacién de equipos e instalaciones, ariesgo de limitarla calidad
o el volumen de los programas de preparacion fisica a la poblacion.

C. Los DILEMAS DE LA POLITICA SOCIAL

La primera observacién relevante de los efectos de la crisis se refiere a
la reduccién, entre 1989 y 1994, de mas de 20% del gasto social en
términos reales, con una recuperacién gradual hasta situarse en 1998
en 3% por debajo del primero de los afios mencionados. Esta evolucién
esconde, sin embargo, alteraciones estructurales de importancia. (Véa-
se el cuadro vi.2.) En ese periodo, las erogaciones primarias (educacion,
salud, vivienda, cultura y deportes) se contraen en conjunto 29%; en
esa trayectoria destaca la disminucién de los presupuestos educativos
(42%) y los dedicados a la cultura (45%) y al deporte (44%). Ala inversa,
las transferencias con fines sociales, considerando tinicamente las ero-

24 En 1999 participan aproximadamente 2 000 deportistas en los centros de alto
rendimiento, y S 000 en las 162 “academias deportivas”.



CuaDRO VI.2. Cuba: Presupuesto de cardcter.social®

Millones de pesos a precios de 1981

1989 1993 1994 1995 1996 1997 1998°

Ingresos totales 12 600 8 208 9 029 8 374 7 955 8 064 7 951
Gastos totales 14 014 12 564 10 035 8 866 8 326 8 368 8 307
Superavit (déficit) (1415)  (4356)  (1006)  (491) (371) (303) (356)
Gasto social total 5169 4772 4078 4137 4 456 4 526 5 006
Gasto social primario® 3295 2 605 2119 2033 2179 2300 2 349
Transferencias con fin sociald 1874 2167 1959 2104 2277 2226 2 657
Seguridad Social y Bienestar 1196 1533 1598 1670 1713 1725 1797
Subsidio por difer. de precios 679 634 361 434 564 501 860

Porcentajes del pis

Ingresos totales 60.1 57.3 62.6 56.6 50.0 49.5 47.9
Gastos totales 66.9 87.7 69.6 60.0 523 51.3 50.0
Superavit (déficit) (eh) (30.4) (7.0) (3.3) (2.3) (1.9) (2.1)
Gasto social total 24.7 333 28.3 28.0 28.0 27.8 30.1
Gasto social primario® 15.7 18.2 14.7 13.8 13.7 14.1 14.1
Transferencias con fin sociald 8.9 15.1 13.6 14.2 14.3 13.7 16.0
Seguridad Social y Bienestar 5.7 10.7 11.1 11.3 10.7 10.5 10.9
Subsidio x diferencia de precios 32 4.4 2.5 2.9 35 31 5.2

FUENTE: CEPAL, sobre la base de cifras del Ministerio de Finanzas y Precios.

a Las series a precios corrientes se deflactaron con los indices de precios implicitos del ps.

b presupuestado.

¢ Incluye los gastos en educacién, salud, vivienda y servicios comunales, cultura y artes, y deportes.

d Incluye los gastos por conceptos de seguridad social, bienestar y subsidios por diferencias de precios.
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gaciones de la seguridad y el bienestar social y por subsidios al consu-
mo, se acrecientan en conjunto 42%, pese a recortes en la libreta de
abastecimiento y a economias efectuadas en muchos otros rubros. Si
se considerasen las subvenciones cruzadas de las empresas para cubrir
los salarios de trabajadores desempleados o parados, las cifras anterio-
res habrian aumentado todavia mas.

Las presiones surgidas durante el periodo especial influyeron en los
cambios en la composicién del gasto en favor de las erogaciones socia-
les. Sin embargo, las dificiles condiciones y la magnitud del ajuste
redundaron en su contraccién en valores constantes. La orientacién de
la politica en favor de este tipo de gastos se percibe en el aumento de su
participacién en el producto, de 24% en 1989 a 30% en 1998, propor-
cién que corresponde a un nivel de actividad econémica mucho menor
que el de 1989. Este tltimo coeficiente pone de manifiesto el esfuerzo
llevado a cabo para atenuar el deterioro de los niveles de vida de la
poblacién, aun a costa de reducciones en otros rubros del gasto pabli-
co, como la formacién de capital.

Los principales ajustes dentro de las actividades estatales de orien-
tacién social se han destinado a obtener economias sustentadas en
cambios de caricter organizativo que eleven la eficiencia y en contraer
los procesos de inversién o de mantenimiento de equipos e instalacio-
nes. De la misma manera, se ha sentado el criterio no sélo de ahorrar,
sino de impulsar las exportaciones de servicios culturales para intentar
acercarlos a la autosuficiencia presupuestaria en divisas convertibles.

Sin embargo, la prestacién de los servicios sociales se mantiene, pero
con una gradual merma en recursos (insumos, mobiliario, equipos en
general e infraestructura). En muchos casos ello deteriora la calidad
de los servicios.

En ocasiones, las dificultades emanan también de ciertos cambios
que han venido produciéndose en los movimientos de los recursos
humanos, por un doble efecto, intersectorial e interregional. El prime-
ro, porla atraccién de la esfera dindmica de la economia, como el caso
del turismo; el segundo, por cambios migratorios internos.

Tanto enla realizacién de economfias en pesos como en la generacién
de divisas hay logros de cierta significacién. Asimismo, en la gran
mayoria de los casos las redes de seguridad social han resistido hasta
ahora los embates de la crisis, sin mostrar gran deterioro en la mayor
parte de los indicadores. La tasa de mortalidad infantil ha continuado
descendiendo, y el nimero de médicos, enfermerasy otros indicadores
de la salud han crecido en términos absolutos y relativos. El grado de
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escolarizacién se ha mantenido elevado en general, con variaciones
menores en las relaciones de cantidades de alumnos y de profesores en
los distintos segmentos educativos, con excepcién de la ensefianza
superior. En algunas ramas de la ensefianza, la menor cantidad de
matriculas se explica, en parte, por la fuerte tendencia al descenso del
porcentaje de poblacién de menor edad, frente al total, hecho notorio
en los afios noventa.

Los retrocesos mas importantes se sitian en la dieta alimentaria. El
consumo de calorias, aun con alguna mejora reciente, decliné 34%y el
de proteinas, 40% entre 1989 y 1993, el peor afio de la crisis. Por otro
lado, la matricula de los alumnos de educacién superior se contrajo casi
60% en el periodo 1990-1998, indicando la presencia de acomodos
forzados entre las estructuras de la demanda del mercado de trabajo
—que todavia no se da en el caso de los profesionales de la medicina—,
pero que a la larga sefialan el inicio de una probable fase de empobre-
cimiento de los acervos de capital humano.

El esfuerzo principal se ha dirigido a sostener los niveles de vida de
la poblacién obrera desocupada o desplazada por la crisis, la que en
una elevada proporcién se encuentra en condiciones de subempleo,
pese a una ligera mejorfa asociada al repunte econémico de los tiltimos
cuatro afos.

El proceso de ajuste, e incluso algunos cambios mas de fondo en la
politica de bienestar han tenido relativo éxito en paliar los efectos de
una situacién de emergencia singularmente grave y en distribuir sus
costos de manera bastante equitativa entre la poblacién. Los dilemas
de sustentabilidad surgen de las magras posibilidades de sostener una
pesada estructura social, mientras la economia no recobre los ritmos
histéricos de expansién y en tanto no se pueda superar el estrangula-
miento externo.

La escasa atencién que ha debido prestarse a la infraestructura y
equipamiento de los sectores sociales y las menores asignaciones en la
adquisicién de insumos importados han amortiguado, sin duda, de
manera transitoria, las presiones presupuestarias y han permitido sos-
tener por algin tiempo los servicios, pero mas all4 de cierto punto es
inevitable que dichas presiones habran de traducirse en menor cober-
tura o en deterioro de la calidad de aquellos. Es cierto que los cambios
en la organizacién y los programas han generado ahorros y un cierto
ingreso de divisas; sin embargo, parece dificil avanzar mucho mas en
la autosuficiencia financiera, mientras se tenga que soportar la carga
de la poblacién en retiro, sin contar los subempleados y desocupados.
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Quiza entre los mayores riesgos actuales deba contarse la posibili-
dad de echar atras uno de los logros mas distintivos de las Gltimas tres
y media décadas: el asegurar el bienestar de la poblacién con bastante
igualdad distributiva. Otro peligro se asocia a debilitar la formacién de
capital humano, que hoy constituye probablemente la ventaja compa-
rativa més importante de Cuba. Por eso, conviene proseguir el proceso
de reformas, expresado en distintos campos interrelacionados. Uno
consiste en legalizar y liberalizar la formacién de pequefias empresas
familiares, que han probado ser una importante fuente de empleo. Por
razones analogas, debieran acelerarse los programas de redimensiona-
miento industrial que obligan alasempresas a financiaruna proporcién
importante delos costos del paro, afectando su competitividad y prolon-
gando los periodos de subvencién al desempleo. Asimismo, convendria
reformarlasleyes de pensiones a fin de aligerar cargas presupuestarias
excesivas. En el mismo sentido, parece justificarse completar la reforma
a la propiedad de la vivienda familiar, alentando la formacién de merca-
dos inmobiliarios. Tendria también utilidad la adecuacién méas cerca-
nay deliberada entre las demandas previsibles del mercado de trabajo
y la oferta de mano de obra y de profesionales de los sistemas educati-
vo y de adiestramiento. Y, desde luego, habria que intensificar las me-
didas de racionalizacién de costos y de biisqueda de ingresos en divisas,
por mas que ello contrarie algunos criterios de politica de larga data.
Por ultimo, el empobrecimiento de la dieta alimentaria por abajo de los
estandares internacionalmente admitidos debiera conducir a intensi-
ficar el fomento a la oferta interna de alimentos, incluyendo la difusién
de programas de promocién del hato ganadero y de huertos familiares.

Desde luego, la dimensién cultural de las acciones sociales plantea
cuestiones arduas y complejas, dificiles de valorar en logros y alcances,
que escapan a la indole de este trabajo. Baste sefialar que son proble-
mas referidos exclusivamente a recoger y fomentar las expresiones
nacionales en materia artistica, cientifica o académica, y a servir de
nexo organico con desarrollos analogos de otras latitudes. También
son asuntos relacionados con la evolucién y formacién de las ideas
propias frente alos cambios de circunstancias y las ideologias foraneas
en un mundo cada vez mas globalizado. En este punto la comunidad
intelectual cubana podria desempefiar el importantisimo papel de mo-
dular las mudanzas inevitables en los valores comunitarios en favor del
cambio, sin causar rupturas insalvables en el tejido social. Alentar ese
clima libertario de reconstruccién de valores seria tarea insoslayable
del gobierno.
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VII. EL SECTOR AGROPECUARIO
Y LAINDUSTRIA AZUCARERA!

A. ANTECEDENTES

La agricultura ha sido por tradicién uno de los pivotes de la economia
en Cuba debido tanto a sus fuertes vinculos con la agroindustria, en
particular la azucarera, como al empleo de cerca de la quinta parte de
la poblacién econémicamente activa. A partir de los afios sesenta la
reforma agraria convirtié los latifundios privados en empresas estatales
con grandes escalas de produccién y extensiones variables segtin el rubro
de actividad. Las empresas arroceras llegaron a tener hasta 32 000
hectéreas; las pecuarias 25 000 hectareas en promedio, las cafieras
13 000, las de citricos y frutales 11 000 (aunque una delas plantaciones
mayores alcanzé las 40 000 hectareas). Menor fue la superficie de las
empresas de tabaco (2 800 hectareas) ylasde cultivos variados (4 300).2
En la administracién y funcionamiento de las empresas estatales se
adopté el sistema de complejos agroindustriales (ca1) en algunos seg-
mentos agricolas (cafia, arroz, y en parte citricos), en los que se inte-
graron actividades agricolas, servicios y transformacién industrial; pa-
ra esta tltima contaron con centrales azucareras, beneficios de arroz 'y
fabricas de jugos, concentrados y congelados de citricos.? Las directri-
ces estratégicas emanaban de las direcciones nacionales, en consulta
con las delegaciones provinciales y las empresas. La administraciéon
centralizada tuvo como efecto positivo facilitar la adecuacién de los
planes y balances materiales de todas las ramas a los requerimientos y
disponibilidad de fondos. En algunos casos, sin embargo, interfirié en
decisiones que, tomadas en las empresas y en el terreno, podrian ser
més oportunas y adecuadas para el aprovechamiento de los recursos.

I En la primera edicién de este libro, este capitulo se preparé con la participacién
de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (rao).

2 Véase Nova Gonzalez (1999), sobre la base de informacién del Minag.

3 En otras ramas la produccién primaria es transformada en empresas de la indus-
tria alimentaria: empacadoras de carne, plantas procesadoras de leche y productos
lacteos.
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