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Bert Hoffmann

Politicas Sociales y reforma institucional en la
Cuba pos-COVID: una agenda necesaria

La pandemia ocasionada por la COVID-19 ha situado la politica social en lo més
alto de la agenda politica en todo el mundo, y Cuba no es ninguna excepcién. El
desplome del turismo internacional ha golpeado a la principal industria cubana,
las remesas enviadas por emigrantes han disminuido y, como en todas partes,
las medidas de confinamiento han afectado a la actividad econémica nacional.
La economia cubana, que ya estaba en crisis, ha sufrido una recesiéon aguda en
un periodo muy breve que se ha llevado por delante el nivel de vida de la pobla-
cion. Paralelamente, en 2021, Ratl Castro ha abandonado el liderazgo del Parti-
do Comunista, por lo que Cuba abre la era pos-Castro, mientras que se adentra
en territorio desconocido en términos de reforma econémica, en una situaciéon
marcada por unas graves dificultades sociales.

En el pasado, los lideres de la Revolucién Cubana preferian hablar de “con-
quistas sociales” en lugar de politica social. La salud y la educacién han sido los
estandartes que han traido el reconocimiento internacional del modelo de desa-
rrollo cubano. Gran parte de las politicas sociales centrales de otros paises, como
la asistencia a los sectores mas necesitados y los subsidios por desempleo, se han
visto como algo propio del capitalismo. En un sistema socialista, no habia nece-
sidad de recurrir a ellas, ya que la economia estatal procuraria el pleno empleo y
todo el mundo podria llevar una vida modesta pero digna con el salario percibi-
do, o la pensidn en el caso de la poblacion jubilada.

Sin embargo, el modelo se encontraba ya en crisis mucho antes de la irrup-
cién de la pandemia. El gran sector estatal de la economia, que conformé el gran
mecanismo de integracidn e igualdad sociales, empez6 a cojear con la crisis acae-
cida a comienzos de la década de 1990, tras la desaparicion de la Union Soviética.
A medida que el peso cubano (CUP) perdia valor, también lo hacian los salarios
basados en este. E incluso cuando la economia cubana se estabilizd y encauzé la
senda del crecimiento, nila divisa ni los salarios se recuperaron por completo. En
visperas de la pandemia causada por la COVID-19, el peso todavia estaba a 1:25
con el ddlar estadounidense (o, para ser mas precisos, con la divisa vinculada al
dolar denominada peso convertible o CUC, que Cuba introdujo como medida
para prohibir la circulacién fisica de la divisa estadounidense). El sistema mo-
netario dual no solo distorsion6 todo tipo de relaciones econémicas, sino que el

https://doi.org/10.3224/84741695.01


https://doi.org/10.3224/84741695.01

8 Politica social y reformas institucionales en la Cuba pos-COVID

acceso a divisas a través de las remesas enviadas por los familiares emigrados, el
trabajo en el sector turistico y otros medios se convirtieron en una linea divisoria
de la sociedad cubana.

La reforma del sistema econémico y social lleva mas de una década en la
agenda politica (Alonso, 2020). Cuando, en 2006, Ratl Castro asumi6 el lide-
razgo estatal de manos de su hermano enfermo, la sucesion se hizo en nombre
de la continuidad. Sin embargo, Ratl Castro abrié un camino de reforma eco-
némica gradual. En términos politicos, si bien cualquier propuesta de cambio
hacia una democracia liberal quedaba firmemente excluida, Cuba experiment6
una transicion de un modelo de socialismo carisméatico a un socialismo buro-
cratico (Hoffmann, 2016). Este proceso culmind en un cambio generacional en
el liderazgo estatal, cuando Miguel Diaz-Canel, miembro del Partido Comunista
nacido después de la Revolucion de 1959, sucedi6 a Ratl Castro en 2018 como
presidente de Cuba. Este cambio también supuso una revision de las estructuras
gubernamentales institucionales del pais por la via de la reforma constituciénal
de 2019; una reforma que, no obstante, ratificé el papel de liderazgo del Partido
Comunista y otros pilares centrales del sistema de partido nico de Cuba.

El cambio “desde arriba” se ha caracterizado por ser un proceso lento, limi-
tado y contradictorio. Debe lidiar con las limitaciones y las contradicciones del
legado del modelo desarrollado durante més de medio siglo. Busca adaptarse a la
isla dentro de los imperativos de una economia global en la que Cuba se ha inser-
tado, fundamentalmente, como destino turistico y por la via de la migracién y las
remesas, asi como la exportacion de servicios médicos amparada en contratos ne-
gociados con el Gobierno. Reacciona ante el cambio “desde fuera”: el menguante
apoyo de su aliada Venezuela; el acercamiento con los Estados Unidos durante la
administracion Obama y el retorno de una polarizacién aguda con Trump; y una
serie de derrotas electorales de los gobiernos de izquierdas en América Latina. Al
mismo tiempo, mantiene una interaccién incomoda y conflictiva con el cambio
“desde abajo”, a medida que la sociedad cubana experimenta un proceso de he-
terogeneizacion y reestratificacion (Hansing y Hoffmann, 2016). El creciente ac-
ceso a los teléfonos moéviles y a internet erosiona el monopolio mediatico estatal
e impulsa la comunicaciéon horizontal, mientras que el discurso politico y las es-
trategias de legitimizacion del pasado han dejado de tener los efectos de antafio.

Cuando la pandemia del coronavirus arrib6 a la isla, en términos epidemio-
logicos Cuba fue muy exitosa durante mucho tiempo en el control de la expansiéon
del virus. Pero en noviembre de 2020 cuando la tasa de contagios empezo a subir.
Al mismo tiempo, el sector biotecnoldgico de Cuba ha desarrollado dos vacunas
anti-Covid que mostraron altos grados de eficacia y que permiten la inmuniza-
ci6n de la poblacién sin tener que depender de vacunas importadas. A pesar de la
explosion de la tasa de infecciones desde junio 2021 con la entrada de la variante
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delta la campafia de vacunacién masiva en marcha, desde el punto de vista
epidemiolégico, una “Cuba post-COVID” parece estar posible antes que en otras
partes de América Latina. Aparte de permitir que la isla vuelva a promocionarse
como un destino turistico seguro, el éxito del desarrollo de las vacunas cubanas
también tiene el potencial de convertirlas en un nuevo producto de exportaciéon y
en una fuente importante de ingresos en divisas.

La debacle econémica motivada por la pandemia ha tenido, no obstante,
consecuencias devastadoras: la economia se ha contraido un 11 % en 2020 segin
los datos oficiales, la capacidad de importacién se ha reducido a la mitad y se
ha hecho imperativo maximizar el ingreso de divisas. En estas condiciones, el
Gobierno promulgo el 1 de enero de 2021 una reforma monetaria y cambiaria de
gran alcance. Volver a una tinica divisa nacional y un tipo de cambio unificado es,
sin duda, una medida indispensable para restablecer la racionalidad monetaria
de la economia cubana. Devaluar la paridad ampliamente sobrevaluada de 1:1 en
la que operaban las empresas estatales es clave para estimular las exportaciones
y sustituir las importaciones. Pero, al mismo tiempo, esta medida amenaza con
desencadenar presiones inflacionarias que se han ido acumulando con los afios,
poner a las empresas estatales en ntimeros rojos y dejar al descubierto el desem-
pleo oculto en el sector estatal. Ante el temor de tales consecuencias sociales y
econémicas, la medida se habia pospuesto una y otra vez, a la espera de tiempos
mejores. Ahora, el Gobierno cubano se ha visto obligado a adoptar esta medida
en las circunstancias més adversas posibles.

Al parecer, en la Cuba pos-COVID se ha agotado el tiempo del gradualismo
a paso lento. La lista de problemas acuciantes es larga y contradictoria. La dificil
situacién econémica requiere la aplicacion de medidas de protecciéon social, en
un momento en que la economia estatal registra unos minimos histéricos. El
paso hacia programas de ayuda social focalizados, en lugar de los subsidios ge-
neralizados del sistema de tarjeta de racionamiento, parece tan econémicamente
inevitable como politicamente complejo. Poner topes a los precios para proteger
la capacidad de compra de los consumidores se contrapone a los incentivos de
mercado para productores. Como se vio en la erupcién de protestas callejeras
en muchos lugares de la isla el 11 de julio de 2021, la paciencia de la gente no es
infinita. Desde la ciudadania hay reclamos para que haya mas comida en la mesa,
pero también para para que haya nuevas formas de hacer politica.

Los desafios de las reformas econdmicas y la politica social, de una gober-
nanza efectiva y de una participacion ciudadana creible son temas que ocupan
simultdneamente la agenda publica de Cuba. Hace ya muchos afios que estan
ahi, pero la implementacién de respuestas significativas ha sido demasiado len-
ta, parcial o ausente por completo. Se ha perdido demasiado tiempo y estamos
viendo las consecuencias.
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La presente publicacién agrupa un conjunto de anéalisis de amplio alcance de
los problemas en liza escritos por académicos y académicas de distintas discipli-
nasy bajo la lupa de enfoques diferentes; un equipo formado tanto por investiga-
dores e investigadoras de larga experiencia como al inicio de su carrera, tanto de
dentro como de fuera de la isla.

El libro se organiza en tres partes. La primera se centra en la politica social.
La particularidad de la politica social de Cuba es el punto de partida de Laurence
Whitehead, investigador sénior del Nuffield College de la Universidad de Oxford
e investigador asociado del GIGA de Hamburgo. Estas politicas conforman un
paquete integral que se ha desarrollado durante décadas. A la hora de tratar los
desafios de gobernanza en el sistema de politica social contemporaneo de Cuba,
Whitehead aduce que los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones
Unidas fijados para 2030 son una buena vara de medir externa que encaja con
los planes de La Habana. Sin embargo, para aunar ambos elementos todavia se
necesitan mas innovaciones en gobernanza. Whitehead concluye que la adminis-
tracion de Diaz-Canel necesita un proyecto atractivo y unificador, y cree que una
agenda de politica social reforzada seria la mejor oportunidad para ello.

Betsy Anaya Cruz y Anicia Garcia Alvarez, de la Universidad de La Habana,
destacan que los servicios sociales siempre han sido una prioridad en el proyecto
socioeconémico de la Revolucion. Sin embargo, la situacion econdémica del pais
ha generado una serie de tensiones que ponen en tela de juicio la sostenibilidad
de dichos servicios. Sobre esta base, ambas investigadoras hacen balance de los
logros y los desafios de la administracién publica cubana a la hora de definir y
construir un nuevo modelo de desarrollo econémico y social.

Blandine Destremau, del Centro Nacional Francés de Investigacion Cientifi-
ca (CNRS), aborda una cuestién muchas veces olvidada: los cuidados de la pobla-
ci6én mayor de Cuba. Gracias, en gran parte, a su extraordinario sistema de salud,
Cuba cuenta con una de las poblaciones més longevas del mundo. Partiendo de
una encuesta etnografica, Destremau demuestra que el ideal moral de cuidar a la
poblacién de mayores en el hogar familiar est4 en conflicto con los procesos de
transformacién social en curso. Por consiguiente, la creaciéon de un régimen de
asistencia geriatrica constituye uno de los grandes retos de la agenda de reformas
de politica social en Cuba.

Otro aspecto clave cuando hablamos de bienestar social es la vivienda. Mireia
Carrasco Ferri y Maria Jiménez Campos, arquitectas de la Universidad Politéc-
nica de Madrid y la Universidad Politécnica de Sevilla respectivamente, anali-
zan la gestion de la vivienda en el casco antiguo de La Habana. Las arquitectas
proponen las cooperativas de vivienda como mecanismo de resiliencia urbana
para fomentar una rehabilitacion exhaustiva y un turismo sostenible, al mismo
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tiempo que se protege el patrimonio arquitectonico y se mejoran las condiciones
de vida de la poblacion residente.

En el contexto pos-COVID, el acceso a los alimentos probablemente se haya
convertido en la cuestién social mas acuciante de todas. Anicia Garcia Alvarez y
Betsy Anaya Cruz analizan los conceptos de seguridad alimentaria y nutricional y
ofrecen una vision general de la situacion actual y sus desafios en Cuba. También
formulan propuestas sobre qué se puede hacer para aliviar las tensiones, entre
las cuales se incluyen repensar el concepto de subsidios universales sobre pro-
ductos distribuidos mediante el racionamiento.

La segunda parte del libro prosigue con el analisis de los desafios socioeco-
némicos actuales de Cuba, haciendo hincapié en la transformacion institucional
como parte del proyecto de reforma econémica. Los economistas José Antonio
Alonso, de la Universidad Complutense de Madrid, y Pavel Vidal, de la Universi-
dad Pontificia Javeriana de Cali, en Colombia, exploran los factores determinan-
tes para el proceso de cambio institucional en Cuba. Alonso y Vidal consideran
que existe un conflicto entre la rigidez de las instituciones formales y la fluidez
de las instituciones informales y, basindose en un analisis de politica econémica,
identifican aquellos sectores que tienden a favorecer las iniciativas de reforma y
aquellos que las frenan.

Marcel Kunzmann, formado en Ciencias Politicas en la Freie Universitiat de
Berlin, habla del rol de la planificaciéon y del mercado en la economia cubana, un
tema objeto de debate constante y cambios politicos desde la Revolucion de 1959.
Sirviéndose de conceptos analiticos impulsados por Janos Kornai, su capitulo
enmarca el proceso de reforma actual en un contexto mas amplio caracterizado
por la experiencia econémica histdrica del socialismo en Cuba. A continuacion,
Kunzmann analiza tanto el emergente sector privado como las empresas esta-
tales para preguntarse si Cuba estd avanzando hacia un modelo coherente de
socialismo de mercado.

Louis Thiemann, doctorante en Estudios del Desarrollo, y Claudia Mare,
doctorada en Estudios Culturales, examinan el proceso de cambio desde una
perspectiva de abajo arriba. Mediante la aplicacién de conceptos de multiples
economias, infrapoliticas y subalternidad al caso cubano, ambos ponen de relieve
los vinculos y las tensiones entre la economia formal impulsada por el Estado y la
economia popular de los hogares, donde los mercados informales, las relaciones
sociales y los vinculos familiares desempefian un papel importante. Sirviéndo-
se del lente de ‘resistencia cotidiana’ formulada por James Scott, conceptuali-
zan todo esto como una transicién desde abajo. Los autores concluyen que todo
nuevo contrato social en Cuba debe reconciliar el proceso econémico formal im-
pulsado por el Gobierno con los motivos, los mecanismos y la legitimidad de la
economia popular.
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El capitulo de Ruxandra Ana, de la Universidad de Varsovia, también parte
de una perspectiva de base de la economia cubana. La autora presenta un estudio
de caso etnografico centrado en las practicas de trabajo y las actitudes asociadas
en las escuelas de danza privadas de La Habana que aprovechan el patrimonio
cultural de la isla al trabajar con turistas extranjeros. Un aspecto clave de su
investigacion son las tensiones entre las distintas interpretaciones de “profesio-
nalidad”. Para los emprendedores privados, la visibilidad internacional, la com-
petitividad y la marca personal son indicadores importantes de qué significa ser
profesional. A su vez, bailarines y bailarinas recurren a los centros educativos
estatales a fin de demostrar su profesionalidad, hecho que pone de manifiesto
que la linea divisoria entre lo estatal y lo privado no es tan clara como muchas
veces se cree.

La segunda parte finaliza con un estudio realizado por Rosa Maria Voghon
Hernéandez, investigadora independiente doctorada en Sociologia por la Univer-
sidad de La Habana. Voghon Hernandez parte de la tradicion latinoamericana
de desarrollo de pensamiento critico para analizar las crecientes desigualdades
sociales asociadas al proceso de reforma econdémica de Cuba. El impacto de la
pandemia de la COVID19 hace mas necesario que nunca adherirse a un modelo
econémico que salvaguarde una proteccién social efectiva. En una época de gran
incertidumbre econdémica y cambio generacional en las instituciones politicas, la
preservacion del tejido social cubano deberia ser la base sobre la cual se constru-
yan las perspectivas sociopoliticas de futuro de la isla.

La tercera parte del libro se fija en las reformas institucionales al mas alto
nivel nacional y, mas concretamente, en la reforma de 2019 de la Constitucion
cubana y sus repercusiones. José Chofre-Sirvent, profesor titular de Derecho
Constitucional en la Universidad de Alicante, analiza la funcién de la Constitu-
cién revisada en un contexto marcado por un proceso de reforma judicial general
en curso y la reestructuracién de las instituciones estatales centrales. Chofre-Sir-
vent hace hincapié en la separacién de roles dentro del nuevo disefo institucio-
nal, con un presidente de la Reptiblica que actiia con independencia del Consejo
de Estado, y la introduccién de la figura del primer ministro.

Carmen Antén Guardiola, profesora de Derecho Internacional Pdblico y
Relaciones Internacionales en la Universidad de Alicante, retoma este anélisis
para centrarse especificamente en la recepcion de los tratados internacionales
en Cuba. Segtin Ant6n Guardiola, con la nueva Constitucion de 2019 se dejo6 pa-
sar una oportunidad de dotar de coherencia interna al sistema juridico cubano
en este ambito, ya que no prevé un procedimiento claro para la recepcién de
tratados internacionales en el ordenamiento juridico cubano. Corresponde, por
ahora, a la legislacion ordinaria aclarar dicho procedimiento.
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Yanina Welp, del Centro Albert Hirschmann para la Democracia, con sede en
Ginebra, se centra en el proceso de de participacon deliberativa que acompané
la elaboracién de la Constitucién aprobada en 2019. Welp compara el proceso
cubano con otras diez experiencias en paises latinoamericanos y propone una
serie de criterios basicos que se deben cumplir para que estos ejercicios parti-
cipativos se consideren justos y democraticos. La autora concluye que el caso
cubano revela que si bien el proceso deliberativo involucr6 a un nimero masivo
de personas, no puede considerarse un proceso de participacién ciudadana plu-
ral y autbnomo.

La tercera parte — y, con ello, también el libro — concluye con un capitulo
escrito por Francisco Sanchez, profesor titular de Ciencias Politicas en la Uni-
versidad de Salamanca, que analiza la coaliciébn dominante que sostiene el orden
politico actual de Cuba. Para el autor hay tres factores cruciales: el control por
parte de las fuerzas armadas sobre el proceso de cambio de liderazgo antes, du-
rante y después de la sucesion de Fidel a Ratil Castro y, posteriormente, a Miguel
Diaz-Canel; la centralidad continuada del Partido Comunista como ntcleo esen-
cial de poder y coordinacién; y la emergencia de una élite politica-tecnocractica
que permanece fiel al orden socialista. El resultado es que la desapariciéon de
Fidel Castro no ha supuesto el fin del régimen, sino mas bien la transicién de un
sistema basado en un liderazgo fuerte y carismatico a un sistema de socialismo
burocrético.

* X ¥

En un inicio, esta publicacion iba a ser el resultado de una conferencia que se iba
a celebrar en abril de 2020 en el German Institute of Global and Area Studies
(GIGA) en Hamburgo. La irrupcion del virus obligé a cancelar la conferencia. A
pesar de todo, mantuvimos vivo el esfuerzo y es por ello que quisiera dar mi mas
sincero agradecimiento al conjunto de autores y autoras que en ningin momento
cuestionaron su compromiso con el proyecto, por redactar sus contribuciones y
revisar entre pares los capitulos de sus colegas, por mantener un debate cons-
tante a través de los medios digitales, y por atenerse a fechas de cierre y revisar
manuscritos a pesar de encontrarse en situaciones personales complejas. Las
consecuencias de la pandemia global causada por la COVID19 no solo son parte
de la tematica abordada en este libro, sino que también han marcado su contexto
de gestacion.

Este volumen surge a raiz del “Foro Europa-Cuba”, un cometido de investi-
gacion de la red Jean Monnet, que atina a académicos y académicas de 11 centros
de ensefianza tanto en Europa como en Cuba. Quisiera transmitir mi méas sincero
agradecimiento a Anna Ayuso, a Marina Utgés y a su equipo del Barcelona Centre
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for International Affairs (CIDOB) por haber coordinado tan habilmente este co-
metido y por su inestimable apoyo a la publicacion de este libro. Asimismo, qui-
siera dar las gracias al programa Erasmus+ de la Unién Europea por financiar el
proyecto. Esperamos que sirva de apoyo a la cooperacion entre la Unién Europea
y Cuba, tal y como se establece en el Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperaciéon
firmado en diciembre de 2016.

Es un privilegio poder contar con la publicacion simultanea del libro en in-
glés y en espafiol. Quisiera agradecer a Tom Hardy, Anna Calvete y Montserrat
Sarda su excelente labor a la hora de traducir y revisar las contribuciones, asi
como a Simone Gotthard, Natalia Eduardo y Marcel Kunzmann por su dedica-
cién y apoyo durante el proceso editorial.

Ambas versiones estan disponibles en su totalidad como libros digitales de
acceso abierto en la pagina de la editorial: www.budrich.de. Por altimo, gracias a
Barbara Budrich por su entusiasmo a la hora de aceptar este inusual proyecto, y
a Franziska Deller por su amable y eficiente colaboracion durante el proceso de
publicacion.

Berlin, julio de 2021
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