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RESUMEN

En 2016, como parte del proceso de reforma econémica conocido en Cuba como «actualizacion», el gobierno
lanz6 un programa nacional de desarrollo hasta 2030. Uno de sus objetivos es la transformacién productiva y la
insercion internacional. Este articulo evalla la transformacion estructural en Cuba desde la década de los
noventa. Aporta evidencia sobre cambios positivos como el movimiento sostenido hacia los servicios, pero
advierte de impactos negativos que surgen como consecuencia de la escasa creacion de empleo de calidad y la
dependencia de acuerdos comerciales de alto riesgo que sostienen una parte notable de las exportaciones del
pais. A su vez, detecta que el paradigma sobre el que se funda el plan de desarrollo mantiene una vision
desactualizada de la insercion externa en tiempos de globalizacion, lo que puede impedir el disefio y la
implementacién de politicas adecuadas para un cambio estructural.
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ABSTRACT

In 2016, as part of the economic reform process known in Cuba as «updating», the government launched a
national development program until 2030. One of its objectives is the transformation of production and
international insertion. This article evaluates the structural transformation in Cuba since the 1990s. It provides
evidence of positive changes such as the sustained movement towards services, but warns of negative impacts
arising because of the scarce creation of quality employment and the dependence on high-risk trade agreements
that sustain a notable part of the country's exports. At the same time, it detects that the paradigm on which the
development plan is based maintains an outdated vision of external insertion in times of globalization, which
can prevent the design and implementation of appropriate policies for structural change.

Keywords: structural change, international specialization, development plan.


mailto:ricardo@ceec.uh.cu

Codigo JEL: F14, 054, P3
Recibido: 24/05/2019
Aceptado: 18/06/2019

INTRODUCCION

La nocion de que las economias transitan hacia niveles superiores de ingreso en la medida en que se transforma
su estructura productiva tiene una larga tradicion en los estudios del desarrollo econémico. En economias
pequefias esta mudanza esta estrechamente vinculada con la insercion internacional.

Dentro de los nuevos documentos que guian la «actualizacién» del modelo econémico, adoptados en 2017,
destacan las Bases del Plan Nacional de Desarrollo hasta 2030 (PNDE) (PCC, 2016b), que deben constituirse en
el fundamento de las decisiones de politica econdmica para la década siguiente. EI PNDE se concibe sobre la
base de los denominados «ejes estratégicos». Entre ellos se encuentra la transformacion productiva y la
insercion internacional, objeto de andlisis en este articulo a la luz de los cambios que han tenido lugar en la
estructura econdémica cubana en las ultimas tres décadas, con el propdsito de discutir diversas opciones de
politicas a partir de las ventajas percibidas para el pais y las limitaciones derivadas del contexto externo.

El trabajo se ha estructurado en cuatro secciones. Luego de una breve introduccion, se describen los cambios
mas relevantes en la estructura econdmica cubana a partir de 1990. En la tercera seccion se comentan los
contenidos del eje estratégico objeto de estudio y se esbozan sus limitaciones principales. Para finalizar se
adelantan las propuestas de politicas encaminadas a orientar una transformacion productiva coherente con una

trayectoria de mas alto crecimiento.

1. ¢ CUALES HAN SIDO LOS CAMBIOS MAS SOBRESALIENTES EN LA
ESTRUCTURA PRODUCTIVA CUBANA Y QUE IMPLICACIONES
TIENEN?

A inicios de la década del noventa Cuba se hundié en una de las crisis econémicas mas profundas de su historia.
Sus factores explicativos se pueden vincular con el agotamiento del modelo de crecimiento extensivo a
mediados de los ochenta y el colapso de la Union Soviética y el Consejo de Ayuda Mutua Econdmica (CAME),
que representé el fin de la compensacion externa que proveian estos paises.t EI PIB se redujo un 35 % en tres

afios y el comercio exterior en un 80 %.? Las autoridades idearon un programa limitado de reformas que



permitio mantener la esencia del modelo precedente, pero desencaden6 cambios notables en la estructura del
empleo, el PIB y las exportaciones, entre otros aspectos de las proporciones econdémicas y sociales.

En ese periodo, el centro de gravedad de la economia se desplazé notablemente hacia los servicios. La dindmica
de crecimiento fundamental se concentré en este sector, mientras que el comportamiento de la produccion
material fue muy heterogéneo, con un balance global desfavorable.

Esta trayectoria se reproduce de manera casi idéntica en la composicion del empleo. La tendencia en la
estructura del valor agregado y el empleo son similares. Las diferencias que se pueden observar se deben a los
diferenciales de productividad entre sectores. La productividad del trabajo en la agricultura estaba muy por
debajo de la media de la economia, lo que daba cuenta de una mayor proporcion en el empleo que en valor
agregado total. Lo contrario ocurre con la manufactura y los servicios.

Un conjunto de factores explicaria esta trayectoria:

1. EIl desarrollo del turismo internacional impulsa el crecimiento de los servicios de alojamiento,
restauracion, comercio minorista, transporte y otros.

2. La politica social del pais, de modo particular en educacién y salud, determina su continua expansion,
respaldada por la formacion de fuerza de trabajo calificada especificamente dedicada a estas
actividades.

3. Laestructura de las graduaciones en la ensefianza superior en las que se observa una mayor ponderacion
de las ciencias sociales, humanisticas y médicas.

4. La nomenclatura de las actividades autorizadas para el sector no estatal, que se concentra
fundamentalmente en servicios personales, del hogar y comercio minorista.

5. El caracter eminentemente urbano del pais.

6. Los menores requerimientos de capital fisico por trabajador empleado en estas ramas, 1o que permite
conciliar creacion de puestos de trabajo y bajos niveles de inversion.

7. Las modificaciones metodoldgicas para la medicion de los servicios sociales introducidas en 2003.

La inmensa mayoria de los puestos de trabajo formales netos creados en esta etapa pertenecen a las actividades
de servicios, en especial comercios, restaurantes y hoteles; junto a los servicios sociales y personales (Figura 1).
Se aprecia el contraste entre la pérdida mayoritaria de puestos de trabajo vinculados a la produccion de bienes,
mientras que en todas las ramas de servicios la tasa de creacion de empleo ha sido positiva, de manera particular
en aquellos sectores relacionados de modo directo con la prestacion de servicios publicos y los relacionados con

el turismo internacional.
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Figura 1. Cuba: desplazamiento intersectorial de ocupados (2000-2017).

Fuente: elaborada a partir de ONEI (2000, 2005, 2010, 2015, 2018).
*EGA: electricidad, gas y agua; TAC: transporte, almacenamiento, comunicaciones; CRH: comercio, restaurantes y hoteles; Finanzas: incluye servicios inmobiliarios y

otros a empresas.

Al interior de la industria manufacturera, otrora nlcleo de la propuesta de cambio estructural, también se han
producido transformaciones importantes. Las ramas de mejor desempefio son las tradicionales, basadas en la
transformacion de recursos naturales y materias primas como alimentos, tabaco, bebidas, muebles y metales.
Las ramas difusoras del cambio técnico e intensivas en ingenieria son las que muestran una trayectoria mas
discreta, en especial la fabricacion de bienes de capital. La Unica excepcion es el sector biofarmacéutico, que ha
sido la actividad méas dinamica desde los noventa.

Con relacién a las exportaciones, luego de la pérdida de los mercados del campo socialista, el intercambio
exterior cubano atravesé un proceso de ajuste a las nuevas condiciones del comercio internacional. La alta
dependencia de insumos importados determiné que, ante el rapido deterioro de los términos de intercambio, se
produjera un impacto negativo inmediato en las exportaciones de bienes. Esta coyuntura oblig6 a esbozar una
estrategia en cuyo centro se ubicaria un selecto grupo de productos con mayores posibilidades de incrementar
rapidamente las ventas externas. En un primer momento este grupo estuvo integrado por el turismo
internacional y la industria biofarmacéutica, al que luego se afadieron los servicios médicos y de modo
transitorio los derivados del petréleo.

Como consecuencia, la composicion de la canasta de exportaciones ha cambiado de manera notable (Figura 2).
En 2018 alrededor del 80 % del total se corresponde con ventas de servicios, un valor que en 1991 era menos
del 10 %. En este vuelco, el desarrollo del turismo internacional y la venta de servicios profesionales han sido
decisivos y marcan dos periodos perfectamente distinguibles en la evolucion de las ventas externas. Ya a



principios de la década de 2000 el turismo internacional sobrepasé a la agroindustria azucarera como principal
fuente de divisas. A partir de 2004 esta posicion fue asumida por los servicios profesionales, fundamentalmente
médicos. En 2018 los servicios de salud y atencion social representaron el 56,7 % de las ventas externas de

servicios y el 46,8 % de las exportaciones totales.
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Figura 2. Cuba: composicidn de las exportaciones (millones de USD en afios seleccionados).
Fuente: elaborada a partir de ONEI (2000, 2005, 2010, 2015, 2018) y UNCTADStats (2019).

Los mercados principales para los servicios médicos fueron Venezuela y Brasil* en América Latina; Angola y
Argelia en Africa; Catar, Arabia Saudita y China en Asia. Con relacion al turismo, los arribos aparecen
encabezados por Canada y paises europeos como Reino Unido, Italia, Alemania y Espafia. El otro grupo de
mayor presencia son los cubanos residentes en el exterior. México es el primer pais latinoamericano de la lista
en el puesto siete y le sigue Argentina. En total, Ameérica Latina representa menos de una quinta parte de los
arribos totales desde el afio 2000. ElI cambio més trascendente en esa estructura se produjo a partir de 2014
cuando Estados Unidos, que era un mercado pequefio, pasd a convertirse en el tercer emisor mas importante.®
De hecho, si se afiaden los estadounidenses y los cubanos que residen en ese pais, es el segundo origen de
importancia, a poca distancia de Canada.

Estos cambios se han magnificado a partir de la contraccion absoluta en el nivel de actividad de la inmensa
mayoria de los sectores productores de bienes. En términos de valor, todavia en 2018 las ventas de bienes no

habian alcanzado los niveles de finales de los ochenta, lo que se explica tanto por problemas de competitividad



como por la magnitud de la compensacion que recibié el pais en aquella etapa. Asimismo, la aceleracion que se
produjo en las ventas entre 2007-2013 respondio a una favorable coyuntura de precios —niquel, refinos de
petroleo— y la reactivacion de la refineria de Cienfuegos por una empresa de capital mixto con Petroleos de
Venezuela (PDVSA). Al mismo tiempo, la estructura de las ventas se modificd. El azlcar perdié peso, mientras
que el niquel, el tabaco y las bebidas incrementaron su participacion. En el periodo 2008-2015 los derivados del
petréleo representaron una parte apreciable de esos envios.

Las transformaciones antes descritas constituyen la base de la proyeccion futura y determinan en gran medida
las posibilidades de acercar al pais a una trayectoria de crecimiento més dinamico, pues contienen al mismo
tiempo elementos favorecedores y retrocesos en el proceso secular de transformacion estructural.

En el orden doméstico, el dominio del sector terciario es un patron de desarrollo ampliamente documentado en
las economias contemporaneas. Sin embargo, este proceso tiene caracteristicas particulares en el caso cubano.
En las economias de alto ingreso y de mayor crecimiento este transito viene acompafiado de un incremento
apreciable de la productividad en el sector de la produccion material —agricultura, manufactura, construccién-—,
gue supone una expansion continuada de los valores producidos, a la vez que continGan las mudanzas al interior
de estos sectores hasta desplazar la estructura de produccion hacia actividades intensivas en conocimiento. Los
volimenes de produccidn en Cuba se han contraido en términos absolutos para la mayoria de estas actividades y
la industria se ha reprimarizado, con la notable excepcién del complejo biofarmacéutico.

En el caso del sector de servicios es similar. En otros contextos su dinamismo estd estrechamente vinculado a
los servicios productivos, que son claves para dar cuenta de ganancias de eficiencia y competitividad en las
empresas.® Cuba muestra la mayor concentracion de servicios sociales para una muestra de paises comparables
(Torres, 2014), lo que resulta incompatible con el crecimiento sostenido a largo plazo, a la vez que supone una
subutilizacion de la fuerza de trabajo calificada.

En el ambito del comercio exterior se aprecian otras modificaciones de gran calado. En comparacion con 1990
la composicion geogréfica de las exportaciones se ha hecho mas funcional para la economia del pais. Esta
estructura refleja una mayor diversificacion en cuanto a mercados, aunque ha fluctuado, con tendencia en la
ltima década hacia una mayor concentracion en Venezuela, pero sin alcanzar los niveles de la extinta Union
Soviética. No obstante, esta ha venido reduciéndose desde 2015. En general, una proporcion mayor del
intercambio externo se realiza con socios comerciales méas cercanos, lo que tiene efectos positivos sobre los
costos del comercio.

El dominio de los servicios en las exportaciones constituye, como minimo, una caracteristica atipica para un
pais del tamarfio y el nivel de desarrollo de Cuba. En el area del Caribe, economias de tamafio similar como
Republica Dominicana y Puerto Rico muestran una proporcion superior de bienes en la canasta exportadora.
Ello sugiere que, en perspectiva, existe un potencial desaprovechado cuyo desarrollo puede conducir a un

cambio en la composicion de estas ventas.



Asimismo, las modalidades mediante las que se desarrolla ese intercambio reflejan aspectos preocupantes. Una
parte abrumadora de las ventas de servicios médicos, productos farmacéuticos y refinos de petréleo dependen
de condiciones especiales amparadas en acuerdos gubernamentales. Esto reporta algunos beneficios como son
los grandes volimenes de ingresos y la inmediatez en la implementacion. Ademas, tiene la garantia de los
recursos fiscales del pais de destino y el respaldo gubernamental que permite sortear con relativa facilidad
obstaculos regulatorios. Sin embargo, al depender de la sintonia politica y de los recursos fiscales, son
altamente vulnerables a crisis politicas y econdmicas. Asimismo, la provision estandarizada y uniforme de estos
servicios por una Unica entidad cubana limita de manera significativa la posibilidad de revelar las verdaderas
ventajas del servicio prestado y la generacion de capacidades comerciales que posibilitarian la penetracion de
otros mercados en condiciones competitivas.

Las caracteristicas de las actividades de servicios transables y el sustrato productivo en el que se asientan han
determinado, al menos, dos debilidades adicionales. En primer lugar, la creacion de puestos de trabajo ha sido
muy baja, lo que también es una realidad para los sectores exportadores de bienes —niquel, biofarmacéutico,
bebidas, tabaco—. Ello ha determinado que una proporcion muy reducida de los empleados totales participe de
modo desproporcionado en las ventas externas. Por otra parte, la cantidad y variedad de encadenamientos
productivos que proveia el complejo agroindustrial cafiero no ha podido ser reemplazado por ninguna de las
actividades dinamicas emergentes. Las caracteristicas anteriores, junto al proceso de desindustrializacion, dan
cuenta de una economia con un menor grado de integracion interna.’

El conjunto de tendencias descrito permite esbozar la trayectoria del empleo en las tltimas dos décadas, que ha
condicionado la consolidacion de tres fendmenos relacionados. En primer lugar, desde 2010 se han creado méas
puestos de trabajo en el sector privado y cooperativo que en entidades estatales. El sector pablico perdié entre
2010 y 2018, poco mas de 950 000 empleos formales, mientras se crearon unos 450 000 en el sector no estatal.
La diferencia de medio millén, que no es menor, puede atribuirse a la jubilacién, al paso a la informalidad y a la
emigracion. Debido a la naturaleza de las actividades aprobadas para el sector no estatal, de manera particular el
denominado «cuentapropismo», una buena parte del empleo creado se asocia a actividades muy necesarias, pero
de bajo valor agregado. A ello se suma la documentacion de una menor proteccién de derechos laborales
bésicos.

Esta dindmica se superpone a otra que deberd ser objeto de atencion. Desde 2011 la tasa de actividad
economica® se ha reducido en 12,3 puntos porcentuales, de 76,1 a 63,8 en 2018. Si bien no se conocen estudios
o0 datos mas detallados sobre este fendmeno, esta tendencia sugiere un aumento notable de la actividad informal.
En ese periodo la poblacion en edad laboral crecid en unas 370 000 personas,® pero si se sustraen los estudiantes
en la educacion superior esta cifra asciende a mas de 496 000. En la misma etapa, el nimero de ocupados se
redujo en 624 000 trabajadores. El total de poblacion que no tiene actividad formal registrada paso6 de 1,3 a 2,4
millones, es decir, casi el doble.!® Entre 2000 y 2017 se estim6 que no menos de 370 000 cubanos en edad

laboral se establecieron en otros paises.



Tomados en conjunto estos elementos apuntan hacia una incapacidad estructural de generar empleos formales
atractivos. Las consecuencias a largo plazo son relevantes. Por una parte, la inversion en educacion manifiesta
retornos muy bajos, tanto por la emigracion como por el tipo de empleo que se genera. Por otro lado, el
aumento de la informalidad se vincula a la desigualdad y a una mayor criminalidad. Dado que una parte
importante de la actividad econdmica no contribuye de modo proporcional a la tributacién, se afectan los
recursos presupuestales disponibles para el financiamiento de servicios sociales basicos y universales. Ello

refuerza a su vez el ciclo de desigualdad.

2. EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO HASTA 2030 Y EL EJE DE
TRANSFORMACION PRODUCTIVA E INSERCION INTERNACIONAL

En el PNDE el eje vinculado a la transformacion productiva y la insercion internacional queddé conformado por
5 objetivos generales y 14 especificos. Dentro de estos Ultimos se mencionan, de manera explicita, cuatro
sectores econdmicos: turismo, construccion, manufactura y cadenas productivas agroalimentarias. Asimismo, el
PNDE identificd un conjunto de «sectores estratégicos», seleccionados de acuerdo con una serie de criterios
calificadores de su contribucidn al desarrollo econdémico, entre los que se encuentran: volumen de produccion y
tradicion, caracter transable, incidencia positiva en la balanza de pagos, generacién de encadenamientos, fuente
de empleos, capacidad para incorporar nuevas tecnologias, incidencia sistémica en el conjunto de la actividad
economica —sobre todo en el caso de infraestructuras— e impacto ambiental moderado o bajo.

Varios de estos criterios conllevan una definicién imprecisa 0 muy general, lo que incidié de modo negativo en
la seleccién de un nuimero demasiado amplio de sectores con un alcance poco definido. Ello puede ser
considerado como una de las mayores vulnerabilidades de este enfoque, pues impide una adecuada concepcion
de la politica econdmica debido a la ausencia de un foco. Este problema es ain mas importante en las
condiciones de un pais pequefio, donde se verifican aspectos estructurales que condicionan un acceso limitado
al mercado mundial y al ahorro externo. Esta documentado con amplitud que las economias pequefias tienden a
ser mucho mas especializadas. De igual manera, la capacidad institucional para implementar un coctel muy
variado y necesariamente complejo de intervenciones es bastante reducida en el caso cubano, agudizado por el
hecho de provenir de un contexto diferente al de las economias de mercado.

Los sectores considerados en un inicio como estratégicos fueron: construcciones; -electroenergético;
telecomunicaciones y tecnologias de la informacion; logistica integrada de transporte; almacenamiento, redes e
instalaciones hidraulicas y sanitarias; turismo internacional; servicios técnicos profesionales, incluidos los de
salud; alimentos; industria farmacéutica, biotecnoldgica y producciones biomédicas; agroindustria azucarera y

sus derivados; e industria ligera.



Otro componente de este marco fue la adopcion de una nueva Ley de Inversion Extranjera que amplia el
desempefio de esta dentro del desarrollo del pais. Como elemento novedoso destaca la inclusion de objetivos
especificos de transformacion estructural como la diversificacion de la matriz energética, el cambio tecnolégico,
la creacion de infraestructura, la promocion de exportaciones y el completamiento de cadenas productivas. Se
plantea que la inversidn extranjera sera decisiva en ramas priorizadas y se establecen politicas especificas hacia
determinados sectores hasta un total de 11, lo que debe permitir potenciar su desarrollo. En este caso vuelve a
repetirse el elevado nimero de prioridades. Ademas, en la practica, el propio gobierno ha inducido una alta
dispersion en los criterios utilizados para establecer prioridades a nivel de actividades econdmicas y al menos
tres documentos oficiales dejan entrever un amplio abanico de opciones, estos son: la Ley de Inversion
Extranjera, el «Portafolio de oportunidades de inversion» y el propio Plan Nacional de Desarrollo. El analisis
comparado de todos ellos sugiere que las siguientes actividades reciben en la actualidad la mayor atencion:
turismo internacional, mineria, infraestructura —incluida la energia—, biotecnologia y manufactura.

Entre las principales limitaciones del enfoque que trasluce el PNDE se pueden mencionar las siguientes:

Se continda sobredimensionando el papel de la industria manufacturera —genéricamente definida— en la

transformacion productiva, cuando pareciera que la dotacion de recursos y factores fundamentan un

sector mas pequefio con alta especializacion.

e Las menciones a sectores no se producen como parte de una perspectiva clara de la transformacion, sino
que prima una mirada hacia el interior de estas actividades.

e De igual manera, no parece haber un vinculo entre las que se resaltan en el eje y las que se incluyen
como «sectores estratégicos» en el propio documento.

e En adicion, las exportaciones, vehiculo clave de transformacion estructural en economias pequefias, solo

se mencionan de forma general.

En el hecho de que se insista en el «qué» y no en el «comMo» asoma una visién todavia muy verticalista sobre el
cambio estructural, como un proceso dirigido, en lo esencial, de forma administrativa. Se omitié cualquier
mencion a cuestiones de politicas propiamente dichas o consideraciones de caracter microeconomico.

No obstante, hasta principios de 2019 este marco de actuacién ha tenido un impacto modesto en las decisiones
de politica econémica. El propio Plan de Desarrollo hasta 2030 no ha podido ser concluido en su componente
cuantitativo. Esto responde, en parte, al complejo escenario en que se ha desenvuelto el pais, en el que persisten
numerosos desequilibrios que han recibido prioridad en el disefio de las medidas aplicadas a partir de 2011.
Desde 2016 Cuba atraviesa una seria crisis de la balanza de pagos, resultado de una combinacion de factores

domésticos y externos.



Los mayores progresos se han conseguido en el destino de las inversiones donde se advierte un giro sustancial.
En este sentido se apunta: «Las inversiones se orientaran prioritariamente hacia la esfera productiva y de los
servicios para generar beneficios en el corto plazo, asi como hacia aquellas inversiones de infraestructura
necesarias para el desarrollo sostenible de la economia del pais» (PCC, 2011, p. 20). Con relacién al valor
agregado, desde 2011 su dindmica descansa, de modo principal, en los bienes y la infraestructura. Este ultimo es
el sector que muestra el mayor incremento acumulado. Ello marca una ruptura respecto a afios anteriores, donde
los servicios sociales lideraban el aumento del PIB y anticipaban un desplazamiento progresivo del centro de
gravedad hacia la produccion material y los servicios comerciales.

En el caso de las inversiones, en 2017 la produccion de bienes, infraestructura y servicios exportables
concentraron mas del 85 % de la inversion total. Sin embargo, existe una enorme brecha de inversion que tiene
que empezar a cerrarse. No es posible hablar de transformacién productiva, aumento de productividad e
introduccion de cambio técnico en un contexto de tasas de inversion del orden del 10-12 % del PIB. En ese
ambito debe prestarse mayor atencion a las fuentes domésticas, debido a las tensiones en la balanza de pagos

que introducen una mayor dependencia del ahorro externo.

2.1. Propuestas de politicas

Antes de concebir un conjunto de propuestas vinculadas a politicas de transformacion estructural, es
conveniente repasar algunos aspectos que inciden en el ritmo de transformacion y condicionan sus
caracteristicas. Entre ellos se encuentran el perfil demogréfico y la contraccion de la poblacion en edad laboral;
el descenso de la calidad de la educacién —de manera especial, la primaria y secundaria—; el alto costo de la
energia y la vulnerabilidad del suministro; la mala calidad del financiamiento externo;!* el retraso en la
infraestructura fisica; las sanciones econémicas desde Estados Unidos que alimentan un patron comercial
distorsionado? y un imperfecto acceso a los mercados financieros internacionales. Estos elementos se enlazan
con las insuficiencias propias del modelo econémico cubano.

Las propuestas que se recogen en este articulo se han estructurado en cuatro niveles:

Cuestiones relativas al enfoque
Aspectos del modelo econémico

Ambito microeconémico

H w p e

Politicas sectoriales

2.1.1. El enfoque
La concepcidn que sustentaba la transformacion estructural de la economia cubana en los marcos de la division

socialista del trabajo y en condiciones de alta compensacion externa ya no es Util para concebir el desarrollo



economico en el siglo xxI. En ese paradigma se privilegiaba la asignacion central de recursos a partir de un
control casi total sobre los medios de produccion, incluido el monopolio sobre el comercio exterior. Desde el
punto de vista sectorial, la manufactura constituia el eje de la transformacion.

Todos los elementos de ese paradigma son inviables en las condiciones actuales. La division internacional del
trabajo descansa, en lo esencial, en la asimetria econdmica entre paises y regiones, donde desempefian un papel
decisivo las empresas transnacionales. Se verifica un predominio de relaciones de competencia, lo que
representa un obstaculo para Cuba cuyas empresas no encuentran una referencia atil en el mercado doméstico.
En adicion a lo anterior, la experiencia cubana muestra de modo fehaciente que la compensacion externa no es
condicion suficiente para garantizar una transformacion productiva exitosa, a la vez que comporta una elevada
vulnerabilidad a largo plazo. Por ello, Cuba deberia abandonar la busqueda de condiciones «especiales» en sus
relaciones externas y concentrarse en lograr la insercion competitiva de sus empresas.

El esquema de planificacion central como Unico mecanismo de asignacion de recursos se ha agotado. Es mucho
menos apropiado en un escenario en el que se verifica la incorporacion de nuevos agentes econémicos no
controlados directamente por el Estado, como empresas extranjeras, cooperativas y cuentapropistas. Su tamafio
no es insignificante, solo basta constatar las dimensiones de la importacion individual de mercancias o la
inversion inmobiliaria privada.

Finalmente, el camino hacia la industrializacién del siglo xx ya no esté disponible (Baldwin, 2011). Dado que
la globalizacién opera a nivel de etapas de produccion y no de sectores, la industrializacion es mas facil, pero
aporta menos al desempefio econdmico. Muchos paises pequefios pueden desarrollar ventajas estrechas que les
permiten entrar en algunas etapas, pero no controlan todo el proceso y son muy dependientes de los insumos
importados. EI mercado mas importante en esta area es Estados Unidos, por lo que Cuba pierde la ventaja del
acceso al mercado, no puede participar en procesos vinculados con las empresas de ese pais y otras empresas
transnacionales no la identifican como una plataforma de exportacion. El costo del capital se afiade a este
problema. Por ello no es realista pensar que la manufactura ocupara un lugar importante en la estrategia de
desarrollo.

Sobre la base de las ideas anteriores se pueden identificar algunas claves para modificar el enfoque:

a) Prestar gran atencion al comercio y los mercados financieros internacionales. Considerar un balance
adecuado entre esquemas convencionales y no convencionales de acceso a mercados y fuentes de
financiamiento. El comercio (exportaciones e importaciones) debe constituirse en un mecanismo
orientador de la asignacion de recursos.

b) La dependencia importadora es una condicion de nuestra estructura econdémica y lo seguira siendo en el
futuro esperable. Ello implica que el eje de la transformacidn no deberia estructurarse sobre la base de la

sustitucion de importaciones, sino sobre el crecimiento de las exportaciones.



c)

d)

La nuestra serd necesariamente una economia especializada con unos pocos sectores. En ese sentido, las
prioridades de la transformacion estructural deben ser reducidas a unas pocas actividades. Esto es
particularmente importante para la reconversion industrial. A su vez, se debe desarrollar un marco de
condiciones minimas que garantice que tenga lugar una asignacion eficiente de recursos,
independientemente de las prioridades centrales.

Considerar que la transformacion estructural de una economia es un proceso contradictorio, que genera
fricciones y en el que ocurren desplazamientos de factores que alteran determinados equilibrios a
mediano plazo. No se debe tratar de evitar estos desafios, sino buscar los apoyos politicos para
manejarlos.

El Estado dejaria de ser el Unico ente encargado del disefio y ejecucion de la transformacion estructural.
Los agentes econdmicos descentralizados (empresas, consumidores) desempefiarian un papel mas activo
en ese proceso. También cambia su participacion en la transformacién pues, a la vez que mantiene un
gran protagonismo como propietario de una buena parte de las empresas, se refuerza un control mas

indirecto a través de las politicas publicas que inciden en las decisiones de los agentes.

2.1.2. Aspectos del modelo econémico

El sistema de planificacion central tradicional en Cuba contiene limitaciones esenciales que le impiden llevar

adelante exitosamente un proceso de esta naturaleza:

a)

b)

d)

Descansa en balances materiales que conciben un papel pasivo para los indicadores monetario-
financieros, lo que induce rigidez en la asignacion de factores. La correccion parcial de este defecto con
esquemas ad hoc solo empeora el problema.

Alta discrecionalidad a la hora de asignar recursos que ocasiona falta de trasparencia, impredictibilidad,
existencia de reglas de juego diferentes para los agentes dentro y fuera del sector publico, lo que
profundiza la incertidumbre en la toma de decisiones. Ello tiene efectos devastadores sobre la inversion,
en tanto desalienta la inversién productiva y alimenta los esquemas rentistas y especulativos.

Discrimina en contra de los agentes no estatales y les asigna un papel subsidiario en el mecanismo
economico, basado en consideraciones extraecondmicas y a partir del uso de instrumentos
administrativos.

Su enfoque es a corto plazo, a través de la escasez de divisas corrientes como eje para la toma de
decisiones. Ello impide consideraciones a largo plazo y por ende, las cuestiones mas importantes de la
transformacion productiva. Como consecuencia, reciben mayor atencion aquellos sectores con capacidad
para generar divisas en detrimento de otras dimensiones.

Descansa en la transmisién vertical y administrativa de sefiales que inhiben las relaciones horizontales

entre unidades productivas. Ello fomenta la ineficiencia y la subutilizacion de capacidades productivas.



En ese sentido, el esquema monetario y cambiario basado en dos monedas y multiples tipos de cambio debe
entenderse como una extension de aquel, en tanto es un mecanismo no convencional para lidiar con la
asignacion de un recurso escaso, la divisa, en el contexto de una economia centralmente planificada. La
modificacion de uno sin alterar el otro tiene un alcance limitado.

La modificacion del mecanismo de asignacion de recursos junto a politicas macroeconémicas oportunas debe

garantizar una correccion de los precios relativos que estimule la inversion en sectores transables.

2.1.3. Ambito microeconémico

En este aspecto se requieren modificaciones con relacion al papel que desempefian las empresas en el sistema
econémico, principalmente las estatales. El objetivo seria otorgar autonomia a esos entes y estimular la
competencia. Esto deberia ser acompafiado de una estructura de incentivos que premie el buen desempefio de la
gerencia.

Por otra parte, deben transformarse las reglas para el establecimiento de precios. El objetivo seria que los
precios comiencen a trasmitir la informacion necesaria para la toma de decisiones. En el caso de una economia
abierta, estos deberian reflejar los cambios de los precios internacionales y la competitividad relativa de las
empresas domesticas. La clave seria que hubiese mejores sefiales de precios y que los agentes domésticos
tengan la capacidad para reaccionar a ellos.

En este orden, el Estado deberia replantearse el estatus actual en el que el sector no estatal se ha convertido en
reservorio de trabajadores redundantes o en busca de mayor remuneracion, en ocupaciones de relativamente
bajo valor agregado y reducido potencial de transformacion estructural. Si bien las razones para ello son de
naturaleza extraecondmica, esta situacion contiene efectos negativos para la dindmica de la productividad.
Adicionalmente, se han interpuesto diversos obstaculos para el crecimiento de estas empresas. Un estudio en
América Latina identificaba un alto nUmero de pequefias empresas que no crecen como uno de los factores

retardatarios del incremento de la productividad (Pageés, 2010).

2.1.4. Politicas sectoriales
La premisa fundamental a la hora de definir prioridades sectoriales es que el éxito en la eleccion de ganadores
depende de la capacidad institucional para poner en practica las politicas correspondientes. Cualquier decision
en este ambito supone una transformacion esencial del modelo en el sentido descrito en los acapites anteriores.
En su condicion de pequefia economia en desarrollo, caribefia y tropical, con una dotacion adecuada de fuerza
de trabajo calificada, en la interseccion de grandes rutas de comercio y flujos de viajes, Cuba exhibe una
combinacion de atributos que la ubican en una trayectoria de transformacién estructural donde predominan los

servicios transables, intensivos en fuerza de trabajo calificada, una manufactura especializada en nichos de alto



valor agregado, con un probable alto desarrollo de actividades logisticas y de transporte y una mayor
autosuficiencia alimentaria y energética.

Desde el punto de vista de las politicas necesarias, se pueden agrupar los sectores en tres clases fundamentales.
Primeramente aquellos que se asientan en ventajas comparativas reconocidas, cuyo desempefio depende
esencialmente de factores clasicos como abundancia del recurso, costos de produccion, demanda externa, entre
otros. Aqui se ubicarian el turismo internacional tradicional, la mineria y la agricultura de exportacién (azucar,
tabaco, café). El objetivo seria la mejora de su competitividad internacional y previsiblemente el aumento de los
volimenes de produccion.

En otro segmento estarian aquellas actividades que necesitan apoyos mas sofisticados, como financiamiento,
infraestructura basica, mejora del acceso a mercados, entrenamiento de la fuerza de trabajo, innovacion, entre
otros, que le permitan construir ventajas competitivas. Aqui se ubicarian el turismo no tradicional,*® la
biotecnologia, la industria de software, los servicios de salud (sobre todo las exportaciones en modo 2 y 3)1*y
actividades logisticas. Este segundo conjunto de politicas es mas complejo y su éxito menos seguro. Si se
observan los patrones de arribo del capital extranjero a Cuba,*® se puede comprobar que este segundo grupo ha
recibido pocas propuestas. Una linea de pensamiento enfatiza que lograr y sostener una ventaja competitiva no
se explica solo debido a la dotacion de recursos (Porter, 1990), sino a otros factores domésticos como las
caracteristicas de la demanda interna y la estructura empresarial —incluida la competencia y la amenaza de
quiebra—, junto a la existencia o crecimiento de sectores de soporte.

Finalmente, convendria determinar los mejores instrumentos para mejorar el estado general de la infraestructura
fisica, incluida energia y conectividad, en tanto tienen un efecto positivo horizontal sobre todas las actividades
economicas y sociales (aunque no en el mismo grado) y son claves como vehiculo para la difusion del

conocimiento.

CONCLUSIONES

La discusion anterior brinda elementos suficientes para afirmar que Cuba ha experimentado una transformacion
estructural notable desde 1990, que se ha acentuado a partir del afio 2000. En ese periodo el pais pasé de ser un
exportador de bienes primarios de base agricola y minera a descansar, principalmente, en las ventas de
servicios. Esta transformacion tambien anota varias debilidades. Primeramente, los sectores exportadores mas
dindmicos no son grandes creadores de empleo formal y sus encadenamientos con el aparato productivo
nacional son mas débiles. Una buena parte del dinamismo exportador se asienta en acuerdos gubernamentales
de alto riesgo politico y fiscal, cuyas consecuencias se advierten desde 2016. Ademas, se mantiene una

dependencia importadora demasiado alta en el caso de los alimentos y no ha podido transformarse la matriz



energética dependiente de combustibles fdsiles. Estos cambios tienen lugar en un contexto de bajos niveles de
inversion que han ocasionado, por ejemplo, importantes rezagos en infraestructura fisica.

La viabilidad de las propuestas de politicas presentadas depende de cambios de primer orden en el mecanismo
de asignacion de factores y recursos y la restructuracion del sistema empresarial del Estado. El enfoque que se
desprende del andlisis del marco de trasformacion que propone el Plan Nacional de Desarrollo hasta 2030
carece de un foco sectorial y no pondera adecuadamente los aspectos microeconémicos de esa mudanza. La
restructuracion necesaria abriria nuevas posibilidades de crecimiento y ojald, otras palancas sectoriales de
desarrollo, pero también requerird manejar el declive de actividades inviables. Un proceso no existe sin el otro.

Ello inevitablemente llevara a cuellos de botella que deben ser asumidos desde la politica economica.
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Notas aclaratorias:

!Esta compensacion se expresa en la forma de créditos blandos para el desarrollo, mecanismos de compensacion financiera ante desequilibrios en la
balanza de pagos, sistema de precios reshalantes para los precios de exportacién ante variaciones en el costo de las importaciones fundamentales,
facilidades para la adquisicion de material para defensa del pais, reprogramacion de deudas vencidas, entre otros.

2Todas las cifras utilizadas en el trabajo son extraidas del «Anuario estadistico de Cuba» publicado por la Oficina Nacional de Estadisticas e
Informacion (ONEI), a menos que se indique lo contrario.

3A partir de 2010, se observa una meseta en su trayectoria, con reducciones de la fuerza de trabajo empleada.

“La participacion cubana en el programa Mais Médicos concluy6 en noviembre de 2018, en lo esencial debido a que €l gobierno cubano considerd
inaceptables y politicamente motivadas las condiciones que demandé el entonces presidente electo de Brasil Jair Bolsonaro para la permanencia del
personal de salud cubano en aquel pais.

3Se refiere a los visitantes norteamericanos de origen no cubano.

SFinanzas, asesoria legal y técnica, ingenieria, proyectos, investigacion, informacion y datos.

"Este estaria también explicado a partir de otros factores de orden institucional-administrativo (limites a las relaciones monetario-mercantiles entre
entidades de diversa denominacion —forma de propiedad, afiliacion ministerial, moneda en que opera, domicilio fiscal, entre otros—), junto al pobre
desarrollo de la infraestructura fisica.

8El cociente entre la poblacién econdmicamente activa (PEA, ocupados mas desempleados formales) y la poblacion en edad laboral.

%En esa cifra ya estarian descontados los que se jubilaron en el periodo.

0En este calculo se dedujo completamente los estudiantes universitarios y en 2013 y 2014, un estimado de emigrados, a partir del cambio en el
registro de los mismos.

11Se refiere a volimenes insuficientes, la estructura por fuentes y el elevado costo del mismo.

12Alta concentracion de los intercambios totales en socios lejanos, imposibilidad de acceder a bienes de capital de avanzada tecnologia, dificultades
para utilizar plenamente algunas ventajas claves como ubicacion geografica.

3En el contexto cubano se refiere a turismo de eventos e incentivos, de naturaleza, historico cultural y de creacion artistica, salud y bienestar.

“De acuerdo con la Organizacion Mundial del Comercio, €l modo 2 implica el desplazamiento del cliente, por ejemplo, la prestacion de servicios de
salud en Cuba a pacientes extranjeros. El modo 3 se relaciona con el establecimiento de presencia comercial en otro mercado, es decir, una empresa
cubana especializada se radica en otro pais para proveer un servicio especifico.

I5No obstante, tampoco el marco regulatorio cubano ha sido claro o consistente, una situacion que parece empezar a cambiar desde 2014,
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