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Resumen

Desde el triunfo revolucionario, el modelo de desarrollo cubano se ha destacado histéricamente por una
concepcion politica, basada en la centralidad del Estado en la provision del bienestar y en una vocacién
de justicia social, asi como en la construccién de ciudadania a través de la implementacién de politicas de
caracter universal. Un dilema, sin embargo, con el que ha tenido que lidiar este modelo, ha estado
asociado a la contradiccién entre la intencion politica, los avances obtenidos en materia social, por un
lado; y las dificultades para sedimentar un sostén econémico con el cual respaldar una propuesta integral
de desarrollo. El articulo presenta una propuesta de analisis sobre la reforma iniciada en el 2011,
presentando resultados respecto al estrechamiento de las politicas sociales en el marco de un legado
institucional de desarticulacion entre universalidad y focalizacién en ese contexto. Desde la perspectiva
metodoldgica, las principales fuentes utilizadas fueron de base documental: fuentes oficiales y resultados
de investigacion realizados por la autora y autores sobre la reforma cubana actual.

Palabras-Chaves: Politicas Sociales, Asistencia Social, Pobreza y Desigualdades en Cuba, Reforma.

Tensdes no Modelo de Protecdo Social Cubano: uma arqueologia para olhar o presente
das politicas sociais.

Resumo

Desde a vitéria da revolugdo, o modelo de desenvolvimento cubano vem se assentando em uma
concepcdo politica que enfatiza a centralidade do Estado na provisdo do bem-estar e na promogdo de
justica social, assim como na construcdo de cidadania pela via da implementacéo de politicas de escopo
universal. Contudo, este modelo teve de enfrentar o dilema colocado pela contradi¢do entre, de um lado,
0s avancos obtidos em matéria social, e de outro, as dificuldades de consolidar um suporte econémico
capaz de respaldar uma proposta integral de desenvolvimento. O artigo pretende analisar a reforma
iniciada em 2011, apresentando resultados a respeito do estreitamento das politicas sociais no marco de
um legado institucional de desarticulacdo entre universalidade e focalizagdo. Do ponto de vista
metodol&oacute ;gico, privilegiou-se base documental, incluindo fontes oficiais, e resultados de pesquisa
realizados tanto pela autora como por outros autores sobre a trajetéria recente da reforma cubana.
Palavras-chaves: Politicas Sociais, Assiténcia Social, Pobreza e Desigualdade e Cuba, Reforma.

Tensions in the Cuban Social Protection Model: an archeology to look at the present of
social policies.
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The Cuban Model of Development has been characterized, since the Revolution triumph for a political
conception based on State centrality in welfare provision and social justice. As well as in the building of a
citizenship trough the implementation of social policies with universal perspective.

A dilemma, however associate to this Model has been related to the contradiction between the political
intentions, the advancement achieved in social indicators in one hand; and in the other, the difficulties in
order to achieve efficient economic policies, which could support the social development.

This article present a proposal about the reform started on 2011, which the objective to present outcomes
about the retrenchment of the Cuban social policies in the frame of non-correspondence between
universality and focalization in a historical perspective. Since the methodological point of view, the main
sources used were official and research results conducted for the author and other academics about
current Cuban reform.

Keywords: social policies, social assistance, poverty and inequalities in Cuba, reform

El comienzo del siglo XXI en su primer decenio ha implicado un giro para la sociedad
cubana de magnitudes todavia no evaluables. Lanzada en el afio 2010 y aprobada en el
2011 después de una masiva consulta popular, la propuesta de reforma contenida en los
“Lineamientos de la Politica Econdémica y Social” (LPES), ha significado un
(re)direccionamiento de alguno de los principales pilares de conduccion del proceso
revolucionario cubano. Aunque enunciativamente se declara, que las transformaciones
proponen un nuevo escenario para el sostenimiento del proyecto socialista; como
correlato se profundiza la desigualdad y el transito hacia una mayor apertura al mercado
en un contexto de retiro?> formal del Estado, de algunas &reas tradicionales en su

accionar dentro del sistema de proteccion social.

3

Bajo el predominio de una concepcion centrada en las “urgencias econdmicas” para
afrontar los desafios globales, regionales y locales, la propuesta de reforma ha ido
avanzando a través de acciones concretas de liberalizacion y fomento de dindmicas
mercantiles®. Menor atencién se les ha prestado a los contenidos politicos de
implementacion de los cambios, lo cual se puede claramente visualizar tanto en las

prioridades cristalizadas a través de las medidas ya tomadas, como en la retérica* que

2 Un ejemplo bésico de esta retirada formal ha sido la politica de empleo. Desde el triunfo de la

Revolucion hasta el contexto de crisis en los 90, el Estado concentraba la mayor cantidad de fuerza
laboral en el pais.

® La urgencia de la etapa actual es resolver las contradicciones de signo econémico. Sin embargo, la falta
de una vision estratégica, coherente y sistémica sobre una propuesta de desarrollo acta como un factor de
freno de alcanzar incluso este objetivo.

* En estos momentos se avanza en la discusién colectiva sobre la conceptualizacion del modelo politico y
econdmico a la luz de las transformaciones. Una cuestion pendiente de este documento y de la concepcion
general de la reforma es la elucidacion de los caminos 0 mecanismos colectivos para alcanzar la meta
fijada: lograr la sostenibilidad del proyecto socialista (Conceptualizacion del Modelo Economico y Social
Cubano de Desarrollo Socialista, PCC 2016). Respecto a las politicas de atencion a la pobreza y las
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acompana la necesidad de definir conceptualmente este nuevo rumbo. Por consiguiente,
uno de los retos mas importante del actual escenario es la superacion de ldgicas y

practicas que han marcado las trayectorias institucionales del sistema politico cubano.

Dado el acento economico de los cambios, una interrogante no resuelta es la de los
mecanismos en la gestion social que serdn activados para contener el avance de
mecanismos de segregacion y diferenciacion social. En tal sentido, el presente articulo
se plantea como objetivo general: Analizar los cambios recientes de las politicas
sociales cubanas para atender la pobreza y las desigualdades (con énfasis en las politicas
de empleo y de seguridad social), a partir de las tensiones generadas en su

implementacion desde el triunfo revolucionario.

Los epigrafes contenidos en esta presentacion realizan un recorrido sintético por las
tensiones a que se han encontrado sometidas las politicas universales para alcanzar la
igualdad. La intencion de tal ejercicio arqueoldgico permitira explicar, en el primer
apartado, las dificultades de estos dispositivos para generar dinamicas efectivas de
integracién social. A partir de ahi, en la segunda parte, se analizan los giros del actual
escenario, en el que “lo nuevo” se ancla en las herencias institucionales de
desarticulacion entre universalismo-focalizacion frente a la existencia de emergentes y
viejos dilemas en la cuestion social. Por Gltimo, se introducen algunas ideas de cierre
relacionadas con aquellas cuestiones que deberian centrarse como prioritarias dentro de

la agenda académica y politica a la luz de los desafios planteados.

Los Limites de la Universalidad en las Politicas Sociales Cubanas

Las transformaciones del proceso revolucionario cubano cambiaron la fisonomia de un
pais altamente polarizado a partir de la segunda mitad del siglo XX°. Sin embargo,
¢como podia lidiar la Revolucion con problemas reproducidos histéricamente, que

caracterizaban a las estructuras econdémicas y socioculturales, de manera radical y en un

desigualdades, aunque se enuncia que “nadie va a quedar desamparado”, tampoco es observable una
estrategia coherente y sistémica de como se van a estructurar mecanismos de proteccion que
complementen al tradicional sistema de politicas universales.

® Las medidas tomadas al inicio de la Revolucién destacaron por su radicalidad en areas claves de la
redistribucion de la propiedad y la riqueza. Los estudios de Estructura Social sefialaban, a las décadas del
’60 y el ’70, como periodos de movilidad social ascendente para grupos histéricamente vulnerados
(Espina et al, 2003). También estos periodos iniciales destacaron por la participacion politica activa en la
ejecucion de los programas sociales.
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periodo relativamente corto de tiempo? ;Cémo lograr dar el salto y, escapar en esa
temporalidad del legado colonial, de mas de tres siglos anteriores? Estos siguen
constituyendo algunos de los retos que la construccién latinoamericana y caribefia

enfrenta en la disruptividad de la subalternidad y de la I6gica dominante del capital.

En esa malla compleja, los avances producidos en términos de indicadores sociales a lo
largo de la historia revolucionaria constituyen un ejemplo fehaciente de la relevancia del
protagonismo estatal en la construccion de derechos ciudadania. Una pieza clave en ese
objetivo ha sido el establecimiento de un patron universalista como criterio rector de
funcionamiento y aplicacion de las politicas sociales. Estas tomaron como base: el
salario, el mejoramiento de las condiciones econdmicas de la familia, asi como el
acceso e incremento a los servicios de salud, deporte, cultura, educacion y vivienda en

la promocion de la igualdad y la justicia social.

Para acompafiar esos procesos de mayor calado social, “la gestion econdmica se centrd
en la redistribucion de los ingresos, la diversificacion de la agricultura y el desarrollo
industrial, lo cual permitié un aumento de las disponibilidades de empleo, existencia de
buenas condiciones laborales, salarios con alto poder adquisitivo y un mercado interior
con precios estables y asequibles” (Gomez, 2013, p. 79). No obstante esos avances, el
pais ha mantenido a lo largo del periodo revolucionario, la permanente tensién de un

modelo de desarrollo caracterizado por una alta dependencia externa.

En tal sentido, el contexto cubano se ha movido en una logica de reproduccién social
similar al resto de los paises latinoamericanos. Aln en presencia de una propuesta de
transicion socialista, el legado colonial se ha manifestado con un carécter persistente, en
un contexto regional signado de manera hegemdnica por la existencia de capitalismos
periféricos y dependientes. Aunado a ello, la duracién en el tiempo del bloqueo
econdmico y politico por parte de los Estados Unidos, permiten explicar de manera
sintética los desafios globales y regionales que ha tenido el sistema politico en el pais
para profundizar metas de contenido social a lo largo de mas de medio siglo.

Actualmente, las alianzas regionales y los mecanismos de integracion promovidos con
la llegada de gobiernos progresistas al poder en América Latina, han favorecido un
avance en la definicion de una articulacion mas visible entre Cuba y el continente donde

se encuentra enclavada. Romper adicionalmente, el aislamiento ideoldgico y cultural ha
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servido para enmarcar al pais dentro de la herencia de legados institucionales y politicos

latinoamericanistas de manera mas explicita.

Una de las singularidades en este escenario continental, sin embargo, para el caso
cubano ha sido el avance o mantenimiento de indicadores sociales positivos ain en
contextos de regresion econémica. Sin lugar a dudas, la preeminencia de un enfoque
universal en las politicas sociales ha contribuido a sedimentar este patron de acceso a
garantias sociales, que no obstante, presenta dificultades para superar a la vez,
mecanismos de desigualdad y empobrecimiento en determinados grupos dentro del

conjunto de la sociedad cubana.

Aunque este sea un dato menos estudiado histéricamente® dentro del proceso
revolucionario, sus raices estan profundamente conectadas con esos desafios
geopoliticos y también con la construccion de la politica doméstica a lo largo de més de
medio siglo. Las tensiones no resueltas muestran los limites que en su implementacion
estos dispositivos han tenido para el alcance de la igualdad efectiva, entre las que
pudieran mencionarse tres cuestiones que vertebran parte de las discusiones en estas

tematicas.

En primer lugar, la existencia de un sistema productivo caracterizado por altas y bajas,
estancado desde la década del 80 y agravado por la situacion de crisis no superada a
partir de los *90’. En segundo lugar, la pérdida y formalizacién de espacios de
participacion politica, en detrimento de la agencia de los sujetos para dialogar
criticamente con su realidad y transformarla. Por Gltimo, la (in) visibilizacion® de la
emergencia de nuevas y antiguas desigualdades que se refuerzan y tornan regresivos los

avances conseguidos en pos del bienestar.

® Los estudios sobre pobreza y desigualdades (re)emergieron con el contexto de la crisis de los *90. La
mayor parte de las investigaciones producidas dentro de la tematizacion de la Estructura Social,
apuntaban a la homogeneizacion de los grupos sociales como resultado de la aplicacion de las politicas
sociales en el contexto revolucionario (Espina, et al, 2007).

" De manera similar a la experiencia del socialismo real, en Cuba, “la realidad laboral se ha caracterizado
por esquemas verticalistas, salaristas y centralizadoras de gestion, con lo cual se renunci6 de arrancada a
la ventaja comparativa de contar con la implicacion y el compromiso de los trabajadores” (Martin, 2015,
p. 86)

8 La construccion de una retérica dentro del discurso oficial, asi como la produccién de estadisticas que
omiten la existencia de andlisis y reflexiones publicas sobre estos temas, presuponen la eliminacion
ficticia de estas realidades en la construccion de una representacion de “efectividad integral” en el manejo
de las politicas sociales, que se aleja de las posibilidades para avanzar sobre ellas y su superacion de
manera integral.
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Maés aun, por detras de estos dilemas se encuentran otros asuntos pendientes y no
resueltos en el tiempo, como serian las articulaciones entre pares presentados
antagénicamente, en los que también por periodos se avanza o se retrocede. Dos
ejemplos clasicos de los dilemas en la construccion de las politicas sociales son:
centralizacion vs descentralizacion y universalismo vs focalizacion. Un ejercicio
reflexivo de economia politica mas detenido y consistente permitiria reconstruir estas
desconexiones para avanzar en una propuesta mas coherente de perfeccionamiento y

redemocratizacion de los instrumentos de politica social®.

La centralidad de la gestidn estatal en las politicas sociales robustas

El legado neoliberal asentd un patron de modelacion de las politicas sociales que entre
sus postulados promulgaba la retirada del Estado como actor principal en la provision
de bienestar, y la focalizacion como un dispositivo “eficaz” de gestion de la cuestion
social. Legitimados en una discursividad (Alvarez, 2005) que mantiene su vigencia
hasta la actualidad, legaron una herencia institucional que atraviesa global vy
hegemonicamente, las discusiones y las agendas politicas. La retérica desarrollista que
acompaii6 este “saber” promovio la centralidad de la desregulacion, las privatizaciones
y de las reglas del mercado en el alcance del crecimiento y el bienestar. “Con el
neoliberalismo, el Estado, como instancia de mediacion entre capital y sociedad civil,
redefinid su rol. Su repliegue, particularmente de las funciones de proteccion, seguridad
y gestion social, dejo a las demandas sociales sin lugar y sin un interlocutor directo”
(Castillo et al, 2016, p. 8).

Asi mismo, el debate sobre politicas sociales suele encontrarse dividido a partir de la
polarizacion en la eleccion entre dos estilos de politica: las universales vs las
focalizadas. En un contexto como el latinoamericano, en que el principio universalista
ha sido terreno de dificil concrecion; la focalizacion ha servido como instrumento
residual de una nocién de justicia social. Mas que polos complementarios (Lessa, 2005),
el predominio de la focopolitica (Alvarez, 2005) ha contribuido a reforzar la
segmentacion y/o la exclusion historica que caracteriza la gestion social en la region en

los Gltimos decenios (Franzoni y Ancochea, 2015).

’ Sin embargo, esto es algo que tampoco se encuentra resuelto en la reforma post 2011 que deja

pendiente una discusion mas profunda sobre estas y otras tematicas no resueltas en torno a la construccién
de la propuesta socialista.
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Para el caso cubano, luego de décadas de implementacion del caracter universal de las
politicas, que favorecié el avance e integracién del conjunto de la poblacion a la
estructura de oportunidades, la persistencia de resultados diferenciados y de grupos en
situacion de pobreza evidencia una apropiacion desigual de las politicas tanto desde
criterios de calidad como de suficiencia (Voghon, 2016). Las limitaciones que esta
formula presenta se encuentran asociadas ‘“al hiperestatalismo, al exceso de
centralizacion de las politicas, al homogenismo distributivo y a la baja presencia de
instrumentos afirmativos, que han tendido a reproducir en el tiempo inequidades
anteriores” (Espina, 2012:228). Las condiciones desventajosas que determinados grupos
reproducen en sus trayectorias presentes como resultado de las experimentadas en el
pasado (Zabala, 1999; Voghon, 2016), constituyen la evidencia de la incompleta
articulacion entre universalismo y focalizacion. La reparacion y el restablecimiento de
canales de comunicacion entre ambos polos ameritaria tanto la implementacion de

politicas redistributivas', como de reconocimiento (Fraser, 2009).

Sin lugar a dudas, un viraje importante en la inercia del modelo de proteccion social en
Cuba fue la crisis de los anos *90. Aunque no sea posible afirmar que la misma significo
el abandono a las concepciones y objetivos del bienestar antes descritos, marco reajustes
y acomodos, que han producido transformaciones en los modos en que los patrones de
desigualdad social, antes invisibilizados, ahora denotarian desiguales arreglos de
bienestar, tomando la politica social universal como marco (Voghon y Pefia, 2013). Las
medidas tomadas a partir de esta coyuntura, aunque no alcanzaron el signo privatizador
de las reformas neoliberales que acontecieron en toda la region, supusieron un
reforzamiento de las desigualdades, que comenzaron a impactar el imaginario

“homogeneizante” de décadas precedente.

Esos mecanismos estructurales’ del ajuste trajeron nuevamente al campo de la

discusién académica la relacion socialismo-desigualdad y el rol de la diversidad

0 En la retdrica oficial se sigue asumiendo la concepcién de pueblo que remite nuevamente a la
homogeneizacion de los grupos sociales. En un contexto de emergencia y reafirmacién de las
desigualdades que instala la crisis de los *90 y refuerza el contexto actual, esta categoria sigue sirviendo
para omitir un debate abierto sobre las clases sociales en el pais. La nocién (re)estratificadora que sirvié
de guia para dar cuenta de los cambios en la década del ‘90, tendria que ser complementada y/o superada
en la actualidad con un enfoque estructural-culturalista de la recomposicion de clases en el tejido social
cubano.

11 Entre esas medidas es posible citar la despenalizacién del délar y la autorizacién a la entrada de
remesas; la segmentacion del mercado laboral en sectores que fijaron condiciones de ventaja salarial, al
margen en muchos casos del tradicional espacio del empleo estatal; la apertura a la inversion extranjera,
entre otras. A nivel social, sus efectos mas importantes pusieron en discusion el homogenismo
distributivo y su inaplicabilidad por las bajas potencialidades que ofrecia para fomentar redistribucion de
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socioestructural (Espina, 2006). “El ajuste ante la crisis fue en cambio distribuido entre
la mayoria de la sociedad mediante el «impuesto inflacionario». Durante aquellos afios,
los salarios nominales se mantuvieron congelados, pero la inflacion produjo una caida
del salario real de mas de 80%. La inflacion constituyé una via indirecta de
transferencia de recursos financieros desde los asalariados estatales hacia el presupuesto
del Estado. Fueron en ultima instancia los empleados estatales, y también los
pensionados de este sector, quienes financiaron el déficit fiscal y evitaron el desempleo

y la contraccion de gastos en educacion y salud” (Vidal, 2008, p. 93).

La existencia de un mercado laboral disfuncional®

(Monreal, 2016) constituye uno de
los mecanismos més relevantes para explicar la reproduccion de la desigualdad y la
pobreza en el contexto cubano. Es asi que, la existencia de salarios bajos e insuficientes
para cubrir necesidades basicas, se convierte en un factor de explicacion en la extension
de sectores cada vez mas precarizados, incluso de aquellos con alto nivel de

calificacion.

En ese contexto laboral, “la bajisima tasa de desempleo “abierto” (1,6 por cien en 2008,
la menor mundial) se ha conseguido mediante el desempleo “oculto” (contratacion de
empleo estatal innecesario), lo cual provoca una subutilizacion de mano de obra, el
declive de la productividad laboral y del salario” (Mesa-Lago, 2014, p. 55). En resumen,
el mercado de trabajo se ha caracterizado por la oferta de recursos humanos abundantes
y baratos, los que en el marco de las politicas de pleno empleo, no siempre encontraron

una adecuacion entre conocimientos y ocupaciones (Echevarria y Tejuca, 2015).

La efectividad de las politicas sociales universales, encuentra en el marco de estas
limitaciones en el orden estructural y en la desarticulacion con dispositivos de

focalizacion, la emergencia y el reforzamiento de brechas de equidad relacionadas con

recursos a través del desarrollo econémico, limitado ademas por factores como la desmotivacion y los
bajos niveles de productividad laboral que provocaba. Los impactos cualitativos y cuantitativos de la
caida del bloque socialista y del recrudecimiento del bloqueo econémico en la década del 90 han sido
suficientemente documentados por diferentes centros de investigacion, entre los que destacan el Centro de
Estudios de la Economia Cubana (CEE) y de la Economia Mundial (CIEM), el Instituto Nacional de
Investigaciones Econdmicas (INIE) y el Centro de Investigaciones Psicologicas y Socioldgicas (CIPS).

12 Monreal llama al mercado laboral cubano en clave disfuncional bajo el presupuesto de que desde la
oOptica capitalista, mantener salarios bajos, es un mecanismo de obtencion de mas ganancia. La obtencion
de esta a través de la plusvalia en el socialismo tendria entonces razones menos expeditas que tendrian
que ser descifradas economica y politicamente. “En esencia, en Cuba existe un problema de distorsion en
la distribucién primaria del valor creado por los trabajadores y ese no es un problema que puede ser
resuelto mediante la redistribucion por la via presupuestaria” (Monreal, 2016).
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la raza, el género y el territorio®®. Estos resultados desafian la comprensién misma de
construccion de las alternativas en consonancia con las modulaciones del actual
contexto en el continente. Junto a tasas de crecimiento del PIB estancadas en los ultimos
veinte afios, Cuba llegd al contexto de la crisis mundial capitalista de 2008 sin resolver
el tema de la sostenibilidad de su modelo de desarrollo social. Sin lugar a dudas, en ello
tiene una cuota importante el legado colonial, pero también la existencia de practicas
sociales y politicas que han minimizado el valor del didlogo cercano entre socialismo y
ciudadania. Ese vacio ha tenido como resultado la profundizacion de dindmicas de
apropiacion de la riqueza socialmente producida bajo logicas de capitalizacion, que han
dejado por fuera a grupos histéricamente vulnerados. Las respuestas a esas
contradicciones, tampoco se encuentran resueltas fehacientemente en el marco de la

actual reforma.

Continuidades y Rupturas con los Legados Institucionales: el escenario de la
reforma

La propuesta de cambio contenida en los LPES (PCC, 2011) se caracteriza por la
inercialidad, la lentitud y la interrupcion de algunos procesos inicialmente propuestos™*.
Permanecer en este enunciado como verdad absoluta, no obstante puede invisibilizar las
“modulaciones” que portan estas transformaciones. No prestarles suficiente atencion,
implicaria obviar la comprensién de por qué este giro si constituye un cambio de signo

politico dentro de lo que parece “casi inmutable’>”.

3 Ese panorama tiene entre sus principales expresiones: la sobrerrepresentacién de las mujeres que
forman parte de la poblacion pobre (més del 50%) (Ferriol et al, 2004); con un anclaje importante en la
reproduccion de desventajas vinculadas al empleo y al empoderamiento (Echevarria, 2004). Si a ello se le
afiade el componente racial, esas caracteristicas se refuerzan a partir de una mayor presencia de negros y
mestizos en el sector tradicional de la economia y no en actividades ventajosas (turismo, empresas
mixtas), en puestos de menor calificacion intelectual; los que se concentran ademas en las viviendas mas
desfavorecidas (Espina y Rodriguez, 2006; Rodriguez et al, 2004). A este cuadro habria que afiadir que
investigaciones recientes sefialan (Echevarria y Tejuca, 2015) el exceso de mano de obra calificada, que
no encuentra posibilidades reales de insercion en el sector estatal y tampoco en la ampliacién reciente del
privado y que estarian engrosando las filas de familias empobrecidas y vulnerables. Los grupos asentados
en zonas periféricas de la ciudad y que han migrado destacan por una cobertura nula o limitada a la oferta
universal de servicios bésicos y de la participacion local-comunitaria (Rodriguez et al, 2004).

% Uno de los casos emblematicos en la intermitencia de lo propuesto es el proceso de disponibilidad (Ver
con mayor profundidad en Pefia y Voghon, 2015). Otra medida importante que ain no se ha llevado a
cabo, pero que estd contenida dentro de las transformaciones propuestas es la eliminacion de la libreta de
abastecimiento (provisién minima de productos alimenticios que el Estado repasa a precios subsidiados a
las familias de manera mensual, pero cuyos alcances son diferenciados por provincias y territorios).

5 Para los grupos que no estan participando directamente de los beneficios que ya reportan las
transformaciones en curso, realmente las condiciones de reproduccién de la vida son las mismas 0 mas
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Entre las caracteristicas que marcan estas modulaciones pudieran sefialarse algunas que
portan el espiritu de este cambio de época actual: 1) la retirada formal del Estado,
reconocido asi publicamente, en algunos de los espacios de tradicional proteccion
social, 2) la recomposicién de clases y de una ampliacién de las demandas®® de grupos
posicionados ventajosamente, 3) el reconocimiento del mercado como un actor al que
debe otorgérsele més espacio dentro de los mecanismos de distribucion social en la
transicion socialista y en correspondencia con ello, un énfasis del plano individual'’.
Dos de los efectos mas potentes en este direccionamiento son la tacita aceptacion de que
se ampliaran y reforzardn mecanismos de desigualdad, junto a la creacion de
dispositivos de focalizacion que funcionan en paralelo, integrados de manera parcial a

un funcionamiento intersectorial dentro del sistema de politicas sociales universales.

Una continuidad que se ha prolongado a la implementacion de la reforma durante los
ultimos veinte afios en el pais es el hecho de que las transformaciones legislativas mas
importantes se han realizado via decretos. En la actual coyuntura, aparecen un conjunto
de normas y resoluciones que bajo esta forma de actuacién, regulan y reconfiguran los
modos en que etapas precedentes, se gestionaba desde lo legal, la propiedad y el espacio
laboral. Respecto a ello, resulta preocupante la fragmentacion que caracteriza a la
legislacion en términos del reconocimiento a los distintos sectores que componen el

nuevo mapa estructural.

En tal sentido, una vez més —en la historia latinoamericana- la condicion laboral se ata
al ideal de obrero asalariado en la economia formal (estatal). Bajo esta l6gica, el Codigo
del Trabajo recientemente aprobado, otorga menor legitimidad juridica al sector no
estatal. Aunque con un espacio propio dentro de la legislacion, “...no hay un régimen
de derechos para estos trabajadores, porque aungue se consideren con los mismos

derechos que el resto de los trabajadores, el ambito de accion del empleador es méas

dificiles de sobrellevar. Lo cierto es que pareciera que en lo esencial, nada ha cambiado. Incluso la
incertidumbre que acompafia las medidas que se van tomando asi lo confirman.

1 La temporalidad, asi como las prioridades en términos de las medidas tomadas hasta la actualidad
informan sobre este factor, al que apenas se hace alusion cuando se realizan analisis que permitan
visibilizar los intereses de clase sobre los que asientan las I6gicas de organizacién e implementacion de la
reforma.

7" Se ha generado un discurso de la individualidad que sefiala como problematicas: la pérdida de valores
y la inercia en una mentalidad anquilosada. Estas “ideas-fuerza” actian como legitimadoras de que son
estos de los factores mas importantes para explicar los frenos a la posibilidad de radicalizacion de las
medidas.
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flexible'® y menos limitado para la arbitrariedad que el del empleador estatal (Fernandez
y Fernandez, 2016).

Aunado a estas carencias, dentro del marco regulatorio de las transformaciones en
curso, se invisibiliza (Pefia y Voghon, 2014) la existencia y aumento del sector
informal. Esta cuestion es realmente grave si se considera que en el contexto post 2011
ha tenido lugar una disminucién significativa del empleo total en el pais. Por sectores la
situacion se ha comportado de la siguiente manera en el trienio 2011-2014 (Monreal,
2016):

1) del sector estatal han estado saliendo como desempleados netos, un promedio de

94,000 personas por afio,

2) Desde 2011, el sector privado ha sido el area méas dindmica de creacion de empleo en
Cuba, acumulando algo més del 90 por ciento del total de los nuevos puestos de trabajo
establecidos en el pais (218 000 nuevos empleos). El subgrupo formado por los
campesinos privados, los usufructuarios de tierras™ y las cooperativas de créditos y
servicios aportaron el 58 por ciento del nuevo empleo neto privado; mientras que el

restante 42 por ciento corresponde al sector del trabajo por cuenta propia®.
3) Las cooperativas generaron muy poco empleo neto durante esta etapa.

Estas tendencias y las temporalidades en las que se van definiendo las prioridades®* de
la agenda de cumplimiento de los LPES, muestran explicitamente el fomento a la

18 |a contratacion en este sector de la economia, pueda realizarse de manera verbal.

' El proceso de entrega de tierras en usufructo amparado en el Decreto-Ley 259 del 2008 es anterior a la
aprobacion de los LPES. Fue derogado posteriormente por el Decreto-ley 300 que ampliaba la extension
de hectareas a entregar. Hacia el 2011, se habian identificado 2 393 000 hectareas de tierras ociosas.
Hasta ese afio se habian entregado 1 523 000 hectareas en usufructo como resultado del proceso iniciado
en el 2008, y de los mas de 197 000 expedientes tramitados, habian sido aprobados 174 271. De las
aprobaciones, el 77 % correspondia a personas naturales (77%) y 2200 juridicas. Para un total de 77% sin
experiencia anterior relacionada con el trabajo agropecuario. Entre el nueve y el diez por ciento de ese
total eran mujeres, y més del 35 por ciento se encontraba en el rango de 20 a 35 afios» (Juventud Rebelde,
10 de noviembre de 2012).

20 Es significativo apuntar que el crecimiento de la oferta de empleo dentro del sector privado no esta
directa o estrechamente interrelacionado con la absorcién de los trabajadores estatales que salieron del
sector estatal. Los grupos que han aprovechado la ampliacion de este sector son aquellos que se
encontraban en la economia sumergida y también pensionados (Mesa-Lago, 2014).

1 Entre las primeras medidas tomadas se encontraron la compraventa de casas y autos, asi como la
entrega de tierras en usufructo. El fomento a la iniciativa privada, sin embargo, convive con las tensiones
apuntadas. Un ejemplo de ello es que las ocupaciones por cuenta propia permitidas son relativamente
especificas y no cualificadas mayormente. Los graduados universitarios no pueden trabajar por cuenta
propia en su profesién, aunque si en los oficios aprobados, lo cual desperdicia la enorme inversion en
capital humano. En cambio, las cooperativas no agropecuarias (Pifieiro, 2012) estuvieron por detras de
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iniciativa privada, en detrimento de formas colectivas, asociativas o0 cooperativas de
produccion. Sin embargo, este escenario pervive junto a dindmicas de “tutelaje” por
grupos tradicionales y de demostrada ineficiencia® dentro de la economia cubana. Los
frenos a la capacidad de generar procesos colectivos con mayores niveles de

participacion no se agotan en este espacio.

Tienen también expresiones concretas en el sector estatal tradicional de la economia.
“Algunas reformas clave como el incremento de la autonomia de las empresas, su
autofinanciacion, el cierre de las que sufren pérdidas sostenidas, y la creacion de fondos
de inversién y salario con el 50 por cien de las utilidades, se intentaron en los afios ‘70 y
‘80 y luego se abandonaron. Hoy también sufren un retraso respecto a las otras medidas
en las que mas se avanza” (Mesa-Lago, 2014, p. 53 y 54).

Un balance del escenario cubano actual advierte la ruptura con el monopolio exclusivo
por parte del Estado sobre la economia, el empleo, el control de los ingresos y la
propiedad. La multiplicacion de actores econdmicos e institucionales, de facto limitan,
el monopolio estatal sobre la actuacion politica (Guanche, 2012). Reconocido como un
signo positivo de la actual coyuntura, la propuesta de perfilar un socialismo multiactoral
(Espina, 2015) avanza mas en la direccién de posicionar y fortalecer grupos con

ventajas comparativas®® respecto a otros.

Otras dos dificultades importantes estan relacionadas con el acceso a la informacion y la

produccién de canales de comunicacién que permitan situar en clave alternativa®, las

estas primeras medidas tomadas y aln hoy perviven con bastantes barreras en los mecanismos para la
aprobacién de nuevas propuestas.

2 La contradictoriedad del nuevo escenario es que bajo una discursividad que llama la atencién

insistentemente sobre la necesidad de lograr un socialismo préspero y sostenible, persisten dindmicas de
encadenamiento productivo atrasadas y de probada ineficacia. Es asi que una medida como la entrega de
tierras ociosas en usufructo destaca por su caracter restrictivo: el contrato sobre el que se asienta el
usufructo se termina 0 no se renueva si el usufructuario incumple sus obligaciones, incluyendo el acopio
(venta obligada de alrededor del 70% de la cosecha al gobierno a precios fijados por este, inferiores al de
mercado) o por necesidades de utilidad publica o social. Ademas, a fin de obtener insumos, servicios y
comercializar sus productos, el usufructuario debe vincularse a una cooperativa (controlada por el Estado)
0 granja estatal (Mesa-Lago, 2014). Asi, mas que fomentar las cooperativas de usufructuarios, se
perpetlan ataduras a formas productivas ineficientes que no alcanzan a cumplir los objetivos
“supuestamente deseados”: aumentar la produccion agropecuaria y garantizar la seguridad alimentaria.

2 Aunque se ha insistido en incorporar a los altos niveles de direccién a mujeres, personas negras y
jovenes, el ritmo de la reforma, a quien favorece de facto es a un prototipo de grupo (Pafiellas, 2015):
hombre blanco, de mediana edad y con activos tangibles e intangibles importantes para movilizar recursos
en el contexto actual.

% Si se revisan incluso alguna de las experiencias més recientes de los gobiernos progresistas (los dos
casos mas emblematicos son el de Venezuela y Argentina) en el resto de América Latina, un desafio
comun es el ocultamiento de cifras relacionadas con los aspectos criticos de la gobernabilidad: la politica
fiscal, el manejo de la deuda, los indices de pobreza y desigualdad. La otra dificultad ha sido la
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aspiraciones sociales de construccion socialista. En vinculo con este elemento, un
terreno de limitado avance ha sido el de la ampliacion de mecanismos de participacién

democratica, que faciliten sistematicamente, la continua desconcentracion del poder.

Una ultima insuficiencia a sefialar en este reacomodo del consenso social, es el
establecimiento de mecanismos de blindaje colectivo® para la contencién de la
concentracion y apropiacion privada de la riqueza social. Este se convierte en un desafio
de dificil concrecion ante un escenario marcado por la fractura y la reduccion/retroceso

de mecanismos de proteccion social®.

Residualizar la cuestion social: la focopolitica investida de humanitarismo

La politica esta bien definida, pero el enfrentamiento a un fenémeno social (las personas
deambulantes) tan complejo es una obra de perseverancia, pues rehabilitar conductas, sanar
conciencias y hogares heridos requiere, ademas de tiempo, de sensibilidad y humanismo de la
sociedad toda, Unico antidoto contra el desamparo.

Juventud Rebelde (21 nov 2015)

Uno de los acentos dentro de la reforma es la necesidad de hacer “efectivo®’”

el gasto
social. Este hecho ha incidido en la reduccién drastica de los recursos® destinados a los
programas de proteccion social dentro del sistema de politicas sociales. Bajo esa
tendencia, dos direccionamientos acompaiian ese achicamiento: por una parte, el

reforzamiento del caracter familiarista otorgado a las responsabilidades por el bienestar

incapacidad para frenar/romper “lo atractivo” en la discursividad generada por los medios de
comunicacion dominantes. En tal sentido, Cuba no escapa a los influjos de estos desafios y la baja
efectividad hasta el momento actual para revertir esos condicionamientos.

% La politica tributaria ha sido disefiada de manera centralizada por el Estado. Estaria por determinar el
caracter regresivo de la misma y su rol en el acortamiento de los nichos de oportunidad creados, lo que
favorece una insercién segregada de determinados grupos en detrimento de otros. A esta cuestion la
atraviesa de manera sensible las desigualdades por género, territorio, origen racial.

%6 Acertadamente, Gomez sefiala 10 desafios en el contexto cubano actual que apuntan hacia la necesidad
de una visidn mas integral que la que hasta ahora caracteriza la implementacion de la reforma, entre ellos
se encuentran: el bajo poder adquisitivo, desabastecimiento, infraestructura y transporte, vivienda,
envejecimiento y baja natalidad, servicios publicos, tecnologia y comunicaciones, migracién,
marginalidad y corrupcién (Gémez, 2016)

7 A la usanza del estilo en la discursividad neoliberal y en especifico de la focopolitica (Alvarez, 2005),
efectividad se reconoce con focalizar desde una nocion residual. La cuestion social y la creacién de
dispositivos para atenderla se vuelve en una carga pesada desde el gasto social. De ahi, que bajo la nocién
de eficacia, lo que se produce es el abandono del caracter proactivo de las politicas sociales.

%8 Un ejemplo de ello es que entre 2006 y 2012 los beneficiarios de la asistencia social disminuyeron del
5,3 al 1,5 por cien de la poblacién total, y el gasto presupuestario se redujo del 2,2 al 0,4 por cien (Mesa-
Lago, 2014, p. 66)
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y por el otro, la emergencia de una retérica que combina acciones de focalizacion en

clave residual investidas de humanitarismo?®.

Sin embargo, no es posible enmarcar Gnicamente, estos direccionamientos acotados a
las transformaciones en la coyuntura actual de la reforma. En ellos confluyen una
herencia institucional de invisibilizacién de la pobreza y las desigualdades sociales
caracterizada por varios factores: programas sociales creados de manera intermitente
para responder a coyunturas especificas de incremento del conflicto social; tacita
aceptacion de que las politicas sociales universales son suficientes y efectivas para
intervenir sobre estas cuestiones; el desarme de la formacién en carreras universitarias®
que pudieran contribuir a un didlogo més critico sobre estas teméticas y producir
sinergias participativas para su superacion; la inexistencia de fuentes censales y
estadisticas publicas que permitan captar la evolucion de esos fendmenos en el tiempo,

entre otras.

El reto de estos legados institucionales y del afianzamiento de esos direccionamientos
en términos de la gestion de la politica social, es superar el caracter residual que
caracteriza esas acciones de focalizacion, que se convierten junto a las fallas del
universalismo en mecanismos reforzadores de la desigualdad. Aun mas, el tratamiento
de estas cuestiones desde posturas “humanistas” frenan las posibilidades de interpelarlas
a partir de los problemas estructurales que las generan, contribuyendo a despolitizar®® la

cuestion social.

2 Revisar los articulos recientemente publicados en el periédico Juventud Rebelde

(www.juventudrebelde.cu) con los siguientes titulos, ilustrativos de los enfoques que prevalecen en la
institucionalidad cubana encargada de la asistencia social sobre las teméaticas abordadas: “A! tibio amparo
de la humanidad” (1) (las instituciones religiosas y el apoyo estatal a las mimas en el cuidado de
ancianos). “La buena voluntad no pide permiso” (II) “Desterrar el abandono” (l) (referida a los
deambulantes). “Sobra la soledad” (11). “Suefios sobre ;sacos rotos?” (II). “Asistencia social llega a mas
familias cubanas” (1), “Quebrar el desamparo (1) .

%0 os tres ejemplos cléasicos es que en el pais no ha existido posterior al triunfo revolucionario formacion
universitaria en trabajo social, ciencias politicas o antropologia. Esto a su vez, tiene un correlato en la
creacion, reformulacion y eliminacién de programas de formacion de menor duracion. Este es el caso de
los Trabajadores Sociales formados a través del Ministerio de Salud Publica (MINSAP) y del Programa
de Trabajadores Sociales creado en el marco de la Batalla de Ideas. Esta concepcion también opera a
nivel de las instituciones bajo las cuales se viabilizan los programas creados para atender la cuestion
social. Un ejemplo de ello es el Ministerio de Bienestar Social, creado el 6 de febrero de 1959 y que tuvo
un periodo de funcionamiento corto, hasta el 1ro de agosto de 1961. A través de la Ley no. 49, sus
actividades se encontraban en dos direcciones fundamentales: prevencién y rehabilitacion social (familia,
menores y adultos), organizacion y desarrollo de la comunidad con un departamento de erradicacion de
barrios insalubres. Lleg6 a disponer de dispositivos de investigacion, confeccion de programas,
evaluacion y coordinacion.

31 En tal sentido, hay tres desafios en términos de la actuacién sobre estas teméticas: 1) superar el
carécter individual y “moralista” de las intervenciones, 2) reconocer que en el alcance del bienestar es
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Estas concepciones contribuyen a estrechar en el marco de actuacion de las politicas
sociales universales y reducen, en consonancia, la gestion estatal a posturas
asistencialistas®. En esta area, al igual que con el resto de las transformaciones en
curso, una dificultad relevante esta relacionada con el vacio o el debilitamiento del

respaldo juridico®® a los programas sociales implementados.

Este nuevo escenario retrotrae a la discusion viejas y emergentes problemaéticas. En
ellas se refractan condicionalidades historicas, legados institucionales reproducidos en
el tiempo y retos que se suman a los no resueltos. Hasta el momento, las medidas
tomadas muestran la apropiacion de los nichos de oportunidad que las reformas en curso
han abierto o profundizado polarizadamente. Resultan los mas beneficiados, aquellos
grupos con capacidades de activar capitales para la inversién, conocimiento y/o redes
sociales. Este cambio de signo y lo que implica en términos de la desigualdad, no seria
tan problematico si estuvieran a la par consolidados dispositivos de participacion activa
que permitirdan un ‘“‘contrapeso” a estas tendencias concentradoras de la riqueza

producida colectivamente.

Estos desafios recolocan la discusion sobre el sentido y los impactos clasistas en la
actual reforma. Constituyen una muestra de que Cuba tiene ante si los retos que impone

la globalidad capitalista y de que sélo se lograra realmente avanzar en direccion

preciso avanzar mas sobre la légica de las corresponsabilidades (cuidando diferenciar los grupos en que
estas puedan funcionar de manera mas articulada) y 3) definir acciones més coordinadas entre los
distintos niveles e instituciones de actuacién. Esto, porque entre los ministerios involucrados en los
programas de Asistencia Social se encuentran: el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la Policia
Nacional Revolucionaria, la Fiscalia de la Republica y el Ministerio de Salud Puablica. Este Gltimo ha
tenido una permanencia como actor dentro de las intervenciones desplegadas con una visién sanitarista
mas que social organizada en torno a los modos de interaccion con las poblaciones histéricamente
vulneradas.

%2 Un fuerte componente dentro de los modos en los que se organiza en la actualidad, la Asistencia
Social, estd vinculado con la entrega de productos, como: efectos electrodomeésticos (aires
acondicionados, batidoras y refrigeradores), en coordinacién con el Ministerio de Salud Publica para
detectar aquellas familias que tengan a su cuidado personas que requieran de este tipo de recursos.
También se han entregado ropa, calzado, sabanas, toallas, muebles, colchones, hule, tela antiséptica y
enseres de cocina. Estas acciones, aunque efectivas en la satisfaccion de necesidades basicas de estos
grupos, se encuentran desarticuladas intersectorialmente, con otras que exigirian un trabajo méas sostenido
en la superacidn de situaciones y procesos de empobrecimiento.

% Es el caso del tratamiento a las personas deambulantes. No existe una ley en el pais que regule
especificamente el tratamiento a estos grupos. Segun los datos contabilizados y publicados, aunque su
proporcion es aln pequefia en comparacion con el total de la poblacién (11 67 325 habitantes, de ellos,
unas 1 108 eran personas con conductas deambulantes), dos datos resultan importantes para los estudios
de pobreza en el pais: predominan los hombres (958 en comparacién con 150 mujeres) y los que tienen
mas de 60 afios (467 personas) (Censo de poblacion y viviendas, 2012)
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contraria a esta, si surge una propuesta disruptiva de la existente discursividad aséptica
del crecimiento per se que domina en el tono de estos tiempos. Una interrogante y una
apuesta mas desafiante es la de preguntarse sobre la base de lo alcanzado, ¢como se
caminard en direccion a la justicia social ante su fractura inminente? Las respuestas
pueden ser multiples, pero no deberian dejar por fuera a los que construye(ro)n con sus
acciones y con sus vidas, esta alternativa de sociedad socialista, que aun puede ser
viable.

Consideraciones Finales

La reforma actual cubana “parece” lenta en su aplicacion. Sus impactos en términos de
un reforzamiento de la desigualdad, sin embargo, son contundentes. La lentitud en la
temporalidad de estos cambios estd relacionada -fundamentalmente, aunque no de
manera exclusiva- con una “inercia”, respecto al mejoramiento en las condiciones de
reproduccion cotidiana. Ante un escenario de reacomodo del consenso politico,

permanecen y emergen desafios a los que urge dar respuesta.

La retirada del Estado de algunos de los espacios que ocupd dentro del sistema de
proteccién social durante méas de medio siglo y una mayor apertura al mercado resulta
un reto de enorme densidad politica. Pues como afirma Valdéz, “un proyecto de
izquierda debe orientarse a una redistribucion radical de la riqueza y, por lo mismo, la
politica social es el corazdn de la politica econémica que propugna por la igualdad. Esto
es muy distinto a que la politica social compense los efectos de una politica econdémica
que genera desigualdad” (Valdéz, 2013). Esto porque “el socialismo no solo propone la
eliminacion de la apropiacion privada de los frutos del trabajo colectivo, sino también
elimina o debiera proponérselo, la apropiacion privada de los mecanismos de

dominacion y de direccion de la sociedad como un todo” (Coutinho, 1979).

Los legados institucionales construidos a lo largo de la Revolucion Cubana evidencian
tensiones no resueltas hasta hoy entre crecimiento econdémico y avances sociales. En la
redefiniciones actuales del modelo de desarrollo se refractan estos antagonismos,
aungue declarativamente se proyecte la necesidad de su integracion. “Desatar las
fuerzas productivas” es una de las proclamas mas enunciadas dentro de la discursividad

del escenario cubano actual. Sin embargo, dos de los &mbitos que muestran la distancia
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entre lo que se promueve y lo que efectivamente se hace, son la persistencia de una

produccién agricola estancada y la precariedad del empleo.

La posibilidad de superar esa brecha no es tarea facil en la construccion de una
sociedad. No obstante, dos cuestiones pudieran contribuir al avance de las metas
propuestas en clave socialista: por una parte, favorecer procesos de participacion directa
que otorguen caracter democratico a lo que se “desea” transformar y por otra, el
acompafniamiento de “candados legales” que sean sagazmente disefiados para contener el
quiebre de la igualdad. La discusion economicista que caracteriza alguno de los puntos
de partida asumidos en los cambios debiera transitar al eje de la economia politica,
“incorporando al menos cuatro dimensiones relevantes al debate sobre “la
actualizacion”: a) el basamento moral sobre el cual debe erigirse la politica nacional; b)
una vision de la politica econdmica, de la politica social y del desarrollo basada en un
enfoque de derechos humanos; c¢) la ciudadania social como via de empoderamiento
politico; y d) el empoderamiento legal imprescindible para asegurar la exigibilidad y
justiciabilidad de los derechos”(Monreal, 2014).

Las potencialidades para enmarcar las transformaciones actuales en estas bases politicas
se encuentran en la propia historia revolucionaria y en la construccién de ciudadano que
este proceso asentod a partir del afio ’59. Por lo que, “no hay mejor lugar para construir y
reparar lo que a la ciudadania le toca, que una Revolucion (Fernandez y Fernandez,
2016). Pero ello no se producira por autoinduccion, de manera automatica o “desde

arriba”.

Ahora que la lucha de clases muestra su renovada fuerza para explicar la realidad
latinoamericana, el contexto cubano actual, ¢se introduce o no en esta discusion? Tanto
tiempo sin reflexionar sobre estas cuestiones que atraviesan las propuestas de desarrollo
a nivel continental forman parte consustancial de las evaluaciones futuras que se
realicen sobre los impactos de la reforma. Para realizar ese ejercicio, es preciso un
didlogo abierto que tome como proa la relacion entre lo universal y lo particular en
clave historica para descifrar cuéales son las alternativas deseables y posibles de

construir.
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