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En un contexto de
transformacién radical de

su insercion externa, la matriz
productiva cubana se han
transformado apreciablemente
desde 1989, dando paso a

un mayor protagonismo de

los servicios, con destaque
para las exportaciones.
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La nueva matriz productiva

es mas parecida a la de paises
comparables y mas benigna
ambientalmente, pero mantiene
notables problemas como la
insuficiente creacién de empleo
de alta productividad, que
aprovecha el nivel educativo.
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Las politicas de
transformacion estructural
contintian enfrentando
diversos obstaculos, entre
ellos la distorsion monetaria

y cambiaria, el escaso
progreso en la restructuracion
empresarial, y las sanciones
de Estados Unidos.
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1.
BREVE SINTESIS DE LA HISTORIA
ECONOMICA DEL PAIS A LA LUZ

DE LOS CAMBIOS EN LAS ESTRUCTURAS
PRODUCTIVAS (PIB Y EXPORTACIONES)
Y LOS GRUPOS ECONOMICOS
HEGEMONICOS EN LAS

PRINCIPALES FASES

La economia cubana se desarrollé histéricamente a partir de
la colonizacion espafiola en el siglo XVI. Hasta fines del siglo
XIX se conformé una estructura econdmica primaria expor-
tadora, basada en unos cuantos bienes agricolas, como el
azucar, el tabaco y el café, siendo la industria azucarera el
sector dominante. A mediados del siglo XX se adicionaria
la mineria del niquel. El destino mas importante de estos
productos es el mercado mundial. A partir de la fundacion
de la Republica en 1902 se establecieron relaciones comer-
ciales preferenciales con Estados Unidos, que condicioné un
elevado grado de dependencia. La precaria industria manu-
facturera cubana fue incapaz de competir con los productos
de ese pais.

El elevado crecimiento econémico entre 1902 y 1925 agu-
dizé las deformaciones ya presentes en la economia colo-
nial, dado el aumento desproporcionado y unilateral de la
produccién azucarera. El peso de esta industria’ en el ingre-
so nacional se elevé de 29% en 1905 a 42% en 1925. Al
detenerse la expansion del mercado azucarero de Estados
Unidos, la economia cubana entré primero en una fase de
estancamiento y después en una crisis. Con la disminucion
de las exportaciones de azUcar a Norteamérica se redujeron
también las posibilidades de reproduccién de la economia,
en vista de que, como contrapartida, decrecieron las impor-
taciones indispensables para ello.

La crisis capitalista mundial de 1929-1933 afect6 significativa-
mente a la economia norteamericana y, por ende, repercutio
-y con efectos multiplicadores— sobre la economia cubana,
poniendo en evidencia tanto su alta dependencia del exte-
rior, en particular de Estados Unidos, como su debilidad es-
tructural. En consecuencia, el intercambio comercial decay6
entre 1930 y 1933 en un 62%. Después de este periodo no
solo se cerraron las posibilidades de expansion de la industria
azucarera, sino que comenzd una etapa de restricciones en
la utilizacion de las capacidades instaladas.

La deformacién estructural se consolido, al impedirse la di-
versificacion de la produccién que generara nuevos fondos
exportables o posibilitara la sustitucion de importaciones a
gran escala. El nuevo Tratado de Reciprocidad Comercial de

1 La industria azucarera tradicional en Cuba se orienté al culti-
vo de la cafa y su procesamiento para la obtencién de azucar
cruda. Junto a ello se produjo un desarrollo muy limitado de
otros subproductos, como las mieles (para la fabricacion de ron)
o el bagazo (para la producciéon de energia o madera de usos
multiples). En todo caso, estos productos se obtenian de forma
inevitable en el proceso productivo y representaban una fraccién
muy reducida del valor de la produccion.
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1934 acentud la especializacion azucarera, al tiempo que
disminuyeron los aranceles para mas de 300 productos nor-
teamericanos y se otorgaron ventajas arancelarias para la
entrada a Estados Unidos de unos pocos bienes cubanos,
tales como el ron, el tabaco y frutas.

Después de la Segunda Guerra Mundial y la depresién sub-
siguiente se ensayaron nuevas formulas para estimular y
diversificar la economia en un entorno de dominio de las
ideas keynesianas. La politica econémica desarrollada por
la dictadura de Fulgencio Batista se conocié como Gasto
Compensatorio. Con ella se esperaba un crecimiento del
mercado interno mediante la expansion del gasto publico,
debiéndose generar una infraestructura propicia para las in-
versiones extranjeras no azucareras, que, junto con un pro-
ceso autbnomo de industrializacion, se convirtieran en el
elemento compensatorio capaz de atenuar los efectos de la
crisis del sector azucarero.

En definitiva, este incremento del gasto publico se ubico
en inversiones en la esfera de los servicios; solo una infi-
ma parte se destind a la agricultura no azucarera o a la
industria. Lo anterior dio como resultado el agotamiento
de las reservas de divisas, saldos negativos en la balanza de
pagos, incremento de la deuda publica y concentracion de
las inversiones en obras improductivas. En esta etapa co-
menzaron a despegar como sectores emergentes la mineria
del niquel y el turismo internacional, particularmente pro-
veniente de Norteamérica. No obstante, ambos sectores se
desarrollaron en un contexto de alta concentraciéon espacial
de la actividad: Moa, en el caso del metal, y La Habana, en
el caso del turismo.

Entre 1925 y 1958 hubo dos periodos en los que se intenté
poner en marcha un proceso de industrializacion limitado,
orientado basicamente al mercado interno. El primero, co-
rrespondiente a 1929-1933, tuvo lugar a partir de los efectos
de la Gran Depresion en Estados Unidos; se recurrié basica-
mente a la imposicién de aranceles a las mercaderias nor-
teamericanas. El sequndo, de 1948 a 1958, se baso6 en el
gasto publico y las inversiones de companias extranjeras, fun-
damentalmente de Estados Unidos. En ambos casos, el éxito
fue escaso, aungue posibilité el surgimiento de un sector ma-
nufacturero de bienes de consumo e intermedios dirigidos al
mercado nacional, con escasa competitividad externa.

En el orden socioclasista, la estructura econdémica cubana
propicié la existencia de una gran burguesia compuesta
esencialmente por dos segmentos muy bien diferenciados:
las familias azucareras y la burguesia importadora.? Estos

2 La burguesia azucarera incluia dos clases muy estrechamente vin-
culadas pero diferentes: los latifundistas y la burguesia industrial.
En general, la burguesia azucarera y la comercial-importadora
se mostraban alineadas en sus posiciones fundamentales, que
suponian un mantenimiento del statu quo vinculado con una
via de crecimiento limitado en ramas donde no se afectasen los
intereses del capital fordneo y no hubiese cambios radicales en
la estructura. Solo se enfrentaba ocasionalmente a otro estrato
mucho menos poderoso, el de la burguesia no azucarera, que,
siguiendo la linea de un nacionalismo burgués que diversificara la
estructura, era portadora de una transformacién, aunque carecié
de poder politico para llevarla adelante.
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dominarian la vida econémica y politica de la nacién y deter-
minarian los estrechos vinculos con el capital norteamericano
y el escaso apoyo que las ideas sobre la industrializacién
tuvieron en Cuba. En ese sentido, los intereses de estas
clases dominantes no llegaron a evolucionar sobre la base
de un desarrollo nacional sustentado en la diversificacién de
la produccion o el desarrollo industrial. Ello condicionaria la
existencia de una clase obrera relativamente pequefia y un
campesinado casi inexistente.

El triunfo de la Revolucién cubana en 1959 fue el aconteci-
miento mas importante en el pais durante el siglo XX. Cuba
se plante6 desmontar el sistema capitalista y su estructura
de clases, dando paso progresivamente a la adopcion del
modelo socialista basado en la planificacion central. En este
contexto, la intervencion del Estado en la economia ha sido
la caracteristica definitoria de la politica econdmica desde
1959. La vida del pais hasta 1989 estuvo marcada por el em-
bargo econémico norteamericano y la cercania con la Unién
Soviética y el Consejo de Ayuda Mutua Econémica (CAME).

Durante esos primeros 30 anos, la industrializacién constitu-
y6 el objetivo primordial de la politica econémica en el cami-
no hacia el desarrollo. El modelo implementado descansé en
una alta tasa de acumulacion, donde la industria (especial-
mente las ramas generadoras de medios de produccién) ocu-
paba el lugar central. En las condiciones de Cuba, este mo-
delo se adecud a factores determinantes especificos, como el
menor desarrollo relativo, el pequefio tamafo de la econo-
miay la participacion en la division socialista internacional del
trabajo, que en la practica supuso una profundizacién de la
especializacion externa tradicional (Rodriguez, 1985).

Los recursos para este proceso provinieron de la mayor parte
de las empresas propiedad del Estado, lo que permitié cana-
lizar administrativamente gran cantidad de ellos y el mono-
polio sobre el comercio exterior. Ademas, Cuba conté con
una sustancial transferencia de ahorro externo a través del
intercambio comercial con los paises del CAME, junto con el
acceso a créditos de desarrollo en condiciones muy ventajo-
sas dentro de ese esquema.

En una primera etapa, luego del abandono de la indus-
trializacién acelerada con énfasis en la industria pesada
hacia fines de 1963,3 la nacidén concentrd sus recursos en
el complejo agroindustrial azucarero y en la construccién
de infraestructuras basicas. No obstante, esta nueva “fase
azucarera”, que tuvo lugar hasta 1975, mostré diferencias
de enfoque con respecto a los periodos previos. Al menos
tres aspectos deben resaltarse. Primeramente, se proponia

3 El intento de industrializacién basado en la industria pesada tuvo
una marcada influencia de las ideas de la CEPAL (aunque estas
aconsejaban comenzar por los bienes de consumo no duraderos)
y también de la experiencia de la Unién Soviética y las ideas mar-
xistas sobre el sector (producciéon de bienes de capital). No tuvo
éxito porque provocéd un déficit inmanejable en la balanza de
pagos, la inestabilidad general a partir del severo enfrentamiento
con Estados Unidos, la escasez de fuerza de trabajo calificada (no
solo los médicos; se estima que mas de la mitad de los ingenieros
abandonaron el pais en los primeros tres anos) y el hecho de que
esto ocurria al mismo tiempo que se reducian las exportaciones
azucareras, principal renglén de las ventas externas.

desarrollar una amplia industria de derivados de la cafa de
azucar, mas alla de los tradicionales de las mieles y los sub-
productos del bagazo. Asimismo, se realizaron inversiones
en diversas ramas que producirian insumos para el sector,
especialmente implementos y maquinaria agricola’ y fertili-
zantes. En tercer lugar, se constituyeron varios institutos de
investigacion para apoyar el desarrollo de todo lo anterior.
Si bien se lograron capacidades en los ambitos antes men-
cionados, los resultados econémicos no fueron tan halagle-
fos, lo que repercutié negativamente en la sostenibilidad
de esas iniciativas.> Desde sus inicios, este enfoque integré
aspectos econémicos, técnicos y sociales. Ademas, fue ne-
cesario capacitar un numero suficiente de profesionales y
técnicos, a la vez que desarrollar las capacidades cientificas
e investigativas enddgenas. Destaca en este sentido la po-
litica educativa a todos los niveles. En el ambito social, dos
aspectos recibieron una atencion especial y explican varias
decisiones de inversion: la creacion de empleos y la descon-
centracion de la actividad econémica de la capital.

Un gran volumen de recursos se canalizo a la industria ma-
nufacturera no azucarera, sefaladamente a la construccion
de maquinarias, los materiales de construccion, la energia
y los productos quimicos. Se le otorgd una gran relevan-
cia al aumento del peso relativo del sector en el producto
y el empleo, mientras que otras consideraciones, como la
eficiencia, la productividad y la competitividad, fueron rele-
gadas a un segundo plano. Se consolidé un patrén tecno-
l6gico de alta densidad energética, mientras que el avan-
ce en ramas claves, como la quimica, fue muy modesto.
Hubo poco aprovechamiento de la capacidad instalada y
predominaron las grandes instalaciones, buscando econo-
mias de escala (Figueras, 1999). Esto fue consistente con
las préacticas vigentes dentro de la comunidad socialista, y
en alguna medida, algo semejante ocurrié en otros paises
de América Latina.

Particularmente deficiente fue el proceso inversionista, que
puso de manifiesto las limitaciones de los mecanismos de
planificacion central. De forma general, aunque el grado
de industrializacion crecié en términos cuantitativos, no
contribuyd sustancialmente a cambiar el patron de inser-
cién internacional del pais (Marquetti, 1999), que continud
asentado en ventajas competitivas estaticas vinculadas con
la explotacién y transformacion de los recursos naturales.

Se puede plantear que el conjunto de politicas relacionadas
con estos temas se estructurd esencialmente alrededor de
los aspectos globales y mesoecondmicos nacionales, con
escasa proyeccion en la articulacion productiva interna y
las cuestiones relativas a la competitividad. Predominé una
gran verticalidad y centralizacién, con poco margen para
el andlisis de los problemas microeconémicos, incluyendo

4 Un caso paradigmatico fue el disefio y posterior fabricacion de
las denominadas combinadas caferas, que simultdneamente
cortan y alzan la cafa.

5 No obstante, hacia fines de la década de 1980 se afirmaba que
este sector se habfa constituido en la Unica verdadera cadena
productiva en la economia cubana. El pais llego a fabricar hasta
60% de los componentes de un central azucarero.



competencia, finanzas y relaciones horizontales. Esto gene-
ré un desarrollo desbalanceado, con crecientes cuellos de
botella estructurales y una débil proyeccién internacional
del sector manufacturero.

En 1990 el cambio abrupto del contexto externo para
Cuba determiné que el objetivo fundamental no fuese el
logro del desarrollo, sino la supervivencia, lo que derivd
en un enfoque muy cortoplacista, con poco espacio para
la proyeccion a largo plazo. En ese sentido, mas que una
concepcién explicita e integral sobre la industrializacion o
la transformacion productiva, hubo acciones incrementales
muy dependientes de la coyuntura. Uno de los objetivos
implicitos ha sido “...rescatar la plataforma industrial creada y
el acervo tecnolégico...” (Garcia et al., 2003), en condiciones
totalmente diferentes. Es evidente también la infravaloracion
delas tendencias internacionalesy el alto nivel de competencia
en los mercados mundiales, algo especialmente relevante
para Cuba, que arrastra un desfase sustancial en términos de
estructura industrial e infraestructura de base partida. A ello
se suma un escenario en donde los instrumentos disponibles
para las economias de mercado no se adecuan al modelo
econdmico cubano.

Desde el punto de vista sectorial se puso el énfasis en el turismo
internacional, las industrias biotecnoldgica y farmacéutica, los
hidrocarburos y la agricultura, mientras que la agroindustria
cafiera, otrora base productiva de la nacién, se descapitalizd
notablemente. También se produjeron pérdidas sensibles en
ramas de gran trascendencia para la integracion interna de
la economia, como la industria quimica no farmacéutica y
el sector de bienes de capital, que reportan volimenes de
produccién muy alejados de los niveles observados a fines
de los afios ochenta (Torres, 2014). Ambos casos, que eran
muy dependientes de la importacién de insumos basicos, no
lograron crear una base tecnoldgica nacional ni alcanzaron a
competir exitosamente en los mercados externos.

Desde mediados de la década de 2000 se desarroll6 la ex-
portacion de servicios médicos a través del envio de profe-
sionales, al grado de convertirse en el principal capitulo de
exportacion. Los cambios en la estructura econdmica han
estado marcados por la desindustrializacién, el creciente
dominio de los servicios y un desplazamiento de la fuerza
de trabajo hacia actividades de productividad relativamen-
te baja y escasamente encadenadas con otros sectores de
la economia.

El inicio del proceso de reformas en 2011, conocido como
"actualizacion del modelo econdmico y social cubano”, ha
creado ciertas condiciones para retomar una perspectiva
de mas largo plazo en la agenda econdmica nacional. La
supuesta actualizaciéon del modelo econémico transcurre
en un escenario mas heterogéneo con respecto a los acto-
res relevantes. Junto a las empresas estatales tradicionales,
gue siguen siendo dominantes, se perfila un creciente
sector privado y cooperativo, conformado por empresas
extranjeras e incluso individuos que realizan actividades
informales, algunas de gran impacto en dreas sensibles
como el comercio minorista. Un gran desafio de la politica
econdémica sera crear los mecanismos y espacios necesarios
para que la integracion de estos actores contribuya al
crecimiento global, evitando la proliferacién de eslabones
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perdidos6 y compartimentos estancos. Esto requerira una
gran dosis de innovacién institucional y flexibilidad, dado
que el sistema econdmico actual se ha basado en un grupo
de reglas y mecanismos con un alto grado de rigidez e
inercia ante los cambios.

Un resultado positivo inmediato de estas transformaciones
es que se han asignado volimenes crecientes de inversion
hacia infraestructura y actividades exportadoras. Destaca la
infraestructura fisica (terminal de contenedores, autopistas,
vias férreas, conectividad), que se ha construido en la Zona
Especial de Desarrollo Mariel (ZDEM), para establecer la co-
nexion fisica con la capital y el resto del pais, asi como las
telecomunicaciones en general. Por su parte, los sectores
exportadores incluyen al turismo internacional y la mine-
ria del niquel, lo que crea condiciones mas favorables para
cambios ulteriores en la estructura productiva.

2.
PERFIL ECONOMICO-PRODUCTIVO
DEL PAIS EN LA ACTUALIDAD

En los inicios de la década de los noventa, Cuba se hun-
dio en una de las crisis econdomicas mas profundas de su
historia. Los principales factores fueron el agotamiento del
modelo de crecimiento extensivo y el colapso de la Union
Soviética y el CAME, lo que representé el fin de la compen-
sacion externa7 que proveian estos paises. El producto in-
terno bruto (PIB) se redujo 35%8 en tres afios, en tanto que
el comercio exterior se contrajo cerca de 80%. Esto motivod
la puesta en practica de un programa limitado de cambios
en el modelo econémico, cuyas consecuencias llegan hasta
la actualidad.

Como resultado, la economia cubana atravesd por un pro-
ceso de restructuracion exitoso en términos macroecono-
micos, dado que posibilitd recuperar tasas de crecimiento
positivas del PIB y el control progresivo de los principales
desequilibrios. No obstante, esta misma estrategia ha teni-

6 La débil integracion de la economia nacional es consecuencia
de factores productivos (tipologia de los sectores que lideran el
crecimiento), pero también de restricciones administrativas que
impiden el despliegue de relaciones entre entidades de diferente
tipo de propiedad por la moneda en la que operan. Ello condi-
ciona que muchas entidades no puedan encadenarse a través
de relaciones comerciales o de inversion, por lo que conviven de
espaldas unas a otras en una misma realidad socioproductiva.
Las consecuencias van desde el desaprovechamiento de la ca-
pacidad instalada y la subestimacion del mercado local hasta la
profundizacion de la dependencia importadora.

7 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 desli-
zantes para la exportacién ante las variaciones en el costo de
las importaciones fundamentales, facilidades para la adquisicién
de material dirigido a la defensa del pais y reprogramacion de
deudas vencidas, entre otras medidas.

8 A menos que se especifique lo contrario, todas las cifras se to-
maron del Anuario Estadistico de Cuba, publicado por la Oficina
Nacional de Estadisticas e Informacién (ONEI).



do efectos asimétricos en términos de la dinamica sectorial
(Marquetti, 1999; Sanchez-Egozcue y Triana, 2010). En el
periodo se acentud el desplazamiento del centro de gra-
vedad de la economia hacia los servicios. La dinamica de
crecimiento se ha concentrado en este sector, mientras que
el comportamiento de la producciéon de bienes ha sido muy
heterogéneo, con un balance global desfavorable.

Gréfica 1.
Cuba: estructura del PIB
Primario . Secundario . Terciario
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Fuente: Célculos del autor con base en el Anuario Estadistico
de Cuba (varios anos).

Como se aprecia en la Gréfica 1, el sector terciario ha crecido
sostenidamente desde 1990. Sin embargo, su composicion
refleja debilidades estructurales. En comparacién con otros
paises o grupos de paises donde los servicios representan una
parte mayoritaria de la economia, en Cuba existe una parte
desproporcionadamente grande del valor agregado que se
genera en actividades que dependen casi exclusivamente de
las transferencias desde otras ramas (Torres, 2014). El finan-
ciamiento de los servicios sociales depende necesariamente
de los ingresos provenientes del sector productivo. Desarro-
llar el sector de servicios de manera que pueda absorber a
toda la fuerza de trabajo no ocupada en la produccion de
bienes y servicios comerciales presupone la correspondiente
transferencia de ingresos.

El financiamiento de los servicios sociales y buena parte de
los comunales es asumido por el Estado, a través del Presu-
puesto Central. Esta eleccion de politica, de gran impacto
en la redistribucion del ingreso, requiere un incremento
constante de la produccion y la productividad en el resto de
las actividades, de modo que esta transferencia de recursos
no comprometa las posibilidades de expansion de la econo-
mia en el largo plazo. Este patrén ha determinado que
aquellos servicios que juegan un papel esencial en el proce-
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so de desarrollo, como los servicios productivos, tengan un
peso mucho menor.

Esta trayectoria se reproduce casi idénticamente en la com-
posicién del empleo (Gréfica 2). Las diferencias se deben a
las brechas en los niveles de productividad entre los grandes
sectores. La productividad del trabajo en la agricultura esta
muy por debajo de la media de la economia, lo que daria
cuenta de una mayor proporcion en el empleo que en el va-
lor agregado total. Lo contrario ocurre con la manufactura
y los servicios.

Gréfica 2.
Cuba: estructura del empleo
Primario . Secundario . Terciario

100%
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Fuente: Célculos del autor con base en el Anuario Estadistico
de Cuba (varios afos).

Los factores que explicarian esta trayectoria son:

1. El desarrollo del turismo internacional, que impulsa el
crecimiento de los servicios de alojamiento, restaura-
cioén, comercio minorista y transporte, entre otros.

2. Lapoliticasocial del pais, respaldada por un fuerte com-
promiso fiscal y de creacion de empleos.

3. La estructura de las graduaciones en la ensefianza su-

perior, en donde 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 concentran fundamental-
mente en servicios personales, servicios para el hogar y
comercio minorista.

El caracter eminentemente urbano del pafs.

Los menores requerimientos de capital fisico por traba-
jador empleado en estas ramas.



La absorcion del empleo por parte del sector terciario tam-
bién ha sido decisiva, dado que todos los puestos de trabajo
formales netos creados en esta etapa pertenecen a las acti-
vidades de servicios. Se aprecia el contraste entre la pérdida
mayoritaria de puestos de trabajo vinculados a la produccion
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de bienes, mientras que la tasa de creacién de empleo en
todas las ramas de servicios ha sido positiva, particularmente
en aquellos sectores directamente relacionados con la pres-
tacion de servicios publicos.

Gréfica 3.
Cuba: desplazamiento intersectorial de ocupados
(miles de empleos, 2000-2017)
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*EGA: electricidad, gas y agua. TAC: transporte, almacenamiento y comunicaciones.
CRH: comercio, restaurantes y hoteles. Finanzas: incluye servicios inmobiliarios y otros a empresas

Fuente: célculos del autor con base en el Anuario Estadistico de Cuba (varios anos).

Esta evolucién se da en un contexto con una politica econé-
mica que priorizd el mantenimiento de bajas tasas de desem-
pleo. No es casual gue la mayor cantidad de los trabajadores
se haya desplazado hacia los servicios, incluyendo los sociales
(Gréfica 3), donde el costo de un empleo es mucho menor en
términos de capital fisico y donde las habilidades y destrezas
se adquieren con mayor rapidez. Como parte de la reforma
econdmica, este patrén comenzé a modificarse, evidencian-
dose un decrecimiento en el nimero de ocupados en esas
ramas a partir de 2010.

Habria que apuntar que esta dinamica se superpone con
otra que deberd ser objeto de atenciéon en el corto plazo.
Desde 2011, la tasa de actividad econémica® se ha reducido

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

en 12.7 puntos porcentuales' (pas6 desde 76.1 a 63.4 en
2017). Si bien no se conocen estudios o datos mas deta-
llados sobre este fendmeno, esta tendencia sugiere un
aumento notable de la actividad informal. La economia
informal y el pluriempleo son fendmenos comunes en el
mercado laboral cubano. Los individuos arbitran entre las
diferencias de remuneracién y asignan su tiempo en funcién
de la maximizacién del ingreso real. Las estadisticas basadas
en el conteo de empleados no dan cuenta cabal de la asig-
nacién del tiempo. Es dificil captar la superposicion que se
da cuando, por ejemplo, un empleado del sector publico
dedica varias horas a la semana a comercializar productos
importados en equipajes personales. La contabilidad de ese
puesto de trabajo se asigna sobre la base del registro for-
mal, pero la actividad informal es més relevante en funcion
de las horas efectivamente trabajadas y, sobre todo, en fun-
cion del ingreso.

10 La tasa de actividad para mujeres decrecié 8 puntos porcentua-
les, pasando de 57.4 a 49.4. Es menor que la tasa global, por
lo que la contraccion del empleo formal masculino fue atin mas
pronunciada.



Esto es importante en vista de que las cifras pueden subesti-
mar notablemente el papel del sector no estatal en el ingreso
de las familias, la conformacion de las preferencias de los indi-
viduos, sus decisiones en el mercado laboral y el efecto real de
las politicas publicas de empleo. Otros dos factores a tener en
cuenta son el aumento del sector no estatal, particularmen-
te los cuentapropistas, y la emigracion. Si bien los empleos
formales del sector privado estan incluidos en las estadisticas
oficiales, se presume que hay un nimero no despreciable de
puestos informales asociados a este sector. Por otro lado, es-
timaciones conservadoras indican que no menos de 300,000
cubanos en edad laboral se establecieron en otros paises du-
rante el periodo considerado. Tomados en su conjunto, estos
factores apuntan hacia una incapacidad estructural de gene-
rar empleos formales atractivos para la fuerza de trabajo.

Luego de la pérdida de los mercados del &mbito socialista,
el comercio exterior cubano atravesé por un duro y dilatado
proceso para ajustarse a las nuevas condiciones del comer-
cio internacional. La alta dependencia de insumos importa-
dos determiné que, ante el rapido deterioro de los términos
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de intercambio, se produjera un impacto negativo inmediato
en las exportaciones de bienes, las cuales cayeron en picada
—tanto en volumen como en valor- a partir de la brusca
reduccion del comercio con los paises del otrora bloque
socialista. Esta coyuntura obligd a esbozar una estrategia
en cuyo centro se ubicaria un selecto grupo de productos
con las mayores posibilidades de incrementar rapidamente
las ventas externas. En un primer momento, este grupo
estuvo integrado por el turismo internacional y la industria
biofarmacéutica. Luego se afadieron los servicios médicos
y, transitoriamente, los derivados de petréleo.

La composicion de las exportaciones ha cambiado nota-
blemente (Gréfica 4). En 2017, alrededor de 80% del total
correspondio a los servicios —el doble del promedio interna-
cional-, contra menos de 10% en 1991. Se puede conside-
rar a esta transformacién como la mas importante que ha
experimentado el comercio cubano en los ultimos 30 afos.
A principios de la década de 2000, el turismo internacional
sobrepasoé a la agroindustria azucarera como principal fuen-
te de divisas.

Gréfica 4.

Cuba: estructura de la exportaciones totales

(porcentaje en periodos seleccionados)
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La exportacién de servicios ha sido la mas dindmica, y
su estructura ha experimentado cambios importantes. El
desarrollo del turismo y la venta de servicios profesiona-
les han sido decisivos, con dos periodos perfectamente
distinguibles en la evolucién de las exportaciones. Hasta
principios de la década pasada, el turismo era el componente
principal. A partir de 2004 (Gréfica 5), esta posicion fue
asumida por las exportaciones de servicios profesionales,

11 Segun la definicién del diccionario de la Real Academia Espafio-
la, son las personas que, sin ser comerciantes o profesionales,
viven de su propio negocio.

sobre todo los servicios médicos, destacadamente para el
mercado venezolano. Recientemente, la cartera de clientes
se ha diversificado hacia Brasil™? y otros paises latinoameri-
canos, y también hacia Africa, Medio Oriente y China.

12 La participacion cubana en el programa brasileno “Mais Médi-
cos” concluyé en noviembre de 2018. Esto se debid esencial-
mente a que el gobierno de la isla consideré inaceptables y poli-
ticamente motivadas las condiciones de Jair Bolsonaro, entonces
presidente electo de Brasil, para la permanencia de personal de
salud cubano en su pafs.



Grafica 5.

Cuba: estructura de las exportaciones
de servicios

(porcentaje en periodos seleccionados)
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de Cuba (varios afos).

Los mercados fundamentales para los servicios médicos fue-
ron Venezuela y Brasil, en América Latina; Angola y Argelia,
en Africa; Qatar y Arabia Saudita, en el Medio Oriente, y
China en Asia. En relacion con el turismo, dominan Canada
y paises europeos como el Reino Unido, Italia, Alemania y
Espana. El otro grupo dominante corresponde a los cubanos
residentes en el exterior. México es el primer pais latinoame-
ricano de la lista, en el puesto siete, seguido por Argentina.
En total, América Latina representa menos de una quinta
parte de los arribos totales desde 2000. El cambio mas tras-
cendente en esa estructura se produjo a partir de 2014,
cuando Estados Unidos, que era un mercado pequefio, se
convirtio en el tercer emisor. De hecho, si se anaden los es-
tadounidenses y los cubanos que residen en Estados Unidos,
este pals se convierte en el segundo emisor, a poca distancia
de Canada. Debido a una serie de factores todavia en es-
tudio, los arribos desde Canada han empezado a disminuir
desde 2016.

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 2017 las ventas de bienes no habian alcanzado
los niveles de finales de los ochenta, lo que se explica tanto
por el insuficiente crecimiento como por la magnitud de la
compensaciéon que recibio el pais en aquella etapa. Asimis-
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mo, la aceleracién en las ventas entre 2007-2013 responde
maés a una favorable coyuntura de precios que al incremen-
to de los volUmenes exportados.

La escasa competitividad de las exportaciones de bienes
tuvo lugar en un contexto de variaciones sustanciales en
la estructura interna, sobre todo a raiz del colapso de la
produccion de azucar y el incremento de precios y los
volimenes de niquel (Gréafica 6). En este ambito, la especia-
lizacion tradicional de Cuba permanece practicamente
inalterada, pues una parte abrumadora de las ventas conti-
nua concentrada en productos primarios.

Gréfica 6.

Cuba: estructura por productos
de las exportaciones de bienes
(porcentajes)
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Fuente: Célculos del autor con base en el Anuario Estadistico
de Cuba (varios anos).

El azlicar se ha sustituido por el niquel, que se convierte en
el principal bien exportado. No obstante, la produccién del
metal se ha estancado después de 2005, en parte debido a
la imposibilidad de explotar nuevas capacidades. En cuanto
al azucar, la contraccién de la produccion y exportacion tiene
un efecto negativo adicional sobre la economia, atribuible
a los diversos efectos multiplicadores del crecimiento del



producto a partir de los encadenamientos productivos.”> En
el periodo considerado despegaron los envios del complejo
biotecnoldgico y farmacéutico, pero la alta concentracion
de estas ventas en Venezuela y Brasil ha hecho que estas
sean vulnerables a las crisis econémicas y politicas que
atraviesan esos paises. Otro tanto ocurridé con las ventas
de refinos de petroleo.

Llama la atencién que en las exportaciones ha tenido lugar
la sustitucién de unos productos por otros, sin ganancias
reales de cuota de mercado a nivel mundial. Con la excep-
cion de la industria biofarmacéutica, el resto de los produc-
tos se basan en la explotacion de un recurso natural o su
procesamiento. Todos esos bienes han formado parte de la
canasta de exportaciones por un largo periodo, y tampoco
se detecta un movimiento ascendente dentro de las cade-
nas de valor respectivas.

En el periodo considerado se acelerd el desplazamiento del
intercambio comercial hacia América, en tanto que con Eu-
ropa se perdié peso relativo y con Asia se registré un ligero
crecimiento. Debido a la escasez de datos desagregados,
el analisis mas detallado por socios comerciales se limita al
intercambio de mercancias. En el caso de América Latina,
esta tendencia se asocia directamente a la emergencia de
Venezuela como socio clave desde principios del milenio.
Ese pais se convirtid en el principal mercado, seguido por
China, Espafa, Canada y Brasil. Luego se ubicaron los Pai-
ses Bajos, México, Italia, Estados Unidos (solo debido a las
importaciones de alimentos desde ese pais) y Alemania. En
los ultimos dos afnos, sin embargo, la situacién ha cambia-
do para Venezuela y Brasil. El primero llegd a representar
44.3% del comercio total de bienes en 2012, pero esa pro-
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porcion se redujo a 17.5% hacia 2017. En el caso de Brasil,
el comercio pasd de 4% a 3.6%, una contraccidn menor
en términos relativos, pero mas importante a nivel absoluto
porgue el intercambio total de la isla se contrajo aprecia-
blemente durante ese mismo periodo. No obstante, ambos
paises fueron fundamentales para las ventas de servicios
médicos, constituyendo el primer y segundo mercados.

En el caso del turismo, Canada ha sido histéricamente el
principal emisor; en 2017 represent6 24.4% de los arribos.
El cambio mas importante ha sido la emergencia de Estados
Unidos, cuyo peso es ya equivalente a Canada si se inclu-
yen las visitas de los ciudadanos cubanos residentes en ese
pais. Los ciudadanos estadounidenses de origen anglosajon
representaron 13.3% de las llegadas en 2017. Luego se ubi-
caron cinco paises de Europa occidental (Alemania, Italia,
Francia, Reino Unido y Espana) que, en conjunto, constitu-
yen 22.7% del mercado turistico internacional de Cuba. En
América Latina, los emisores mas destacados son México,
Argentina, Chile, Venezuela y Colombia. Rusia ha sido el
mercado no tradicional de mayor crecimiento en el Ultimo
lustro; ya se ubica en la novena posicion.

Por otra parte, el comportamiento de la productividad laboral
ha sido heterogéneo en el conjunto de las ramas de la eco-
nomia. A nivel global, la productividad crecié a una media de
4% anual. Sin embargo, en solo tres actividades (construc-
cién, electricidad, gas y agua, y finanzas y servicios conexos),
la dindmica fue superior a la del conjunto de la economia
(Gréfica 7). El contraste de estos resultados con el despla-
zamiento intersectorial de la fuerza de trabajo, junto con la
trayectoria de la tasa de actividad econémica, permite cons-
tatar algunas tendencias en el panorama productivo cubano.

Gréfica 7.
Dinamica de la productividad laboral
(tasa de crecimiento promedio anual, porcentajes)
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13 Hacia finales de los afios ochenta, el complejo agroindustrial azucarero representaba 14% de la produccion mecanica, un 13% de la industria
basica, y entre 5y 8% de la produccion textil. Ademas, proporcionaba una amplia variedad de derivados para la produccion de alimento ani-
mal y energia eléctrica. Ademas, contribuia a financiar otros sectores por el valor de garantia de crédito que representaban las exportaciones

de azucar (Nova, 2015).



En primer lugar, estas cifras se dan en un contexto singular.
Hacia finales del periodo, tanto la poblacién en edad laboral
como los ocupados empezaron a contraerse, aungue estos
ultimos lo hicieron mas a prisa. Si en las etapas iniciales
se habia producido un trasvase hacia el sector terciario,
el destino de muchos trabajadores ya no es este, sino la
informalidad vy, previsiblemente, la emigracion. Finanzas
y construccion son dos sectores donde la productividad
aumenta a mayor ritmo y donde se destruyen empleos
en el periodo. En un tercer sector, servicios sociales y
gobierno, sf se crean nuevos puestos de trabajo, aunque
una buena parte del valor agregado podria atribuirse a
las exportaciones de servicios profesionales, sobre todo de
salud y educacion. En cambio, el segmento comercial solo
involucra a una parte reducida del total de ocupados en
ese sector. Las modificaciones metodoldgicas adoptadas
desde 2003 otorgan una mayor ponderacién a los servicios
sociales en la estructura del PIB; ademas del gasto material
unitario, se adiciona una tasa que recoge la rentabilidad
esperada tomando como referencias contextos de
mercado. Esa rentabilidad no supone un flujo monetario;
solo tiene efectos contables.

Losdatosrelativosaproductividadlaboraldebeninterpretarse
con cautela. A pesar de los cambios en el modelo desde
1990, Cuba sigue siendo esencialmente una economia de
planificacion central. Ello significa que una parte mayoritaria
de los precios en la economia se determina centralmente,
y otro tanto ocurre con la asignacién de factores. Por
tanto, los desplazamientos de la fuerza de trabajo y el valor
agregado constituyen en gran medida determinaciones
a priori. Consecuentemente, la posibilidad de establecer
comparaciones o interpretar tendencias a partir de ciertos
datos estd sujeta a distorsiones cuya importancia es dificil
de establecer. Asimismo, la relacion entre valor agregado e
ingresos monetarios de los empleados puede ser engafiosa,
lo que debe tomarse en cuenta a la hora de explicar los
trasvases de empleo entre sectores.

La trayectoria de cuatro actividades —agroindustria azucarera,
industria biofarmacéutica, turismo internacional y exportacion
de servicios médicos— ha marcado la mudanza estructural
de Cuba. En su conjunto, estas actividades permiten dar
cuenta de las caracteristicas del modelo productivo cubano,
incluyendo sus debilidades y desafios a futuro. Las tres ultimas
tenian una presencia econémica marginal a principios de
la década de los noventa, mientras que la agroindustria
azucarera habia sido la actividad econdmica dominante por
tres siglos; sin embargo, hacia 2000 fue sobrepasada por los
viajes como principal fuente generadora de ingresos externos,
y hacia 2017, solo representaba 2.7% de las exporta-
ciones totales.

El caso de la industria azucarera es significativo. Con la
pérdida de los mercados de la Union Soviética y Europa
del Este, junto a la restructuracion de esa rama a inicios
de los 2000, el desarrollo tecnolégico propio decling, con
retrocesos en los sectores agricola e industrial. Se redujeron
considerablemente los rendimientos, el nimero de produc-
tos comercializados y la produccién de maquinaria (Sorvik,
2010). Ademas, en términos de procesos industriales, el
pals se ha apartado de las nuevas tendencias internaciona-
les relacionadas con el desarrollo de una industria basada
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en la cafay no en el azdcar. En las ultimas tres décadas, en-
tre varios productores tradicionales ha emergido un sector
donde la produccién de azlcar continda desempefando
un rol importante, junto a otros productos como el etanol
y la energia eléctrica, asi como nuevos materiales asociados
a una industria quimica especializada. Desde 1990, esta
rama representa la tercera parte de los empleos perdidos
en el sector manufacturero, lo que ha tenido un impacto
sensible en zonas rurales donde representaba la Unica acti-
vidad econémica relevante.

El sector biofarmacéutico surgio estrechamente vinculado
a la investigacion cientifica y la prioridad otorgada a la
salud publica. Como rama independiente, ya tiene casi 40
afos y es resultado de una politica impulsada a principios
de los afos ochenta. Fue evolucionando desde un proyec-
to eminentemente social hasta otro que integra aspectos
economicos, cientificos y tecnoldgicos, con un impacto
positivo en la salud publica cubana y, crecientemente, en
la balanza de pagos.

Hay al menos tres aspectos que merecen abordarse en
forma mas especifica y que permiten revelar una gran
dosis de novedad, flexibilidad y complejidad en la politica
industrial cubana hacia este sector de alta tecnologia
(Lage, 2004). En primer lugar, el sector biofarmacéutico
se concibié practicamente desde el comienzo como un
flujo integrado desde la investigacion hasta la comerciali-
zacion, lo que permite internalizar todos los mecanismos
de retroalimentacion y ajuste, junto con un notable grado
de autonomia de las organizaciones. En segundo lugar, a
tono con las necesidades de una pequefa economia en
desarrollo, la consolidacion y sostenibilidad econémica han
venido de la mano de una estrategia exportadora cada vez
mas sofisticada. Los resultados son positivos aun en medio
de unos mercados dominados por grandes oligopolios, con
poderosas barreras de entrada. Finalmente, en la practica
se ha constatado la posibilidad de concebir y hacer rentable
la investigacion cientifica, incorporando estas erogaciones
como una inversién, al mismo nivel que el equipamiento o la
infraestructura. Esto representa un giro conceptual impor-
tante, ya que implica que se reconocen las especificidades
del sector (competitividad basada en conocimientos), a la
vez que se legitiman los ciclos largos de desarrollo produc
tivo, un elemento actualmente ausente en el mecanismo de
planificacion cubano.

Sin embargo, intervienen también otros aspectos muy
especificos del contexto cubano. Entre ellos, el hecho de
que una parte de la competitividad descansa en costos
salariales excesivamente bajos en comparacién con los
estandares internacionales, mas las transferencias desde el
Estado a muy bajo costo por periodos muy prolongados.
Esto podria ser insostenible en el mediano plazo, a medida
gue el sector madure. La reciente apertura formal del sector
a la inversién extranjera y el reacomodo de los ingresos
salariales son sefiales inequivocas de este proceso.

El turismo fue el sector mas dindmico de la economia cuba-
na durante la década de los noventa, con una progresion
notable en términos de ingresos externos y cuota de merca-
do en la regién. La trayectoria es destacable sobre todo por
la imposibilidad de acceder al mercado norteamericano, el



mas grande para el area del Caribe. La mejoria de las rela-
ciones entre Cuba y Estados Unidos en diciembre de 2014
amplié el acceso al mercado de este Ultimo pais, y hasta
septiembre de 2017 se lograron tasas de crecimiento muy
altas. El desempefio del sector se corresponde con un tipo
de crecimiento extensivo, donde la dindmica de los ingresos
depende fundamentalmente del incremento de los arribos.
La oferta cubana se distingue por el predominio del seg-
mento sol y playa, y por el modelo de negocios “todo inclui-
do"”. La combinacién de ambos se relaciona con un servicio
altamente estandarizado. Ello significa que la competitivi-
dad se basa esencialmente en los costos, lo que presiona a
la baja los derrames internos, incluyendo prominentemente
los salarios. Desde 2015 se observa un desplazamiento ha-
cia las ciudades y pueblos mas pequefios, a lo que se suma
un aumento de la oferta complementaria, con gran parti-
cipacion del sector privado. El gran desafio del sector es la
migracion del turismo de masas hacia uno mas selectivo y
especializado, que brinde méas oportunidades de atraer al
tipo de visitantes que podrian estar interesados en disfrutar
de los bienes culturales o la naturaleza.

Por lo que concierne a los servicios médicos, los profesionales
en el exterior representan una proporcion muy reducida
del total de ocupados en Cuba. Al cierre de 2017 se
estimaba que unos 50,000 profesionales prestaban servicio
en las misiones médicas en el exterior; de ellos, la mitad
son médicos. Si bien su productividad es muy elevada,
permitiendo obtener un elevado rendimiento de la inversién
en educaciéon y cuantiosos ingresos que alivian la restriccion
externa, su potencial es reducido como motor de cambio
estructural, ademas de que comportan otros riesgos.

El despegue de los servicios médicos ha estado vinculado
desde sus inicios a contratos negociados como parte de
acuerdosentre gobiernos. Esto hasido beneficiosoen ciertos
aspectos. Por ejemplo, ha garantizado grandes volimenes
de ingresos e inmediatez en la implementacién. Habria
que agregar la garantia de los recursos fiscales del pais de
destino y el respaldo gubernamental que permite sortear
obstaculos regulatorios con relativa facilidad. Estos servicios
representaron una gran oportunidad en su momento,
porque permitian monetizar la gran inversién en formacién
médica que el pais habia realizado desde la década de
los sesenta.

Sin embargo, este camino conlleva varias debilidades que
relativizan el impacto econémico. Primeramente, tal y
como se ha demostrado en los Ultimos afios, la estrategia
es altamente riesgosa. Dado que se depende de la sintonia
politica y los recursos fiscales, los servicios son altamente
vulnerables a crisis politicas y econdmicas. Asimismo, son
provistos de manera estandarizada y uniforme por una
Unica entidad cubana, lo que limita significativamente la
posibilidad de poner de manifiesto sus verdaderas ventajas
y la generacion de capacidades comerciales que posibili-
tarfan la penetraciéon de otros mercados en condiciones
competitivas. Una solucién mas basada en las reglas de
mercado prevalecientes constituiria una garantia en térmi-
nos de sostenibilidad.

La prestacion de los servicios a través del envio de profe-
sionales tiene otras limitaciones. Por ejemplo, un circulo
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virtuoso de crecimiento basado en exportaciones (practica-
mente inevitable para economias pequenas) requeriria que
estas propiciaran encadenamientos de diverso tipo hacia el
aparato productivo nacional. Los estudios sobre Cuba con-
firman que esta ldgica se ha venido debilitando sistemati-
camente desde 1985, lo que coincide con el reemplazo de
la industria azucarera como principal rubro exportador por
el turismo internacional y, luego, por los servicios profesio-
nales. Estos encadenamientos no serian claves solo desde el
punto de vista productivo y tecnolégico, sino también como
potente elemento distribuidor de ingresos hacia un mayor
numero de trabajadores y sus familias.

La naturaleza de los sectores mas dindmicos explica el
retroceso que se aprecia en la integracién interna de
la economia. Pero no serfa el Unico factor; se pueden
mencionar al menos otros dos. La densidad de los enca-
denamientos productivos en una economia particular
depende también del marco normativo que regula los
diversos tipos de relaciones entre entidades (compraventa,
cooperacion, asociacién comercial). El modelo cubano se ha
caracterizado por la sustituciéon de relaciones comerciales
monetario-mercantiles por otras de tipo administrativo,
con un alto grado de verticalidad y jerarquia. Uno de
los resultados ampliamente descritos en la literatura es
la tendencia hacia la autarquia y la baja cooperacion
interinstitucional. Esto se puede observar, por ejemplo, en
el escaso desarrollo de los servicios a empresas, que tienen
una proporcién muy pequefa dentro de la estructura del
valor agregado total. Asimismo, la infraestructura fisica en
tanto soporte material sobre el que pasan los principales
flujos de una economia (trabajo, capital, bienes, insumos,
informacién, datos y conocimiento) es basica para entender
las relaciones que pueden establecerse entre los distintos
actores. La evolucién del stock de infraestructura ayuda
a comprender algunos de los rezagos en términos de
encadenamientos productivos. El desarrollo de las redes
de infraestructura es un factor determinante de los costos
de transaccién entre empresas, lo que en condiciones de
restriccion de recursos puede reforzar un comportamiento
autarquico en las unidades productivas.

COMPOSICION Y TENDENCIAS
DE LA MATRIZ ENERGETICA Y ELECTRICA

El sector energético es relevante para el desarrollo econé-
mico y social de un pais, tanto por su rol en el crecimiento
econémico como por su influencia en la equidad social y
en los impactos ambientales. La matriz energética cubana
se distingue por el predominio de los combustibles fosiles
en la oferta primaria, con una dependencia importadora
de cerca de 53% como promedio en el periodo 2000-2015
(Grafica 8). Estos factores no han mostrado variaciones
apreciables en dicho periodo.



FRIEDRICH-EBERT-STIFTUNG - CUBA

Gréfica 8.
Cuba: matriz de oferta energética primaria
(porcentajes de las principales fuentes, 2015)
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La produccién de cafa de azucar, que constitufa la principal
fuente renovable de energia, se contrajo sustancialmente
desde la década de los noventa.™ De cualquier manera, el
aprovechamiento del bagazo era muy ineficiente, obtenién-
dose como promedio una tercera parte de lo posible, de
acuerdo con las mejores tecnologias del momento. Tampo-
co se ha desarrollado la produccién de etanol como mezcla
para su uso en vehiculos.

En Cuba, cerca de 50% del consumo de electricidad se
concentra en el sector residencial y en el rubro Electricidad,
gas y agua,'® seguido por Explotacién de minas y canteras,
Industria manufacturera, Transporte y comunicaciones, In-
dustria azucarera y Agricultura y ganaderia. Para 2015 poco
menos de 96% de esta demanda energética del subsector
eléctrico corresponde a energias duras o convencionales, y
alrededor de 4%, a fuentes renovables de energia (FRE).

14 A pesar de ser la produccion de cafna de azucar una fuente re-
novable autdctona, la pérdida de mercados y de financiamiento
externo, aunada a la transferencia de rentas para financiar otros
sectores (turismo, biotecnologia), determiné la descapitalizacion
del sector y la contraccion de sus capacidades de produccion.
Adicionalmente, el sector no se percibia como una alternativa
viable a la producciéon de energia a gran escala. En la actuali-
dad, eso ha empezado a cambiar con el nuevo enfoque hacia las
fuentes renovables de energia.

15  Se refiere casi en su totalidad a los combustibles destinados a la

generacion de electricidad en las empresas de servicios publicos.

Los combustibles fosiles dominan ampliamente la genera-
cion de electricidad, con cerca de 96% (Grafica 9). Apro-
ximadamente 4% de la generacion bruta de electricidad
corresponde a las FRE, con una mayor participacion de
la biomasa cafiera, aunque las energias edlica y solar fo-
tovoltaica han aumentado ligeramente, mientras que la
hidroeléctrica permanece estancada. Al cierre de 2015
el pais contaba con las siguientes instalaciones para FRE:
biomasa cafera en 57 centrales azucareros, con 470 MW,
hidroeléctricas, para un total de 62.8 MW, 17 parques fo-
tovoltaicos, con 24.4 MW, cinco parques edlicos, con 15.7
MW, 10,595 calentadores solares; 53 plantas de biogas, y
4,491 molinos de viento.

La actual matriz energética de Cuba tiene otras limitaciones
y problemas que afectan de igual forma el desempefno
favorable del sector e inciden en la eficiencia de la economia
en su conjunto. Valga mencionar la baja eficiencia en el uso
de los recursos energéticos y el consumo de energia eléctrica,
lo que implica altos costos y una elevada contaminacion
ambiental, lo que a su vez repercute directamente en la
competitividad de la economia nacional. Se estima que el
costo promedio de cada kilowatt servido por la red era
de 21 centavos de dolar estadounidense en 2015, mas
un costo adicional en pesos cubanos. Por otra parte, las
caracteristicas actuales de la curva de carga diaria limitan
la eficiencia de la generacién y la utilizacion del potencial
de las FRE.

Aun cuando el pafs ha alcanzado niveles de acceso a la
electricidad que superan el 99% de los hogares, hay inefi-
ciencias en el sistema eléctrico (interrupciones del servicio,
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Grafica 9.
Cuba: matriz de generacion eléctrica
(porcentajes de las principales fuentes, 2015)
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variaciones de voltaje, alta proporcion de pérdidas en las
redes de distribucién) que redundan en una menor calidad
del servicio provisto.

El subsector eléctrico cubano se encuentra en un proceso
de transicion luego de la decision de transformar la matriz
de portadores que le sirven de base a partir de un incre-

mento de las fuentes nacionales y renovables de energia
(Cuadro 1), asi como de la distribucion de la generacion
y diversificacion de las formas de propiedad y gestién de
sus medios. Como resultado, para 2030 se espera que la
participacion de las FRE en la matriz eléctrica equivalga a
24% de la generacion, con un 60% de incremento en el
consumo de electricidad.

Cuadro 1

Cuba: proyeccion del crecimiento de las fuentes renovables de energia en la generacion eléctrica

FRE 2015 2030
Biomasa 57 centrales, 470 MW 25 bioeléctricas, 950 MW
Edlica 4 parques, 11.7 MW 13 parques, 633 MW
Solar 17 parques, 24.4 MW 700 MW
Hidroeléctrica 62.8 MW 56 MW

Fuente: Informacién publica difundida en el programa televisivo Mesa redonda.




El programa referido a la biomasa cafiera establece mayores
pardmetros de presion y temperatura en las calderas, lo que
permitira multiplicar la produccién de energia por tonelada
de cafa molida (tcm), con valores actuales de 37 kWh/tcm
y con una proyecciéon de 110-120 kWh/tcm. Por su parte el
desarrollo de la energia edlica considera la instalacion de
633 MW en 13 parques, cuyo potencial técnico es superior
a los 2,000 MW. Para la energia solar fotovoltaica se prevé
la instalacion de 700 MW, distribuidos en todas las provin-
cias del pafs, con un potencial de radiacién solar de 5 kWh
por metro cuadrado por dia, lo que equivale a 1.5 GWh al
ano por MW instalado. Para el aprovechamiento de la ener-
gia solar térmica se instalaran 200,000 m2 en calentadores
solares, para un total de 10,595 calentadores solares hasta
2015. Se estima que el uso de estos calentadores ahorra
como promedio 12% de la electricidad consumida en las
viviendas donde se ubican. Este programa supone una mo-
vilizaciéon sustancial de ahorro externo, tanto en forma de
créditos como de inversion extranjera. Segun se ha dicho
publicamente, los recursos propios supondran una parte re-
lativamente menor de la inversién total.

Hay, ademas, cerca de 1 millén de hectareas de marabu, arbol
util para fines energéticos como biomasa forestal. En igual
sentido se espera utilizar los residuos de los 67 aserraderos
existentes para alimentar pequenos grupos electrogenos. El
marabu se valora en el programa como una fuente alternativa
a utilizar en las bioeléctricas, en el periodo entre zafras.

Hasta 2015 se habian instalado unas 2,288 plantas de
biogas, y el programa considera construir mas de 500 plantas
de biogas industriales vinculadas con la industria alimentaria
y los residuos sélidos humanos. Existe también la exigencia
sanitaria de construir unas 7,000 plantas de biogas en las
granjas porcinas y vacunas para procesar las excreciones de
los animales.

Para extender el uso de las FRE, este programa se comple-
menta con algunas medidas de eficiencia energética en el
consumo de electricidad, con la sustitucién de 2 millones
de cocinas eléctricas de resistencia por cocinas de induccion
y 13 millones de lamparas fluorescentes por LED en el sec-
tor residencial, asi como la instalaciéon de 250,000 lamparas
LED de alumbrado publico.

En el programa se ha considerado también el soporte
técnico, con la fabricacion nacional, en la medida de lo
posible, de las tecnologias propuestas. Este aseguramiento
industrial parte de considerar a las empresas y talleres
existentes y su especializacién, asi como diferentes
proyectos de inversién relacionados con la fabricacion de
calentadores solares, perfiles de aluminio para el desarrollo
fotovoltaico, torres de grandes aerogeneradores, desarrollo
de prototipos y aplicacién de maquinas comerciales para
pequefos aerogeneradores, molinos de viento, turbinas
para minihidroeléctricas y biodigestores de pequefa vy
mediana capacidades, entre otros.
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IMPACTOS AMBIENTALES PROVOCADOS POR LAS
ACTIVIDADES ECONOMICAS EN EL PAIiS

Los principales dafos ambientales en Cuba, asociados a la
actividad econdémica y humana, son la contaminacion (aire,
aguas, suelos), las afectaciones a la cobertura boscosa,
la degradacion de los suelos y la pérdida de la diversidad
biolégica. Todos ellos se vinculan en gran medida a los dos
sectores que han dominado el panorama econémico del
pais: la agroindustria cafera y la manufactura, esta Ultima
con un gran despliegue entre 1959 y 1989.

Al menos dos procesos exacerbaron el impacto medioam-
biental. El modelo productivo desde 1959 buscé maximizar
el desarrollo econdmico y social sobre la base de la industria-
lizacién a gran escala y la agricultura intensiva. En el siglo XX
se destruyd una buena parte de la superficie boscosa para
dar paso a una agricultura de gran escala, basicamente es-
tructurada alrededor del cultivo de la cafia de azucar. A fines
de los afios sesenta, el pais adopté el modelo de la Revolu-
cion Verde, lo que generd importantes afectaciones en los
suelos. Ademas, se incorporé el patrén tecnolégico de los
paises de Europa del Este y la Unién Soviética, caracteriza-
do por el alto consumo de energia y las grandes escalas de
produccién. En la actualidad, buena parte de las industrias
cubanas, ya sea las que tienen tecnologia occidental prerre-
volucionaria o las que provienen de los antiguos paises so-
cialistas, no cumplen con los requisitos medioambientales.
No obstante, las exigencias econdmicas impiden interrumpir
sus procesos productivos. Asimismo, aun cuando se aplican
estandares mas estrictos en las nuevas inversiones, la escasez
de recursos supone un limite a las posibilidades de revertir el
dafio medioambiental.

Después de 1990, el uso turistico de las playas y las cons-
trucciones cercanas a la linea costera supuso también una
presion adicional a la erosion de las zonas costeras, cuestion
que se ha venido revirtiendo en el ultimo quinquenio. Una
parte de la contaminacion industrial se ha reducido, aunque
no necesariamente por la reconversion tecnolégica, sino
por la contracciéon de los niveles de actividad, y algo similar
ocurre con el transporte. De igual manera, la intensidad
energética ha mejorado, reduciéndose a menos de la mitad
en relacion con la década de los ochenta, lo que refleja el
cambio en la matriz productiva de la isla.

En lo concerniente a los gases de efecto invernadero,
los sectores de energia e industrial son los principales
emisores. Entre 2000 y 2014, las emisiones de dioxido
de carbono del sector energético se incrementaron 8%,
debido fundamentalmente a una mayor penetracion de los
combustibles fosiles en la generacion eléctrica. Y pese a
que se redujeron en el sector industrial, el sector de energia
sigue siendo determinante.
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Gréafica 10.
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En la Gréfica 10 se aprecia un aumento notable de los gastos
destinados a mitigar los dafos ambientales atribuibles a las
diversas actividades econdmicas. Tres sectores (Electricidad,
gas y agua, Manufactura y Agricultura) concentran el grueso
de los recursos dedicados a este fin, en funcion del impacto
desproporcionado que tienen en el medio ambiente.

IDENTIFICACION DE AREAS, SECTORES Y RUBROS
CON POTENCIALIDAD PARA LA TRANSFORMACION
DE LA MATRIZ PRODUCTIVA CON INCLUSION SOCIAL
Y SUSTENTABILIDAD AMBIENTAL

El andlisis de los capitulos anteriores y el contexto que
enfrentan los tomadores de decisiones ponen de manifiesto
la necesidad de transitar hacia un nuevo marco de politica
de desarrollo productivo, que permita atender los problemas
estructurales que limitan las perspectivas de crecimiento
del pafs, asi como sus desafios sociales y ambientales. La
transformacion de la estructura productiva debe basarse
en las ventajas tradicionales y adquiridas del pais, ya que
las exportaciones desempefiardn necesariamente un papel
determinante en este esfuerzo.

Las politicas de cambio estructural deben concentrarse en:

1. Desarrollar nuevos productos de exportacion, diversifi-
cando la oferta al exterior.

Encadenar las exportaciones hacia la economia nacional.

Incluir bienes de mayor valor estratégico en las ventas
externas.

4. Modificar la estructura del sector terciario hacia ramas
de mayor productividad, con especial acento en los ser-
vicios productivos.

5. Priorizar los alimentos y la energia en el esfuerzo para

la sustitucion de importaciones.

El panorama demogréfico del pais anticipa una trayectoria
donde la escasez relativa de fuerza de trabajo es un pro-
blema que comenzaria a afectar en una década. Por otra
parte, la abultada inversion en servicios sociales determina
el aumento sostenido del nivel de calificacion de la fuerza
de trabajo, haciéndola en promedio mas cara frente a paises
con niveles de ingreso similares. Por ende, no es factible
para Cuba competir en actividades donde el costo de la
mano de obra sea un aspecto decisivo del posicionamiento
internacional. Desde el punto de vista social, mas que una
desventaja, lo anterior constituye una oportunidad para
adelantar una transformacién que reconozca los avances
significativos en la esfera social.

Por otra parte, la situacidon de la industria productora
de bienes de capital® y las dificultades para el acceso al

16  La produccion de bienes de capital se reduce a ciertos tipos de
estructuras metalicas, ensamblaje de medios de transporte (so-
bre todo el dmnibus), equipos e implementos de uso agricola, y

lineas muy especificas de equipos médicos.



financiamiento externo suponen un costo relativamente
alto para el capital invertido. Finalmente, la dotacién de
recursos naturales hace de Cuba un pais relativamente pobre
en el contexto latinoamericano17 y mundial; esto incluye a
los portadores energéticos. No se excluye la posibilidad de
que, en ramas especificas, como la extraccién de niquel, la
disponibilidad sea suficiente como para justificar el desarrollo
de producciones asociadas a este mineral. No obstante,
existen potencialidades en una serie de ramas vinculadas a la
utilizacion de recursos naturales que no se han aprovechado
adecuadamente, como es el caso de la agricultura, o donde
puede tener lugar una diversificacion basada en esas mismas
ventajas, como en el turismo o la mineria.

La primera tarea tiene que ver con la necesidad de incorporar
nuevos soportes sectoriales para el crecimiento econémico.
Esto posibilitarfa sustituir el actual esquema con sesgo rentista,
donde unos pocos sectores aporten un gran volumen de
recursos hacia otro donde se amplien sustancialmente los
motores de crecimiento y su anclaje en el sistema productivo.

En el caso particular de la industria, es improbable que su
participacion en el producto y el empleo se modifique
sustancialmente en el corto y el mediano plazos, debido al
alto costo del capital. La excepcion pudiera ser el complejo
biofarmacéutico, donde el factor limitante mas importante es
laampliacién del mercado. Este sector reviste una significacion
singular para la economia del pais y su crecimiento futuro por
cuanto constituye la Unica incursion relevante en ramas de alta
tecnologia con un valor cientifico y comercial demostrado.
Una posibilidad interesante estarfa asociada a extender
progresivamente sus aplicaciones hacia otras ramas afines,
con un gran potencial para transformar las caracteristicas
del proceso productivo, poniendo en mejores condiciones
a los productores nacionales para competir en los mercados
externos, a la vez que se promueven capacidades locales para
atender problemas especificos, incluso asociados a desafios
contemporaneos como el cambio climatico o la seguridad
alimentaria. Partiendo de los estudios realizados en otros
contextos, la agriculturay la industria alimentaria constituyen
dos ejemplos claros de un probable impacto positivo de
la introduccion de este tipo de tecnologias para modificar
radicalmente las técnicas de produccién tradicionales.

En numerosos trabajos (Garcia, 2004; Nova, 2010; Ludena,
2010) se demuestra que el sector agricola cubano esta en
condiciones de hacer un aporte positivo neto al crecimiento
del pais y que una buena parte de este potencial requiere,
ante todo, un nuevo esquema de politicas que definan un
marco mas propicio para la produccion y el acceso a los
mercados internacionales. Este sector juega un papel esen-
cial a la hora de relajar las restricciones externas, dado el
alto volumen de las importaciones de alimentos y las posi-
bilidades de comercializar un gran nimero de productos en
los mercados externos (Anaya, 2008). Con ello se liberarian
recursos adicionales para financiar el desarrollo de otras ac-
tividades. Su crecimiento también tendria un impacto fa-

17  En Ludena (2010) se situa a Cuba como uno de los paises lati-
noamericanos con menor promedio de hectareas per capita para

el cultivo.
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vorable en la industria alimentaria, la rama manufacturera
mas importante tanto por el volumen de produccién como
por la cantidad de empleados. Su importancia es alin mayor
en aquellas zonas donde es practicamente la Unica actividad
productiva, lo que la hace recomendable para atender pro-
blemas de inequidad espacial.

Histéricamente, la agroindustria de la cafia de azlcar cons-
tituyd el eje econémico del pais, aglutinando una parte
sustancial de la capacidad industrial, el parque de trans-
porte, el empleo y los ingresos externos, junto con una
notable distribucién espacial en el territorio nacional. En las
Ultimas dos décadas, este rol se ha venido debilitando como
consecuencia del declive de los volimenes productivos y la
descapitalizacion de la infraestructura agricola e industrial. El
redimensionamiento del sector a partir de 2002 contribuy6
a acelerar esta tendencia. No obstante este conjunto de
elementos adversos, una estrategia coherente en el largo
plazo permitiria rescatar el valor estratégico de esta rama
para la economia nacional.

Existen varios elementos que permiten concebir a este sec-
tor como un pivote indispensable para el futuro econémico
de Cuba. En primer lugar, diversos factores estructurales del
mercado azucarero internacional apuntan hacia un sosteni-
miento de los precios del azUcar en niveles razonablemente
altos. Entre ellos estan la demanda de grandes paises en
rapido crecimiento como China e India, el desmontaje de
los subsidios azucareros en grandes consumidores como la
Unién Europea y el incremento de la produccion de etanol
a partir de guarapo. Asimismo, la experiencia de grandes
productores como Brasil ha demostrado el valor y la varie-
dad de los derivados provenientes de la cafa de azucar y
el notable desarrollo cientifico y tecnoldgico que conlleva
el aprovechamiento de estas potencialidades. En tercer |u-
gar, a partir de la combinacién de varias fuentes y opciones
tecnoldgicas, esta industria puede constituirse en una fuen-
te importante de energia, tanto en forma de electricidad
como de etanol y biogds. Otro elemento destacable esta
relacionado con la demanda intermedia de bienes de ca-
pital e insumos que genera, lo que puede contribuir a una
reindustrializacion limitada. Esta capacidad de integrar ver-
ticalmente una gran cantidad de eslabones en la economia
nacional ya se comprob6 en las tres décadas anteriores a
1959 (Rodriguez, 1990).

El turismo fue el sector méas dinamico de la economia cubana
durante 15 afos. Teniendo en cuenta las condiciones
naturales del pafs, su proyeccién futura también dependera
de la capacidad para incorporar otros segmentos de mayor
valor agregado, con un alto grado de especializacion.
Recientemente se han dado pasos en ese sentido con el
anuncio de la apertura al desarrollo de infraestructuras
hoteleras vinculadas a visitantes de mayor poder adquisitivo,
como los campos de golf y los correspondientes complejos
inmobiliarios. De igual manera, se podria pensar en
esquemas similares aplicados a las marinas y el turismo
de salud y naturaleza, ciudad y cultura, buceo, etcétera.
Por otro lado, el cluster turistico no ha logrado ampliarse
hacia algunas de las actividades estratégicas dentro de
la cadena, como los turoperadores, que gobiernan el
negocio en el mundo y que perciben los mayores margenes
de rentabilidad (Diaz y Torres, 2011). Si bien los niveles



de concurrencia de los productores nacionales han aumen-
tado sostenidamente, este efecto se ha concentrado en
ramas tecnolégicamente maduras.

El impulso generado por los servicios profesionales transa-
bles debe formar parte de un esfuerzo mayor, destinado
a procurar que la estructura del sector terciario sea mas
funcional a los esfuerzos de desarrollo, expandiendo otras
areas como los servicios productivos de alta especializacion,
gue inciden favorablemente en la eficiencia de la economia.
Esto permitiria hacer una notable contribucién al balance
externo, lograria un mayor impacto en la generacion de em-
pleos y darfa mas capacidad al Estado cubano para financiar
sosteniblemente los servicios sociales basicos.

Con el objetivo de maximizar el impacto en la economia, una
posibilidad interesante se deriva de otorgar mayor prioridad
al turismo de salud y bienestar. De esta forma se logra un
sensible efecto sobre las prestaciones y el mantenimiento
de las instalaciones que sirven también a la poblacion
cubana, junto con la promocién de encadenamientos hacia
otras actividades.

La infraestructura necesaria para sostener un crecimiento
acelerado de estas actividades es muy diferente de la que
se requiere, por ejemplo, para la industria. La educacién, las
telecomunicaciones, el transporte aéreo y la conectividad
son claves. En consecuencia, el crecimiento acelerado de las
exportaciones de servicios en el mundo ha estado estrecha-
mente vinculado al despliegue de avanzados sistemas de
trabajo en red, que facilitan la interaccién con los clientes y
los proveedores (Ghani, 2010). Esto tiene el valor anadido
de extender un esquema productivo de estas caracteristicas
a zonas alejadas de los grandes centros urbanos, con lo cual
se amplia notablemente el alcance territorial.

Sin embargo, el estado de esta infraestructura en el pais no
acompanfa un proceso de crecimiento acelerado del grupo de
servicios de alta productividad, que hacen un uso intensivo
de las tecnologias de la informacion y la comunicacién (TIC).
En particular, al acceso a conexiones de banda ancha es
indispensable para la prestacién de servicios informaticos,
el segmento mas dinamico dentro del mercado global. Esto
requerird una atencion prioritaria en los préximos afios, y no
solo por su impacto en un grupo de actividades terciarias,
sino por el papel que desempena en el acceso y difusion
del conocimiento.

En general, las caracteristicas socioproductivas del pais
sugieren que las mayores posibilidades se ubican en acti-
vidades que suponen un aprovechamiento intensivo de la
fuerza de trabajo calificada, con una relativamente baja ne-
cesidad de capital, y aquellas donde se cuente con tradicion
y recursos naturales abundantes, como la agricultura y las
fuentes de energia renovables. Algunas de estas actividades
pueden contribuir a sostener metas de equidad, incluyendo
la dimensién espacial.

POLITICAS A FAVOR DE LA TRANSFORMACION DE LA MATRIZ PRODUCTIVA:

POLITICAS FORMALES Y ESTADO DE APLICACION

3

POLITICAS A FAVOR DE LA
TRANSFORMACION DE LA MATRIZ
PRODUCTIVA: POLITICAS FORMALES
Y ESTADO DE APLICACION

Al momento de concebir la transformacién productiva
y orientar la asignacion de recursos, que sigue siendo
esencialmente centralizada, el criterio fundamental ha
sido la capacidad de generar divisas, principal factor de
estrangulamientodelaeconomia.Enlosnuevosdocumentos
de la reforma adoptados en 2017, “Conceptualizacion del
Modelo Cubano de Desarrollo Socialista” y “Bases del Plan
Nacional de Desarrollo Econémico y Social hasta el 2030”,
se perfila una orientacién mas clara hacia los problemas de
la estructura productiva y algunos instrumentos de politica
para proyectar la transformacion en la década siguiente. Los
elementos mas novedosos de estas propuestas se pueden
integrar en cuatro grupos principales.

Primeramente, la proyeccion de desarrollo se esboza sobre
la base de una vision de pais que reconoce la prosperidad
como un angulo determinante del avance futuro, al mismo
nivel de otros criterios politicos o sociales. En segundo lugar,
en ambos documentos se extiende un reconocimiento ex-
plicito de la creciente heterogeneidad de actores que ope-
ran en la economia, incluyendo prominentemente al sector
privado nacional y el capital foraneo.

Asimismo, el Plan Nacional de Desarrollo se concibe sobre
la base de los denominados “ejes estratégicos”, definidos
como “...los portadores del contenido cualitativo esencial
de las nuevas transformaciones...”, a la vez que deben tener
un caracter eminentemente transversal para las actividades,
ramas y territorios del pafs. Esto se puede considerar como
un avance, en tanto se abandona parcialmente la concepcion
anterior de que el desarrollo es la suma del progreso de
las principales ramas en cada momento. Se incorporaron
aspectos que van mas alld del ambito estrictamente
econémico, lo que denota una definicion mas integral del
desarrollo. No obstante, los aspectos econémicos reciben
suficiente ponderacion. Los ejes en si mismos quedaron
agrupados de la siguiente forma: gobierno socialista,
eficaz, eficiente y de integracion social; desarrollo humano,
equidad vy justicia social; transformacién productiva e in-
sercion internacional; infraestructura; potencial humano;
ciencia, tecnologia e innovacién, y recursos naturales y
medio ambiente. Por lo menos los cuatro ultimos contienen
un fuerte componente econdémico y recrean areas de gran
importancia para la transformacion estructural. Cada uno
se acompafa de objetivos generales y especificos, cuya
formulaciéon quedd por debajo de las condiciones reales en
que se produciran esos cambios, a la vez que se aprecia un
escaso rigor conceptual y sesgos de tipo ideoldgico.

El plan termind por identificar un conjunto de “sectores
estratégicos” seleccionados en funcidon de una serie de
criterios llamados a cualificar su contribucién al desarrollo
econémico; entre ellos se encuentran: volumen de produc-
cion y tradicion; caracter transable; incidencia positiva en la
balanza de pagos; generacion de encadenamientos; fuente
de empleos; capacidad para incorporar nuevas tecnologias;



incidencia sistémica en el conjunto de la actividad econémi-
ca, sobre todo en el caso de infraestructuras, e impacto am-
biental moderado o bajo. Varios de estos criterios conllevan
una definicion imprecisa o muy general, lo que repercute
negativamente en la selecciéon de un numero demasiado
amplio de sectores, con un alcance pobremente definido.
Esto puede considerarse como una de las mayores vulnera-
bilidades de este enfoque, en tanto impide una adecuada
concepcion de la politica econémica debido a la ausencia de
un foco. Este problema es ain mayor en las condiciones de
un pais pequefio, donde se verifican aspectos estructurales
gue condicionan un acceso limitado al mercado mundial y
al ahorro externo. Estd ampliamente documentado que las
economias pequenas tienden a ser mucho mas especializa-
das. Asimismo, la capacidad institucional para implementar
un coctel muy variado y necesariamente complejo de inter-
venciones es bastante reducida en el caso cubano, agudi-
zado por el hecho de provenir de un contexto diferente de
aquel de las economias de mercado.

Los sectores inicialmente considerados como estratégicos
son: construcciones; electro-energético; telecomunicacio-
nes y tecnologias de la informacién; logistica integrada de
transporte; almacenamiento; redes e instalaciones hidrau-
licas y sanitarias; turismo internacional; servicios técnicos
profesionales, incluyendo los de salud; alimentos; industria
farmacéutica; biotecnolégica y producciones biomédicas;
agroindustria azucarera y sus derivados, e industria ligera.
La lista es demasiado larga, lo que necesariamente crea-
ra dificultades a la hora de establecer prioridades para la
asignacion de recursos.

Hasta principios de 2019, este marco de actuaciéon ha
tenido un impacto modesto en las decisiones de politica
econdémica. El propio Plan de Desarrollo no ha podido
concluirse en su componente cuantitativo. Esto responde
en parte al complejo escenario en que se han adoptado
estas decisiones; persisten numerosos desequilibrios con
sus respectivas prioridades en el disefio de las medidas que
se han venido aplicando hasta 2011. Desde 2016 el pais
atraviesa una seria crisis de balanza de pagos, resultado de
una combinacion de factores nacionales y externos.

Los mayores progresos se han conseguido en dos ambitos
especificos. Por una parte, ya se puede advertir un giro sus-
tancial en los destinos fundamentales de las inversiones.
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).
En términos de los objetivos de la politica econdmica, se ha
establecido que el crecimiento econémico depende directa-
mente del aumento de la inversion. En relacion con el valor
agregado, desde 2011 su dinamica descansa principalmen-
te en los bienes y la infraestructura. Este Ultimo factor es
el que muestra el mayor incremento acumulado, lo que
marca una ruptura respecto de afios anteriores, cuando los
servicios sociales lideraban el aumento del PIB. Ademas, se
anticipa un corrimiento progresivo del centro de gravedad
hacia la producciéon material y los servicios comerciales. En
el caso de las inversiones, en 2017 la produccion de bienes,
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infraestructura y servicios exportables concentraron mas de
85% de la inversion total.

A tono con lo anterior, ha tenido lugar un reordenamiento
institucional importante que exige mejorar la calidad del
entorno regulatorio. Se cred el Ministerio de Industrias
(MINDUS), a cuyo cargo esta la conformacién de la politica
hacia el sector manufacturero y la politica industrial en
general, a fin de proporcionar fortalezas institucionales para
acometerloscambiosrequeridos. Asimismo, se han aprobado
varias politicas sectoriales; se reestructuré el Ministerio de
Comunicaciones, separando la industria electrénica y del
software, a la vez que se conformé un holding que integra
al sector biotecnoldgico y farmacéutico. En este Ultimo
caso se pretende que los métodos y buenas practicas de
las empresas biotecnoldgicas sean asumidos gradualmente
por la produccién de medicamentos. También se cred el
Ministerio de Energfa y Minas (MINEM) con el objetivo de
elaborar las politicas hacia dos sectores estratégicos en
los esfuerzos de desarrollo del pais. Vale la pena destacar
que los sistemas empresariales de ambas ramas se ubican
dentro de los méas avanzados del pais, lo que tiene mucho
gue ver con la fuerte presencia de inversién extranjera en
la produccion de niquel, la exploraciéon y extraccion de
hidrocarburos, y la generacion de electricidad.

No obstante, el marco actual de transformaciones muestra
limitaciones conceptuales, metodoldgicas y de enfoque para
el establecimiento de un programa coherente e integrado
de politicas sectoriales selectivas. Sin embargo, existen
posibilidades reales de instrumentar un nuevo enfoque
gue dé origen a un grupo de politicas con una visién mas
sistémica y estratégica.

Las limitaciones conceptuales y metodolégicas se relacionan
esencialmente con el ambito de actuacién y el alcance de
las politicas de promocién a nivel sectorial. Como quedd
demostrado, el propio concepto de rama ha quedado en
desuso, en la medida en que la diversidad de productos,
tecnologias y empresas se ha ampliado notablemente. En la
actualidad, lo que prima es un enfoque mas integral, que ha
dado paso a la inclusién de los sectores no industriales en
este tipo de politicas, tratando de crear sinergias intersec-
toriales en la economia, de forma que las verdaderas ven-
tajas competitivas de una nacién se puedan explotar. Esto
adquiere mayor relevancia si se afade un grado creciente
de internacionalizacién de las actividades econdmicas; con
ello, los ciclos verticales completos son mucho mas dificiles
de lograr y menos eficientes en la practica.

Aun cuando las finanzas externas del pais sean el principal
factor de estrangulamiento, el objetivo final en el desarro-
llo de cualquier actividad no debe ser la maximizacién del
saldo positivo en la balanza comercial. La tendencia debe
encaminarse a la propia estructura del sector externo. Pri-
meramente, la baja densidad exportadora en un pais pe-
quefo y subdesarrollado; en segundo lugar, la estructura
de estas ventas (Torres, 2011) y, por ultimo, el escaso nivel
de integracion interna, aspecto que cobrara mayor relevan-
cia en la medida en que se diversifiquen los productores
por tamanfo y tipo de propiedad (Diaz y Torres, 2011).



En las prioridades enunciadas se observa un énfasis en los
beneficios estaticos —mejor asignacion de recursos a partir
de una compatibilizaciéon mas adecuada de necesidades y
recursos, reducciondelos gastosimproductivosy canalizacion
de recursos hacia los fines priorizados—, que reciben una
mayor ponderacion respecto de las ganancias dindmicas
asociadas al cambio estructural: mejora de los incentivos
productivos en un contexto de mayor competencia; menor
distorsion en los precios relativos; explotacion adecuada de
los recursos naturales y, con ello, ampliacion de las fuentes
internas de acumulacion; uso intensivo de las ventajas
adquiridas en el proceso de desarrollo; diversificacion de
los motores de crecimiento y, con ello, reduccién de la
vulnerabilidad sistémica ante las crisis, y mejor balance
entre el desarrollo nacional y el progreso territorial, entre
otras. No se aprecia un tratamiento integral de los factores
microeconémicos que limitan el desempefio, como el
sistema de formacion de precios, los proveedores, el acceso
al mercado internacional, la contratacién de servicios de
apoyo, el rol de la competencia, etcétera.

Los medios para lograr estos objetivos aparecen escasamente
enunciados. Apenas se abordan las condiciones necesarias
para la competitividad externa, tanto por la via del comercio
como por lo que corresponde a la inversion extranjera directa
(IED). En la mayorfa de los casos, las prioridades por ramas
se asocian a proyectos de pequefa escala, cuyo destino es
el mercado nacional y la explotacién de ciertos recursos
naturales. Para cualquiera de esos empefios es esencial una
integracién mas efectiva en el mercado internacional, y esto
pasa necesariamente por el establecimiento de alianzas con
socios extranjeros que vayan mas alla del ambito comercial.

Un paso decisivo en los esfuerzos por garantizar la trans-
formacién estructural tendiente a un crecimiento relevante
y estable fue la promulgacién de la nueva Ley de Inversion
Extranjera, que amplia el rol de esta en el desarrollo del
pais. Como elementos novedosos se incluyen explicita-
mente objetivos especificos de transformacion estructural,
como la diversificacién de la matriz energética, el cambio
tecnoldgico, la creacion de infraestructura, la promocion de
exportaciones y la complecion de las cadenas productivas.
Se plantea que la inversion extranjera sera decisiva en ramas
priorizadas, al tiempo gue se establecen politicas especifi-
cas hacia determinados sectores (11 en total), lo que debe
permitir potenciar su desarrollo.

4
CONSIDERACIONES FINALES

La discusion anterior aporta elementos suficientes para
afirmar que Cuba ha experimentado una transformacion
estructural notable desde 1990, la cual se ha acentuado
a partir de 2000. En ese periodo, el pais pasd de ser un
exportador de bienes primarios de base agricola y minera
a apoyarse principalmente en las ventas de servicios. La es-
tructura de estas Ultimas también cambioé en el periodo. En
un primer momento, el turismo internacional fue la activi-
dad dominante, pero las exportaciones de servicios médicos
han ocupado el primer lugar desde 2006. Las exportaciones
de bienes también modificaron su estructura hacia el ni-
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quel y los productos biofarmacéuticos, en detrimento de
los bienes agricolas. En este contexto se verificd un proceso
de desindustrializacion sostenido, una creacion neta de em-
pleos mayormente en el sector terciario y cierta tendencia
al debilitamiento de la integracién interna de la economia.

Los factores explicativos de estas transformaciones se
relacionan con el cismatras el colapso de la Unién Soviéticay
el CAME, lo que obligd a buscar nuevas fuentes de insercién
internacional. Mas recientemente, el establecimiento de
alianzas con gobiernos progresistas en América Latina,
aunque también en otras regiones, posibilitd el despegue
de las ventas de servicios médicos basadas en el envio
de profesionales. El cambio de la estructura exportadora
también se debe al pobre desempefio de las ventas de
bienes, cuyos valores se ubican por debajo de los niveles
de los afos noventa.

Esta transformacién también supone varias debilidades.
Primeramente, los sectores exportadores mas dindmicos no
son grandes creadores de empleo formal, y sus encadena-
mientos con el aparato productivo nacional son mas débi-
les. En una etapa inicial, los empleos formales necesarios
para mantener el objetivo de pleno empleo fueron creados
en los servicios, fundamentalmente en los servicios sociales.
En épocas mas recientes, la informalidad y la emigraciéon
dan cuenta de la escasez de empleos atractivos y con una
adecuada remuneracién. En si misma, la emigracién com-
promete las posibilidades de transformacién estructural en
el futuro, al constituir una via para la fuga de fuerza de
trabajo calificada.

Por otra parte, una buena parte del dinamismo exportador
se asienta en acuerdos gubernamentales de alto riesgo poli-
tico y fiscal, cuyas consecuencias se comenzaron a observar
a partir de 2016. Ademas, se mantiene una dependencia
importadora demasiado elevada en el caso de los alimentos,
y no ha podido transformarse la matriz energética depen-
diente de combustibles fosiles. Estos cambios tienen lugar
en un contexto de bajos niveles de inversion, lo que ha
ocasionado, por ejemplo, importantes rezagos en infraes-
tructura fisica. Por Ultimo, predominan las politicas de tipo
indicativo, que no ponderan adecuadamente aspectos de
orden microeconémico. Esto encierra un peligro mayor, ya
gue el panorama econémico se ha vuelto mas heterogéneo,
con una mayor presencia del sector privado y cooperativo,
que no encuentra un adecuado nivel de interlocucion con
las autoridades.

Desde el punto de vista del modelo econémico existen al
menos dos asuntos que requieren la mayor atencion para
favorecer una transformacién coherente con la dotacion de
factores. El primero es el arreglo monetario y cambiario, que
se ha convertido en un obstaculo para afrontar una asigna-
cién mas eficiente de recursos y factores.

Los origenes del esquema actual se ubican a principios de
la década de los noventa, en un escenario caracterizado
por una profunda crisis econémica, grandes desequilibrios
macroeconomicos (depreciacion, inflacion, déficits fiscales)
y la dolarizacion parcial de la economia. El uso de un siste-
ma basado en dos signos monetarios (peso cubano o CUP



y peso cubano convertible o CUC), los multiples tipos de
cambios (dos en el comienzo: oficial, 1 CUP = 1 CUC =1
dolar; abierto, 25 CUP = 1 CUC a la valoraciéon actual) y
los controles de cambio18 permitieron aislar a los “sectores
emergentes” (turismo, exportadores, remesas) de los des-
equilibrios del segmento que operaba en pesos. Esto fue
clave para trasmitir confianza a los visitantes y, sobre todo,
a los potenciales inversionistas extranjeros.

Alo largo de 20 afos, aquella idea original ha asumido otras
caracteristicas, como la incorporaciéon de tipos de cambio
adicionales para sectores y operaciones especificas. Ademas,
el peso convertible ha dejado de serlo completamente,
tanto en el &mbito de las empresas estatales (mediante los
certificados de liquidez) como en la poblacién (a partir de la
escasez recurrente de bienes y servicios que se transan con
esa moneda).

El aspecto subyacente en ambas situaciones es una devalua-
cion implicita y discrecional del CUC. Estos ajustes han sido
necesarios en tanto la idea original fue concebida como una
solucién coyuntural, pero el contexto socioecondmico ha
variado notablemente desde entonces.

Mientras el esquema cubano permitié crear condiciones mi-
nimas para remontar la crisis de los afios noventa, también
tuvo efectos negativos que se han magnificado a lo largo
del tiempo. Son varias las distorsiones, pero se podrian
agrupar en unas pocas areas: los efectos sobre la medicion
de la actividad econdmica; las distorsiones en la asignacion
de recursos (insumos, trabajo, capital), o que se refleja en
decisiones ineficientes de inversion y consumo, tanto por las
empresas como por las personas (por ejemplo, penalizacion
implicita a las empresas exportadoras); la segmentacion del
espacio productivo local, lo que reduce aun mas el tamafio
del mercado interno, y el aprovechamiento de economias
de escala.

En términos de crecimiento econémico, transformaciéon de
la estructura productiva y bienestar social, el costo es incon-
mensurable. La popularidad de los arreglos monetario-cam-
biarios “no convencionales” ha decaido en las Ultimas dos
décadas, debido a su gran costo econémico y social, junto
con un mejor manejo macroeconémico en la mayoria de
los paises. En Cuba se introdujo este esquema para atender
una situacién extrema, pero ni se abandoné al poco tiempo
ni las distorsiones han estado en funcién de una politica de
desarrollo activista; mas bien, todo lo contrario.

También concurren otros aspectos, como la preferencia por
los métodos administrativos y discrecionales, que es con-
sustancial a los modelos de planificacion central (aunque
el cubano haya dejado de serlo en estado puro), asi como
la resistencia a introducir los cambios que harfan viable un
esquema alternativo. Por ejemplo, una modificaciéon en la
gobernanza de la empresa estatal, la entrada libre de otros
productores de diferentes formas de propiedad, otro meca-
nismo de formacién de precios y muchos mas.

18  Hay restricciones para individuos y particularmente para empre-
sas en cuanto al volumen de ddlares que pueden comprar al

cambio vigente.
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Las limitadas reformas y los retrocesos recientes entrafan
contradicciones sistémicas que dificultan el abandono del
sistema actual y restringen los beneficios de adoptar un
nuevo esquema. De hecho, el efecto de algunos de los en-
foques actuales tiende a reforzar los problemas recurrentes
en la balanza de pagos. Por ejemplo, promover la inversion
extranjera en actividades no exportadoras, o que no con-
tribuyan a reducir los costos efectivos de los exportadores,
equivale a endeudarse sin generar los flujos que permitan
atender esos compromisos. Limitar severamente el uso de
recursos propios porque se invierten en empresas privadas
y cooperativas hace al pais mas dependiente del exterior.

El pobre desempefio econémico interno empuja a segmentos
crecientes de la fuerza de trabajo calificada hacia actividades
de dudoso impacto en el desarrollo. En paralelo se generan
flujos de divisas en ambos sentidos al margen de la balanza
de pagos, y la actividad informal se desborda. Todo esto
suma complejidades a una solucion aceptable. A Cuba le
urge atender seriamente su escasa competitividad externa,
y debe tomar una decisién sobre cémo quiere conducir su
participacion en los flujos financieros internacionales. Este
asunto se liga a las debilidades estructurales mencionadas
anteriormente.

El otro asunto se relaciona con la nivelaciéon del campo de
juego para las diferentes empresas dentro del pais. Ahora se
empiezan a posicionar cooperativas y, muy proximamente,
compafias privadas. Sin embargo, varios criterios extrae-
condémicos determinan las posibilidades de crecimiento y
sofisticacion de las diversas entidades. Las mayores restric-
ciones operan en contra del sector no estatal, que ha sido
el mayor creador de empleo en la Ultima década. La reade-
cuacion de la politica social debe acompafiar los cambios en
el marco regulatorio que fomenten la produccion y creacion
de empleo, con el objetivo Ultimo de conciliar creacién de
riqueza con distribucién equitativa.

Habria que considerarigualmentelosimpactosdelassanciones
econémicas de Estados Unidos. El hecho de que Cuba no
puede mantener relaciones comerciales con este pais deriva
en la conformacion de un patrén comercial distorsionado,
caracterizado por una mayor ponderacion de socios mas
distantes y, por ende, con costos de transportacién mas
elevados; dificultades para acceder a mercados con ventajas
competitivas, como viajes, servicios médicos o productos
agricolas, y dificultades para la importacién de bienes de
capital desde ese pais. Asimismo, esta situacién incrementa
en forma extraordinaria los costos de financiamiento
externo, al aumentar la prima que se paga por el elevado
riesgo pais. La inversidn extranjera no solo se inhibe debido
al riesgo; ademas, se limita el arribo de empresas que en otro
caso hubiesen considerado a Cuba como una plataforma
interesante para el despliegue de servicios o manufacturas
basadas en el uso intensivo de fuerza de trabajo calificada. La
isla podria desplegar un sector logistico avanzado para servir
a los flujos comerciales en el Caribe, y lo haria de manera
complementaria a la ampliacién del canal de Panama.

Una evaluacién objetiva de las condiciones para la trans-
formacién estructural en Cuba tiene que dar cuenta tanto
de las limitaciones del modelo de planificacion central
como de las circunstancias extraordinarias que inciden



en el desempefio econédmico como consecuencia de las
sanciones econémicas. El modelo socioeconémico probd
ser eficaz para alcanzar una notable redistribucion de la
riqueza en condiciones de compensacion externa (Unién
Soviética y CAME), pero no permitié una transformacion de
la estructura econdmica que diera sostenibilidad a tal logro.
Este rezago se reforzé cuando el pais tuvo que enfrentar
un contexto externo caracterizado por el predominio de
relaciones capitalistas de produccion. Si bien las limitadas
reformas al “modelo” permitieron dejar atras la profunda
crisis de principios de los noventa, no garantizaron niveles
de desarrollo econémico que aseguren la reproduccion del
sistema. El consenso social en Cuba se mueve entre contar
con un grupo de servicios sociales a cuenta de los recursos
publicos y un mejor dinamismo econémico, que permita
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atender otras necesidades igualmente relevantes, como
alimentacion, transporte, y vivienda.

No hay consenso en torno a la forma del paquete que activaria
una economia mas productiva, al cual, en Ultima instancia,
toca elementos extraeconémicos, que son objeto de intenso
debate entre autoridades y otros actores. En cuanto a la
insercion externa de Cuba, la constante ha sido la busqueda
de apoyos en condiciones concesionales para, por una parte,
solventar los efectos de las sanciones estadounidenses v,
por la otra, posponer la redefinicion del modelo nacional.
En cualquier caso, la ampliacién de los espacios de mercado
debera ser gradual y con una regulacién adecuada, para
aumentar las posibilidades de alcanzar un mejor balance
entre los objetivos econdmicos y los sociales.
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Identificacion de trayectorias histéricas,
desafios y oportunidades para la transformacion
de la matriz productiva en forma social

%

En un contexto de transformacion
radical de su insercion externa, la
matriz productiva cubana se han
transformado apreciablemente
desde 1989, dando paso a un
mayor protagonismo de los
servicios, con destaque para

las exportaciones.

y ambientalmente sostenible

%

La nueva matriz productiva es
mas parecida a la de paises
comparables y mas benigna
ambientalmente, pero mantiene
notables problemas como la
insuficiente creacién de empleo
de alta productividad, que
aprovecha el nivel educativo.

%

Las politicas de transformacion
estructural contintian
enfrentando diversos obstaculos,
entre ellos la distorsion monetaria
y cambiaria, el escaso progreso en
la restructuracién empresarial, y
las sanciones de Estados Unidos.




