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RESUMEN

El presente trabajo analiza las razones que explican el cambio institucional en Cuba. La rigidez insti-
tucional no se corresponde con el cambio en las formas de vida de la poblacion cubana. Se produce,
por tanto, en Cuba un conflicto entre la viscosidad de las instituciones formales y la fluidez de la insti-
tucionalidad informal. Para analizar este conflicto y la inercia de la institucionalidad formal, se adopta un
enfoque de economia politica, tratando de identificar el conflicto de intereses de los sectores sociales
a favor y en contra de ese proceso.

1. INTRODUCCION

Cuba se enfrento a la década de 1990 con la necesidad de afrontar las duras consecuen-
cias del colapso de las economias socialistas del Este europeo, que hasta ese momento ha-
bian constituido el ndcleo central (y casi Unico) de sus relaciones comerciales y financieras.
Desde entonces y hasta el presente (es decir, a lo largo de casi tres décadas), la economia
cubana se encuentra sumida en un inacabable y confuso proceso de reformas que pretende
sentar las bases de un nuevo modelo de crecimiento y de relaciones en la esfera internacio-
nal. Como parte central de ese proceso, se ha ampliado el espacio econdmico de los actores
privados, pero dentro de un marco regulatorio notablemente restrictivo, que preserva el
control centralizado que el Estado ejerce sobre los procesos de asignacion vy distribucion.
Este modelo hibrido estd lejos de haber funcionado y ha sido fuente de notables disfun-
cionalidades, que se expresan en los limitados ritmos de crecimiento, cambio estructural vy
competitividad externa alcanzado por la economia cubana.

La falta de claridad acerca del propdsito de la reforma ha otorgado al proceso una tra-
yectoria mas bien tortuosa. De hecho, la senda de las reformas ha estado plagada de avan-
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ces vy retrocesos, de medidas ensayadas y posteriormente abandonadas y de iniciativas
anunciadas como promisorias y finalmente revertidas. En general, lo que ha caracterizado
al proceso ha sido su cardacter parcial y fragmentario, carente de una visién comprehensiva
y de una secuencia temporal previamente definida. Es mas, para muchos analistas aguellas
medidas mas centrales para asentar un nuevo modelo de acumulacion que descanse en el
mayor protagonismo del mercado (poner fin a la dualidad monetaria, desmantelar el mo-
nopolio estatal en la comercializacidon agricola o consagrar la autonomia decisoria de los
productores, entre otras) estdn todavia por ser tomadas.

Mirado en perspectiva, el proceso de reformas en Cuba ha pasado por tres etapas dife-
renciadas. Una primera, entre 1990 y 2008, con Fidel Castro todavia en ejercicio, en que las
reformas se entendian como un mal necesario cuyo propdsito era eludir males mayores: se
trataba, por tanto, de minimizar las reformas vy, si las circunstancias lo permitian, hacerlas
reversibles. La asuncién por Raul Castro de la maxima responsabilidad del Estado, sustitu-
yendo a Fidel Castro, abre una segunda etapa en la que las reformas se conciben como un
objetivo deseable vy, en buena medida, inevitable. Mantener incdlume el sistema heredado
se percibe como una via segura hacia el fracaso, por |o gue se asume como necesario aco-
meter una profunda “actualizaciéon” (tal fue el término elegido) del modelo econdmico. El
impetu reformista de esta etapa se fue, sin embargo, diluyendo a medida gue se avanza en
el periodo de mandato de Raul Castro. Finalmente, la tercera etapa se abre con el relevo
generacional en la jefatura del Estado. Caracterizan a esta etapa algunos cambios normati-
VvOs previamente programados (el mas importante de todos el cambio constitucional) y una
cierta modificacion en el estilo de direccidon en los drganos de gobierno, pero se ha manteni-
do en lo esencial la secuencia pausada de las reformas, que en algunos casos han supuesto
retrocesos respecto a lo que parecia el objetivo deseable (tal es el caso, por ejemplo, del
retorno a una cierta dolarizacién de la economia).

Mas alld del tono propio de cada etapa, hay tres rasgos que parecen atravesar el conjunto
del periodo. El primero es la permanente indefinicion de la meta precisa a la que se quiere
conducir a la economia cubana. Los documentos estratégicos que aluden a la reforma son,
en este aspecto, notablemente vagos'. En ellos se emplea un lenguaje mas bien politico, de
tono desiderativo, con muy limitados compromisos que anticipen la secuencia y las priori-
dades de las reformas futuras. Otra ausencia notable es un diagndstico del punto de partida
con métricas comparables internacionalmente y la presentacion de metas intermedias vy
finales apoyadas en datos publicos y verificables. La falta de previsidon en la secuencia de
reformas incrementa inevitablemente la incertidumbre con que operan los actores econdmi-
cos -tanto nacionales como internacionales-, penalizando su disposicidn para invertir.

Derivado de la ausencia de una meta precisa estd el segundo de los rasgos que se quiere
mencionar: e/ caracter parcial y fragmentario de las reformas. No existe un marco compre-
hensivo del proceso de reformas que dé coherencia a los cambios: mas bien, se ha optado
por asumir cambios parciales, a los que se les otorga, ademas, el cardcter de tentativos vy
experimentales, siempre sujetos a una modificacién (o reversién) si las condiciones lo acon-
sejan. Este hecho tiene una doble consecuencia: i) en primer lugar, se amplifica la variabili-
dad del marco regulatorio, reduciendo la previsibilidad de las normas; v ii) en segundo lugar,
se impide que unas reformas refuercen el sentido de otras en campos complementarios, al
abordar las decisiones de forma fragmentaria y descoordinada.

Por ultimo, el tercer rasgo a destacar es que las reformas econdmicas se han realizado
con el menor cambio institucional posible. Con vistas a limitar o eludir las resistencias poli-
ticas, se opta por operar sobre aguellos aspectos del marco regulatorio o institucional que
resultan menos relevantes o controvertidos, lo gue aminora la incidencia de los cambios so-
bre la eficiencia del sistema. Digamos que se pretende cambiar la [dgica de funcionamiento

1 Nos referimos a: Los lineamientos de politica econdmica y social del partido vy la revolucion para el periodo 2016-2021; el
Plan nacional de desarrollo econdmico y social 2030 de Cuba; y la Conceptualizacion del modelo econdmico y social cubano
de desarrollo socialista.
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de la economia cubana sin alterar (0 cambiando lo menos posible) el marco institucional
en el que la economia opera. Es esta resistencia al cambio institucional, de alto contenido
politico, la clave de boveda que explica el modo en como se estan acometiendo las reformas
en Cuba, su caracter parcial y fragmentario, la ausencia de una vision comprehensiva del
proceso vy la falta de precision acerca del escenario al que se pretende acceder. La pregunta
pertinente es, por tanto, qué razones explican la resistencia al cambio institucional en Cuba.

Como en todo proceso de reforma institucional, también en la reforma de la economia
cubana esta implicita una compleja aritmética de intereses, en la que se expresan no soélo los
respaldos de quienes sienten que serdn potencialmente beneficiados por los cambios, sino
también las resistencias que promueve la inercia institucional, el inmovilismo de quienes se
benefician del status quo o los temores de quienes temen perder posiciones en la estructura
social. Estas tensiones deben ser previstas y gestionadas por las autoridades, si se quiere
que la reforma llegue a buen puerto.

Las autoridades cubanas parecen haber buscado en la imprecision de la meta, la par-
cialidad de los cambios vy el recurso a parciales compensaciones la formula para evitar el
encastillamiento de los sectores mas resistentes frente a la reforma. La preferencia por una
excesiva gradualidad también la ha justificado el gobierno con el argumento de minimizar
los costos sociales potencialmente generadas por las reformas. Pasado el tiempo, sin em-
bargo, pareciera que esa estrategia lo que ha conseguido es diferir los cambios, frustrar las
expectativas de los sectores sociales mas dindmicos (particularmente, los jévenes) vy pre-
servar la capacidad de accion de los sectores mas resistentes a una reforma econdmica de
mayor entidad y alcance. A su vez, el deterioro de la situacion financiera, el estancamiento
del crecimiento econdmico vy las bajas tasas de inversion implican retrocesos sustanciales
en diferentes ambitos sociales incluyendo la calidad de los servicios de salud y educacion y
el desarrollo tecnoldgico del aparato productivo.

El presente trabajo pretende discutir las posibles razones que explican las resistencias al
cambio institucional en Cuba. Se adoptara para ello un enfoque de economia politica, tra-
tando de identificar el conflicto de intereses a favor y en contra de ese proceso. Se verd que
los sectores con mayor acceso al poder son relativamente refractarios a la reforma, mientras
que los mas favorables a ese proceso tienen limitado acceso a los procesos de decision. Al
tiempo la poblacién se encuentra dividida por una creciente brecha generacional, que tiene
su impacto sobre los valores, creencias y expectativas de la poblacion respecto al futuro de
Cuba.

El trabajo se articula en torno a cuatro epigrafes adicionales a esta introduccion. El se-
gundo epigrafe se orienta a confirmar si a lo largo del proceso de reforma ha habido cam-
bios en la calidad institucional de Cuba que sean perceptibles; el tercer epigrafe trata de
explicar las resistencias al cambio institucional, tomando en cuenta las caracteristicas de la
institucionalidad formal e informal y aplicado a la realidad de Cuba; el cuarto epigrafe trata
de hacer un analisis de economia politica, para identificar los sectores favorables y reacios a
la reforma; finalmente, un breve epigrafe adelanta algunas conclusiones.

2. AUSENCIA DE PROGRESO

Para ser efectivas, las reformas econdmicas deben ser necesariamente acompafadas por
cambios institucionales. Al fin, toda reforma econdmica persigue motivar un cambio en el
comportamiento de los agentes, para o que es necesario alterar los marcos regulatorios
y normativos que definen los incentivos y penalizaciones que guian la conducta social. El
marco de incentivos econdmicos y sociales con el gque operaron los cubanos en el pasado
estd en un proceso de progresiva extincidon y debe ser sustituido por otro que sea coherente
con los objetivos de la reforma que se pretende. La pregunta a la que trata de responder el
presente epigrafe es: éha habido un cambio efectivo en la calidad del marco institucional de
Cuba a lo largo del periodo de reformas?
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Responder a esta pregunta de forma objetiva no es sencillo, por dos razones. La primera,
que es internacionalmente compartida, alude a la limitada fiabilidad de las bases de da-
tos existentes sobre calidad institucional. Ninguno de los indicadores disponibles a escala
internacional esta libre de objecidén, bien sea por su fragil fundamentacion tedrica, por el
caracter subjetivo de las fuentes de que se nutre o por la limitada comparabilidad de los
resultados tanto entre paises como a lo largo del tiempo (Malito, Umbach &Bhuta, 2018). La
segunda precision es especifica de Cuba y remite a la ausencia de informacion sobre el pais
en la mayor parte de las bases de datos de mayor uso. Excepciones a esta norma general
es el Worldwide Governance Index (WGI), del Banco Mundial, y el Berte/lsmann Transforma-
tion Index (BTI), dos de los indicadores mas solventes en este campo. Una tercera fuente
de informacion proviene de la Cuba Standard Business Confidence Survey que desde 2015
indaga en los principales obstaculos que enfrentan los empresarios para desarrollar sus
negocios en el mercado cubano. A estos tres indicadores nos referiremos en los parrafos

siguientes.

Como es sabido, el WGI recurre a mas de 30 fuentes de informacion disponibles, que
agrupa en torno a seis dimensiones basicas, que se supone estan asociadas a la calidad de
las instituciones, con datos referidos a mas de 200 paises®. La evolucion de las seis dimen-
siones se refleja en el grafico 1, con datos para todo el periodo disponible. Los datos han
sido ya normalizados, referidos a la media mundial, moviéndose sus valores entre -2.5y +2.5
incorporando los datos referidos a Cuba. La base de datos del Banco Mundial incorpora
también medidas de dispersidon de los indicadores, lo que ayuda a estimar el grado de error
de la informacion y determinar el grado de significaciéon de las variables.

GRAFICO 1: EVOLUCION DE LOS INDICADORES DE CALIDAD INSTITUCIONAL REFERIDOS A CUBA
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2 El WGI cubre seis diferentes dimensiones de la gobernanza, usando cientos de variables que capturan, en la mayor parte de
los casos, la opinion de organizaciones no gubernamentales, expertos y decisores economicos (Kaufmann, Kraay & Mastru-
zzi, 2010). Las seis dimensiones de la gobernanza pueden, a su vez, ser agrupadas en tres grandes capitulos:

(a) El proceso por el cual los gobiernos son elegidos, seleccionados, monitoreados o reemplazados, tienen dos indicadores: i) 1.
Voz y Rendicion de Cuentas; vy ii) Estabilidad Politica y Ausencia de Violencia/Terrorismo

(b) La capacidad del gobierno para formular e implementar de modo efectivo politicas sdélidas, que tiene también dos indica-
dores: iii) Eficacia del Gobierno; y iv) Calidad Regulatoria

(c) El respeto de los ciudadanos y del Estado por las instituciones que gobiernan las interacciones sociales y econdmicas, con
dos indicadores: v) Estado de Derecho; y vi) Control de la Corrupcion.
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Una vision del conjunto de los datos permite formular las siguientes conclusiones:

- En primer lugar, cuatro de los seis indicadores situan a Cuba por debajo de la media del
rango que corresponde al conjunto mundial, lo que revela carencias claras en materia
de calidad institucional. Solo en dos dimensiones -Political Stability y Control of Corrup-
tion- se logra superar ligeramente ese rango medio, aungue a distancia de los valores
superiores. Este resultado parece acorde con lo esperable. Por lo que se refiere a Poli-
tical Stability da cuenta de la estabilidad del sistema politico a lo largo del tiempo, asi
como la ausencia de violencia y de manifestaciones de terrorismo. Por su parte, aunque
no inexistente, la corrupcion se mantiene relativamente bajo control en el caso de Cuba.
Existe una pequena corrupcion (petty corruption) asociada a la vida cotidiana (acceso
privilegiado a servicios u obtencion de bienes de consumo por vias no autorizadas) vy
otra conectada con funcionarios en las empresas estatales que desvian productos hacia
el mercado negro, pero los fendmenos de corrupcion de mayor dimension son relativa-
mente desconocidos. La ausencia de medios de comunicacion libre dificulta, en todo
Ccaso, un mayor conocimiento publico de los comportamientos corruptos.

- En segundo lugar, son las dimensiones de Voice and Accountability y Regulatory Quality
aguellas en donde Cuba presenta inferiores registros, situdndose en cuotas cercanas al
decil inferior de la distribucion. La primera de estas dimensiones se relaciona con la ca-
pacidad gue tienen los ciudadanos para elegir a sus representantes, dar seguimiento cri-
tico a las decisiones publicas y exigir la correspondiente rendicion de cuentas, ambitos
todos ellos en donde el sistema politico de Cuba es claramente deficitario. Pero igual-
mente se revela como pobre la capacidad del Gobierno para una regulacion de calidad,
definiendo politicas publicas y de regulacion del sector privado, que es el dmbito mas
central para juzgar el proceso de reformas econdmicas acometidas hasta el momento.

- En tercer lugar, no se aprecia mejora significativa en la posicion relativa de Cuba en ma-
teria de calidad institucional a lo largo del periodo considerado. Tres indicadores -Rule of
Law, Political Stability y Government Effectiveness- presentan una tendencia levemente
alcista, pero que no es estadisticamente significativa. En todo caso, pueden haber con-
tribuido a la mejora de los dos primeros indicadores los procesos de institucionaliza-
cidon de los marcos normativos vigentes, incluido el reciente cambio constitucional, y la
estabilidad con la que se produjeron los relevos en los cuadros directivos del gobierno.
Por su parte, la tercera dimensidon mencionada alude a la calidad en la prestacion de
servicios publicos, que efectivamente experimentd una muy leve mejora respecto a los
niveles vigentes en la década de los noventa, durante el periodo especial. En todo caso,
conviene reiterar que el leve ascenso que se percibe en los datos no alcanza el nivel de
significacion estadistica.

- Por uUltimo, el resto de las dimensiones o no mejora o, incluso, empeora (como es el caso
del Control of Corruption).

En suma, en su conjunto los datos del WGI no evidencian progreso significativo alguno
en materia de calidad institucional por parte de Cuba a lo largo del periodo en que se des-
pliega el proceso de reformas.

Similar imagen la proporciona otro de los indicadores de calidad institucional mejor fun-
damentados, que es el Bertelsmann Transformation Index (BTIl). Como es sabido, en esta
ocasion lo que se mide es la capacidad de las instituciones para afrontar los desafios que se
plantean en tres ambitos concretos: el politico, el econdmico vy el de la gobernanza. La re-
cogida de informacion es, en este caso, bienal, pero el marco temporal de datos disponible
es suficiente para percibir si ha habido avances que puedan detectarse en el caso cubano.
El grafico 2 ofrece el ranking que ocupa Cuba entre los 137 paises para los que existen da-
tos en cada uno de los afos vy en cada una de las dimensiones consideradas.
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GRAFICO 2. CALIDAD INSTITUCIONAL DE CUBA DE ACUERDO AL BERTELSMANN TRANSFORMA-
TION INDEX
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- En primer lugar, es en materia de Governance donde Cuba obtiene sus mejores registros,
si bien las diferencias con las otras dos dimensiones (Political Transformation y Economic
Transformation) son relativamente menores. En todos los casos, Cuba se sitla en la frontera
entre el cuarto y el quinto quintil en la distribucion de los paises por niveles de calidad ins-
titucional.

- Ensegundo lugar, si se contempla el conjunto del periodo, en los tres indicadores se ha pro-
ducido un retroceso en la posicion relativa de Cuba. Aungue la senda no ha sido lineal, los
datos revelarian que, a escala internacional, Cuba pareceria estar mejor situada en 2006 que
en 2020, aunque necesariamente este juicio debe ser tomado con cautela dado el caracter
imperfecto de alguno de los indicadores. Lo que, en todo caso, parece confirmarse es que
no ha habido progreso alguno que dejase su huella en el marco institucional de Cuba, a juz-
gar por este indicador.

Y finalmente, nos referimos a la Business Confidence Survey que aplica Cuba Standard des-
de 2015 a una muestra trimestral de alrededor de 100 empresarios vinculados al mercado
cubano. Una de las preguntas de la encuesta se refiere a los principales obstaculos que en-
frentan para crear o expandir sus negocios en el mercado cubano. En un lapso de cuatro afios
los principales obstaculos se repiten. En primer lugar, cerca de un 64% sefala al embargo
del gobierno de los Estados Unidos; un porcentaje que se mantuvo invariable a pesar de que
contempla el periodo de las flexibilizaciones bajo la administracion Obama y el mas reciente
endurecimiento bajo la presidencia de Donald Trump. En los dos momentos los empresarios
lo percibieron como el principal factor, relativo al resto, reflejando las contantes prohibiciones
sobre inversion y comercio que por décadas han conformado el ndcleo del embargo, y que no
se han modificado en su esencia.
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GRAFICO 3. ¢QUE FACTORES ESTAN OBSTACULIZANDO LA POSIBILIDAD DE CREAR/EXPANDIR
NEGOCIOS EN/CON CUBA?
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Fuente: Cuba Standard Business Confidence Survey

No obstante, ademas de llamar la atencion sobre la enorme restriccion externa que efectiva-
mente representa el embargo para una normal insercion internacional y desarrollo de proyec-
tos en laisla, los encuestados también destacaron factores internos y algunos con un marcado
componente institucional. La burocracia del gobierno cubano, el exceso de regulaciones, la
ineficiencia de las empresas estatales vy los procedimientos legales fueron reiteradamente se-
Aalados por los encuestados. La suma de estos cuatro duplicaria la importancia del embargo,
vy 1o mas notable es que en estos cinco anos, a pesar de que se intenta avanzar en un proceso
de reformas, todos estos obstdculos presentan retrocesos, segun la percepcion de los encues-
tados. En un tercer blogue de obstaculos se distinguen los factores monetarios, financieros vy
crediticios, los cuales se asociarian a la permanencia de la dualidad monetaria y cambiaria, v
a la incertidumbre financiera que proviene de todo el marco regulatorio e institucional, y que
también se podria vincular al manejo de las politicas macroecondmicas vy a la errdtica adminis-
tracion de la deuda externa.

Pese a que ninguna de las tres métricas que referimos en esta seccidén esta libre de objecion,
la coincidencia de las sefales otorga mayor confianza a la conclusion obtenida: todo parece
indicar que la mejora institucional promovida por el proceso de reformas en Cuba es virtual-
mente marginal.

La conclusion formulada respalda la propuesta de Alonso (2020) de entender Cuba como
un ejemplo del modelo de cambio caracterizado por la “viscosidad institucional” (stickiness of
institutions). Se acogen bajo este modelo aquellos casos en los que la inercia institucional es
tan poderosa que los cambios son ocasionales en el tiempo vy muy graduales en su alcance®. La
consecuencia es que el cambio institucional es apenas perceptible, generandose una disonan-

3 Esta caracterizacion se diferencia de otros tres posibles modelos de cambio institucional. A saber: el que vendria inspirado
por las “critical junctures”, cuando el cambio es ocasional y radical; el propio del “gradualism”, cuando el cambio es frecuente
y gradual; y el “serial replacement” cuando el cambio es frecuente y radical (véase Alonso 2020 y Alonso & Vidal, 2020).



FORO EUROPA~CUBA WORKING PAPER Vol. 21. SEPTIEMBRE 2020

cia entre la rigidez de los marcos institucionales formales vy la fluidez de las instituciones infor-
males, activadas por una sociedad cambiante y una realidad que esta en acelerada mutacion.
La pregunta pertinente es, entonces, qué factores explican la resistencia al cambio institucional
en Cuba. Empezaremos sefalando la dificultad de la tarea para posteriormente aludir a la eco-
nomia politica del proceso de cambio.

3. FACTORES EXPLICATIVOS DE LA INERCIA INSTITUCIONAL

El marco institucional de cualquier pais estd compuesto tanto de instituciones formales
como de instituciones informales: mientras las primeras se expresan a través de reglas ex-
plicitas o leyes, que son publicamente conocidas vy llevan aparejado un sistema exdgeno de
sancion para garantizar su cumplimiento (enforcement), las segundas se asientan en normas,
valores, creencias o expectativas, que son en muchos casos tacitas y descansan en sanciones
morales (o reputacionales) que propician un proceso enddgeno de estimulo a su cumplimiento
(self-enforcement). Aungque se margue una clara diferencia entre estos dos tipos de institu-
ciones, lo cierto es que ambas estdn presentes en toda sociedad, influyéndose mutuamente a
través de relaciones complejas de diverso signo.

Para conocer la eficacia del marco institucional es conveniente explorar si la logica y los
objetivos de las instituciones formales v los de las informales son congruentes o no entre si.
En caso de ser congruentes, puede haber un proceso de refuerzo o complemento de ambos
tipos de marcos institucionales. Digamos que las instituciones informales, cuyo cumplimiento
se basa en la disposicion voluntaria de los agentes, refuerzan el cumplimiento de las reglas vy
leyes, mas alld de los mecanismos coercitivos que estas arbitren; vy, a su vez, el marco formal
ayuda a la persistencia de unas normas, valores o expectativas que son propias de la institu-
cionalidad informal existente. Por ejemplo, el mundo de las redes sociales y de las plataformas
colaborativas (inicialmente instituciones informales) son congruentes con el funcionamiento
de las instituciones de mercado orientadas al comercio (instituciones formales).

Lo contrario sucede cuando la institucionalidad formal vy la informal colisionan en su ldgica de
funcionamiento y en sus respectivos objetivos. En estos casos o bien hay en la practica una aco-
modacion (o un desplazamiento) de unas normas por otras (con coste para el funcionamiento
de ambas) o bien hay un conflicto directo entre ellas, lo que debilita o impide el pleno funciona-
miento de ambas. Un ejemplo del primer caso lo proporciona la acomodacion de las religiones de
origen africano (preservadas en la institucionalidad informal) en Culba o Brasil, en un contexto de
dominio formal de la religion catdlica, considerada como la oficial por el poder colonial: la con-
secuencia es una hibridacion, un sincretismo que enmascara las referencias de una religion bajo
la apariencia formal de la otra, sin que ninguna sea completamente fiel a su contenido originario.
Un ejemplo del conflicto entre instituciones formales e informales lo proporciona el recurso de las
familias en Cuba al abastecimiento en el mercado negro o a través de compras directas a los cam-
pesinos: formalmente esta prohibido, pero informalmente se considera una practica asumida. La
consecuencia es gque la norma formal no se cumple y deja de modular la conducta de los agentes.

La diferencia apuntada entre institucionalidad formal e informal es de interés también para
explicar la dindmica del cambio institucional. En principio, se supone que las instituciones for-
males puedes ser alteradas mediante decisiones deliberadas que se adoptan en un momento
dado del tiempo, a través de un proceso centralizado, que tiene su expresion en los drganos
con capacidad para elaborar las reglas (como son el gobierno o el parlamento). Las decisiones
adoptadas en estos ambitos son, a su vez, la resultante, a veces incierta, de la capacidad de
presion de los diversos grupos de interés afectados por el cambio. Que sea una decision do-
minantemente centralizada (de tipo top-down) no quiere decir que, en su origen, no exista un
proceso mas descentralizado previo de impugnacidon o cuestionamiento de las reglas previas
gue anime el cambio institucional (un proceso de tipo bottom-up). De hecho, buena parte de
los cambios institucionales son precedidos por el debilitamiento de las reglas que se deriva de
una creciente disonancia entre lo que establece la norma vy las expectativas de los agentes. En
todo caso, lo relevante es que finalmente el cambio se expresa en una decision centralizada
(piénsese, por ejemplo, en la elaboracidon de una nueva ley).
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Por su parte, las instituciones informales evolucionan a través de un proceso descentraliza-
do y disperso, que se prolonga en el tiempo, a través de alteraciones graduales en las percep-
ciones, creencias y expectativas de los agentes. Es un proceso ciego, de respuesta evolutiva de
los actores sociales a los cambios continuados de la realidad social. Aungue también en este
proceso se puede producir un conflicto entre los intereses de los distintos grupos afectados,
no es claro que ninguno de ellos tenga la capacidad de disefar o controlar el proceso de cam-
bio, por cuanto afecta a valores, creencias y expectativas de los agentes que no son facilmente
manipulables.

Como consecuencia de lo dicho, puede haber una falta de sincronia entre los procesos de
cambio de las instituciones formales y de las informales: las primeras estan mas sujetas a cam-
bios bruscos y a decisiones discrecionales que las segundas. Puede darse asi el caso de que
una nueva institucién formal se enfrente a la inercia de la institucionalidad informal que resulta
dificil de cambiar. Un ejemplo de este tipo lo encontramos en las normas de trafico en algunos
paises latinoamericanos que, aunque son formalmente equiparables a las existentes en un
pais desarrollado, se revelan incapaces de modular la conducta de los agentes, que se siguen
guiando por normas informales previas. VY, al contrario, puede suceder que los cambios en la
institucionalidad informal no encuentren adecuado reflejo en alteraciones consecuentes en el
marco formal. Este caso lo ilustra la experiencia cubana: el comportamiento de la sociedad ha
cambiado a mayor ritmo de lo que ha cambiado el marco institucional formal.

De hecho, Cuba es un buen ejemplo de una sociedad constituida sobre una gran brecha
entre instituciones formales e informales. El marco institucional formal se revela como espe-
cialmente rigido vy restrictivo, con limitada tendencia al cambio; vy frente a él se erige una com-
pleja trama de respuestas institucionales informales creadas por la ciudadania a través de su
permanente busqueda de soluciones a un entorno que se revela como especialmente adver-
so. Mientras las instituciones formales se muestran altamente inerciales y viscosas, raramente
cambiables (salvo en aspectos menores), el marco informal se presenta como altamente fluido
y contingente. Esta vitalidad de la institucionalidad informal es, a la vez, causa y exponente
de la limitada capacidad de las instituciones formales para ahormar las conductas colectivas.
Seria necesario acompasar en mayor medida el cambio de las instituciones formales con las
modificaciones que se producen en las expectativas de los agentes, tal como refleja la institu-
cionalidad informal.

Ahora bien, avanzar en ese proceso no es una tarea sencilla. El cambio institucional en este
campo se enfrenta, cuando menos, a cuatro tipos de problemas:

- En primer lugar, para alentar el cambio institucional es necesario no solo identificar co-
rrectamente el fallo institucional que se quiere corregir, sino también atinar con el arreglo
institucional alternativo que puede superar la deficiencia detectada. A veces se identifica
el fallo, pero se desconoce cual debiera ser la alternativa técnica a aplicar; o esa alternativa
puede aparecer asociada a potenciales costes o incertidumbres que pueden ser mayores
que los generados por el fallo institucional que se pretende corregir. En el caso de Cuba este
problema es relevante por cuanto, aunque se reconozcan los fallos del modelo econdmico
heredado, se perciben (quiza sobredimensionados) los costes asociados a los marcos insti-
tucionales alternativos.

- En segundo lugar, incluso si se dispone de una alternativa clara, para promover el cambio
institucional es necesario superar la inercia del marco institucional preexistente. Todo cam-
bio es costoso y en este caso la inercia viene fortalecida por tres factores que son caracte-
risticos de las instituciones: i) en primer lugar, las interdependencias entre las instituciones,
de modo que el funcionamiento de una depende de la eficacia de muchas otras con las que
esta relacionada, lo que dificulta el cambio; ii) en segundo lugar, por la densa red (explicita o
implicita) de compromisos sociales y expectativas de los agentes en los que descansa toda
institucion, que es dificil de alterar; vy iii) por ultimo, por la objetivacion de valores, expec-
tativas y creencias que toda institucion genera y que dan lugar a realidades resistentes al
cambio (Scott, 2008).

- En tercer lugar, y mas alld de la inercia frente al cambio, toda reforma institucional tiene
implicaciones redistributivas que es necesario considerar. Toda instituciéon articula unas re-
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laciones jerarquicas, que se expresan en la distribucion de los recursos, la voz vy el poder
que puedan verse alteradas como consecuencia del cambio (Knight 1992). Este genera, por
tanto, ganadores y perdedores: es razonable suponer que los que se conciben como perde-
dores ofrezcan resistencia al cambio. La economia politica del cambio institucional es, pues,
clave para entender la viabilidad de la reforma.

- Por Ultimo, aungue se disponga de una alternativa institucional que se supone aceptable,
se venza la inercia al cambio y se superen las resistencias de los sectores reacios, queda
todavia la necesidad de hacer que las nuevas reglas lleguen a los ciudadanos y éstos las
interioricen en su comportamiento. Es importante, por tanto, realizar una tarea de justifica-
cion del cambio y de diseminacion de las nuevas reglas y valores asociados al nuevo arreglo
institucional. Todo ello sugiere que existe un alto coste fijo en el disefio e implantacion de
una nueva institucion, aungue el coste marginal de su funcionamiento (una vez creada la
institucion) sea bajo. Este hecho otorga rendimientos crecientes al marco institucional exis-
tente y conspira contra la creacién de nuevas instituciones.

Los factores antes mencionados ayudan a entender las dificultades del cambio institucional
y explican por qué, con frecuencia, es mas facil que las (malas) instituciones se mantengan en
el tiempo a que se creen nuevas (y mejores instituciones). Uno de los factores que dificultan
el cambio institucional alude a la economia politica de los intereses en juego. ¢Cudles son en
Cuba los intereses afectados por la reforma?

4. LA ECONOMIA POLITICA DE LA REFORMA

El grado de éxito de cualquier reforma esta crucialmente condicionado por el modo en que
los responsables politicos gestionan el conflicto de intereses de los sectores afectados por los
cambios. No tener en cuenta este aspecto puede hacer que los sectores opuestos a la reforma
terminen por bloguear los cambios. Por ello, el objetivo debiera ser ampliar el espacio de los
favorables al cambio, disipar el miedo de los dubitativos o la resistencia de los que imaginan
gue pueden ser afectados negativamente y compensar a parte de los perdedores, de modo
gue se reduzca el espacio de los que irreductiblemente estan en contra.

Para entender las resistencias a los cambios, conviene sefialar que en este dmbito las pér-
didas relativas pueden ser tan o mas importantes que las pérdidas absolutas. Esto es, incluso
en el caso de que las reformas provocasen una elevacion del nivel de vida del conjunto de los
sectores, algunos de ellos podrian resistirse al cambio si considerasen que su posicion relativa
(en relacién con el resto de sectores) sufre un retroceso. Este planteamiento es importante,
porque probablemente la reforma econdmica en Cuba pueda llevar al pais a una mejora del
nivel de bienestar agregado, al menos a medio plazo, suficiente como para compensar a los
sectores potencialmente perjudicados, sin gque nadie saliese perdiendo. Aun asi, puede haber
sectores que se opongan a la reforma, al pensar que su posicion en la jerarquia social (de in-
gresos o poder) puede verse deteriorada.

Pues bien, en el caso de Cuba hay dos grandes sectores con capacidad para orientar e im-
pulsar el proceso de reformas: los burdcratas del Partido Comunista de Cuba (PCC), por una
parte, y los oficiales de las Fuerzas Armadas Revolucionarias (FAR), por la otra. Es de estos dos
grandes agregados de donde procede la mayor parte de quienes han nutrido tradicionalmente
los niveles elevados de la administracion en Cuba y han ocupado los cargos con capacidad
efectiva de decision. Aungue por razones distintas, ambos sectores se muestran, sin embargo,
reacios a respaldar activamente la reforma.

Los burodcratas del PCC han mostrado tradicionalmente muy limitado entusiasmo con el
proceso de reformas en Cuba, lo cual es acorde con el hecho de que es uno de los sectores que
mas puede perder con los cambios. El brazo del Partido se extiende hasta la Asamblea Nacio-
nal, el cual controla desde el mismo proceso de nominacién de candidatos a diputados, en un
sistema electoral que no permite elegir entre distintas opciones, sino que estad instrumentado
para que los ciudadanos solo refrenden una lista de nominados cuidadosamente seleccionada
desde la “politica de cuadros” del Partido. Pues bien, la Asamblea Nacional fue un foco visible
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de resistencia a las transformaciones en el segundo término de la presidencia de Raul Castro,
en enfrentamientos abiertos contra Marino Murillo, presidente de la Comision de Implementa-
cion de los Lineamientos (reformas). La “politica de cuadros” del Partido también es determi-
nante en la seleccion de los principales cargos en los ministerios, oficinas gubernamentales e
incluso en las empresas estatales de mayor rango. La politica de cuadros, junto al control sobre
la prensa, han constituido las principales herramientas empleadas por el Partido para maniatar
el proceso de reformas. En momentos de mayores chogues con el gobierno de los Estados
Unidos, este grupo emplea su control de los medios de comunicacion para expandir la retdrica
de unidad y memoria de las luchas revolucionarias, donde cualquier intento de apertura se
muestra como una posible debilidad en este decisivo enfrentamiento.

Claramente, el poder de este grupo depende de que las decisiones mas centrales sobre la
vida econdmica en Cuba se sigan tomando en estructuras jerarquicas, a través de procesos
administrativos relativamente centralizados. Dado el tamafo del Estado, su control sobre la
vida ciudadana vy la limitada rendicion de cuentas de la gestion publica, el espacio para las
actividades de buUsqgueda de renta (rent seeking) y el ejercicio discrecional del poder es muy
dilatado para estos sectores. La escasa o nula transparencia con que operan las instituciones
estatales les protege del escrutinio publico. Otorgar un mayor espacio al mercado, al funcio-
namiento automatico de los incentivos vy los precios v a la decision autonoma de los agentes
econdmicos, es una forma clara de limitar la discrecionalidad y el poder de este grupo de in-
terés. No es extrafo, por tanto, que ellos traten de mantener sustancialmente inamovibles las
rigidas estructuras de los procesos de decision, defendiendo la planificacion como la mejor via
para preservar su control sobre los procesos politicos y econdmicos en el pais.

Es mas, este sector sabe que si la reforma econdmica condujese a cambios en el marco
politico (a través de una transicion democratica), ellos serfan uno de los principales sectores
principalmente afectados, por cuanto pasarian a perder el monopolio del poder politico que
hasta ahora han venido disfrutando. Asi pues, este sector es particularmente reluctante a las
reformas, aceptando solo aquellas que perciben como obligadas para evitar males mayores. Su
posicion aparece inspirada por la doctrina defendida historicamente por Fidel Castro, que con-
sideraba las reformas como concesiones inevitables, aungque reversibles, frente a un contexto
adverso para garantizar la supervivencia del régimen: una suerte de doctrina Lampedusiana
de la reforma.

Como es obvio, los burdcratas eluden justificar sus resistencias al cambio con los argumen-
tos aqui ofrecidos. Mas bien las sustentan en la defensa de los intereses de aquellos sectores
sociales mas débiles que puedan ser afectados por la reforma (jubilados o perceptores de
subsidios), en la sobredimension de los costes y problemas potencialmente asociados a los
cambios y en la defensa numantina de las esencias del régimen, evitando que las reformas
abran fisuras que puedan ser aprovechadas por “el enemigo”. Todo ello otorga a su posicion
un aura mas noble y admisible por parte de la ciudadania.

Por su parte, los oficiales de las FAR, si bien son igualmente reluctantes a cambios mas
comprehensivos y radicales, han mostrado una posicion relativamente mas favorable a avan-
zar gradualmente en el proceso de reforma. Hay dos rasgos que distingue la posicion de este
grupo respecto a los burdcratas del PCC. En primer lugar, la subsistencia de los oficiales de
las FAR como grupo social privilegiado no depende de que se preserven las estructuras y los
procesos de decision centralizada que han venido caracterizando a la economia cubana hasta
el presente. En cualquier circunstancia futura para Cuba, las Fuerzas Armadas seguiran siendo
un grupo relevante en la estructura del Estado. El prestigio vy la funcionalidad social de los mili-
tares, de hecho, se pueden mantener relativamente incolumes, aunque se avance en el proceso
de reformas o se acometa una transicion democratica. Por ello, su resistencia a las reformas es
menor que la de los burdcratas del PCC. Un segundo factor que los hace mas permeables a las
reformas es que las FAR gozan de un importante poder econdmico en Cuba y han acumulado
a lo largo del tiempo una nada despreciable experiencia en el ambito de la gestidon empresarial.
Es mas, muchas de las reformas microecondmicas adoptadas por los gobiernos en las ultimas
tres décadas orientadas a mejorar la productividad de las empresas, habian sido primeramente
aplicadas en las empresas estatales controladas por las Fuerzas Armadas. Asi pues, en el seno
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de este grupo hay especialistas que tienen una idea precisa de los cambios que habria que
acometer para mejorar los niveles de eficiencia y competitividad del aparato productivo. Una
observacion que concuerda con el hecho de que el Primer Ministro y una parte de los ministros
del drea econdmica de los gobiernos recientes procedan de este grupo.

Ahora bien, no todo son factores positivos, este grupo tiene también dos importantes limi-
taciones. En primer lugar, si bien acumulan experiencia en el ambito de la gestidon microeco-
ndmica, no cabe decir lo mismo del campo macroecondmico (disefo de las politicas referidas
a materia fiscal, monetaria, financiera o del tipo de cambio) que son, sin embargo, claves para
el disefio de las reformas en Cuba. Es mas, los militares suelen tener una vision en exceso “in-
genieril” del proceso econdmico, que estd mas atenta al proceso material de produccion que
a su traduccioén en términos de eficiencia de mercado. Esa vision puede ser Util para el disefo
de algunas reformas microecondmicas, pero se puede tornar contraproducente para enfocar
las reformas macroecondomicas.

Una segunda limitacion deriva de los condicionantes que imponga el poder econdmico de
las FAR: es decir, de la percepcion que los militares tengan acerca del impacto que las refor-
mas puedan tener sobre el aparato econdmico bajo su control. Como se ha sefialado, las FAR
participan, directa o indirectamente, en cerca de 800 empresas de diferentes sectores (azUlcar,
turismo, industrias basicas, finanzas, construccién y servicios a las empresas). De hecho, bajo
su control estd el grupo empresarial, GAESA, que es el principal operador turistico en la isla,
con 57 hoteles y una capacidad de control de cerca del 70% del comercio al por menor. En
el seno de este grupo se encuentran alguna de las empresas mas competitivas de Cuba, que
podrian verse beneficiadas por la reforma. Pero, es claro también que la reforma puede minar
la posicion monopolistica que el grupo tiene en diversos mercados. Este juego de factores
contradictorios puede afectar a la posicion de las FAR frente a la reforma.

Por su parte, los dos grupos con una disposicion mas favorable a la reforma son el sector
académico (profesores universitarios e investigadores) y el heterogéneo grupo de los gestores
de negocios privados y cooperativas en Cuba. El primero de estos grupos tiene un mayor
conocimiento técnico de los cambios que seria requerido hacer en Cuba, conocen el funciona-
miento de otras economias que les sirven de referencia y es uno de los sectores cuya posicion
se podria ver mejorada en un contexto de una economia abierta al mercado. Todo ello les hace
mas favorables, en general, al proceso de reformas.

Por su parte, los gestores del sector privado conocen los problemas a los que se enfrenta
su dia a dia y las potencialidades que se podrian aprovechar caso de que se alterase el marco
regulatorio y de incentivos en Cuba. Aungue el grupo es muy heterogéneo, hay un importante
sector y de poblacion joven que respaldaria un avance mas decidido en el proceso de reformas.

Aungue en el seno de estos dos grupos se encuentran los sectores sociales mas claramente
favorables a las reformas, conviene subrayar que ninguno de ellos goza de poder efectivo para
condicionar los procesos de reforma en Cuba.

Por ultimo, équé sucede con la poblacion? dcuadl es su actitud respecto a la reforma? Es dificil
contestar a esta pregunta de manera fundada en un contexto en el que no hay condiciones para
que la ciudadania exprese libremente su opinidon vy ejerza su presion organizada frente a los po-
deres publicos, donde no existen medios libres de prensa que circulen abiertamente y donde no
existen encuestas fiables de opinion que pulsen el sentir ciudadano. La simple interlocucion con
sectores de la poblacion sugiere que existe un amplio sector de la poblacion que desea que el
proceso de reformas se acelere y adquiera mayor entidad; pero, también hay sectores que ob-
servan con recelo el proceso de cambio, bien por sentirse potenciales perdedores o bien por el
simple miedo a la incertidumbre; vy, en fin, no faltan quienes, tras acumular expectativas frustradas
a lo largo de los afos, se sienten cansados y escépticos frente a cualquier anuncio de reforma.

Sin duda, las mayores resistencias se localizan en aquellos sectores que pueden verse afec-
tados negativamente por el redimensionamiento del Estado que necesariamente debe llevar
aparejado el proceso de reforma. La reduccion de las tareas y el gasto del Estado puede
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afectar negativamente, de forma muy central, a los empleados publicos y a los sectores de la
poblacion que dependen de los subsidios (de forma muy importante, la poblacion jubilada).
Son sectores cuyas rentas han sido notablemente castigadas durante los afos de crisis en
Cuba. De hecho, la brecha en las retribuciones de los funcionarios respecto a las existentes en
el sector privado se ha venido ampliando en el tiempo, hasta situarse en cerca de 10 veces por
debajo. Lo mismo sucede con la poblacidn jubilada, que ha visto una continuada reduccion en
términos reales de sus pensiones.

Para evitar que estos sectores respalden las posiciones contrarias a la reforma, se necesi-
taria una politica activa de compromisos por parte de los poderes publicos, en el sentido de
ahondar en la reforma fiscal, para ampliar la capacidad recaudatoria, favorecer las transfe-
rencias del empleo desde el sector publico hacia un sector privado dinamizado y definir una
politica social que proteja las rentas en condiciones de mayor vulnerabilidad. En ninguno de
estos dmbitos se ha avanzado lo suficiente como para enjugar los miedos de estos sectores
potencialmente afectado.

Ahora bien, la actitud frente a la reforma aparece condicionada no solo por el saldo de
los efectos esperables para cada sector, sino también por el clima de los valores, creencias
y expectativas de la poblacidon afectada. Sin intenciones de exagerar el aislamiento de la so-
ciedad cubana, ni desvalorizar su capacidad critica, es razonable suponer que existen sesgos
contrarios a la reforma, dada la existencia de una prensa gue se ha mantenido bajo control
partidista, el muy bajo acceso a internet, las restricciones para viajar libremente y todo un sis-
tema comunicativo y educativo que ha promovido una ideologia que potencia el nacionalismo
y desvaloriza todo aguello que sale de la frontera del Estado. La eficacia del “trabajo politico
ideologico” del PCC, ejecutado por décadas, se convierte en un bumeran en contra del cambio
de mentalidad que se requiere ahora para activar el respaldo a la reforma vy, con él, las bases
cognitivas para la reforma institucional.

Referido a estos aspectos, se percibe una brecha intergeneracional, que parece agrandarse
con el tiempo. En los sectores de mayor edad estan todavia presentes algunos de los valores
que el sistema ha cultivado a lo largo de los aflos. Valores que remiten a una sociedad caracte-
rizada por la presencia omnimoda de un Estado paternalista, que organiza, disciplina y protege
a la poblacidon, que provee servicios, empleo vy subsidios, pero que se abstiene de someterse
al control de la ciudadania vy a la rendicion de cuentas publica de sus acciones. Los limitados
canales para la transmision de la voz vy representacion de la ciudadania y el absoluto control
de los medios de produccion por parte del Estado alimentan una relacion de dependencia por
parte de la ciudadania, que es poco propicia para impulsar el cambio. Como consecuencia, en
una parte de los ciudadanos de este colectivo todavia subsiste el ideal de los “afos ochenta”, vy
la aspiracion de regresar a los niveles de vida de aquella etapa, sin necesidad de hacer grandes
cambios en el sistema.

Es claro que estas percepciones no son compartidas por los sectores mas jovenes de la po-
blacion, que parecen mucho mas abiertos a las posibilidades de reforma. Este sector ha estado
menos influido por la labor adoctrinadora del régimen, no conocid sus momentos dorado v,
a cambio, son los mas abiertos al uso de los nuevos medios de comunicaciéon (en particular,
internet), accediendo a visiones y opiniones distintas sobre los problemas a lo que se enfrenta
Cuba. Es el sector que de forma mas clara desafia los mensajes oficiales vy el recurso a la con-
tinua dilacion de la reforma.

La gradualidad y ralentizacion de los cambios es una de las vias por la que las autoridades
han optado para mantener bajo control la reforma y aminorar las resistencias al proceso. Se
trata de un recurso comprensible, pero cada vez menos eficaz. Contra el recurso a este proce-
SO conspira el progresivo agravamiento de las condiciones econdmicas en Cuba, la ampliacion
de los déficits sociales acumulados en el tiempo y el cansancio de una poblacion que ha visto
continuamente diferido el acceso a una senda continuada de progreso. Es mas, la gradualidad
de los cambios ha permitido que los sectores mas reacios a la reforma hayan fortalecido sus
posiciones, como se percibe por la atenuacion del impulso reformador de la primera legislatura
de Raul Castro.
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Por estas razones, seria mas razonable que la ampliacion de los apoyos al cambio se produzca
a través del logro de éxitos parciales en el corto plazo, que permitan mejoras parciales en las con-
diciones de vida de la poblacidn. El trabajo por cuenta propia, la microempresa vy las cooperativas,
parecerian ser los mejores candidatos para acelerar los cambios y obtener resultados visibles en
el corto plazo. A diferencia de la gran empresa, este es un sector con gran flexibilidad para adap-
tarse a un nuevo marco de incentivos y donde la burocracia no impone su inercia.

5. CONSIDERACIONES FINALES

En los Ultimos tiempos se ha producido un deterioro de las bases sobre las que se asienta la
institucionalidad cubana. En particular, parece haberse roto el contrato intertemporal implicito en
el que esas instituciones descansaban, generando una desafeccion por parte de sectores jévenes
de la poblacion que parecen demandar cambios mas radicales de los hasta ahora acometidos. Es
el sector mas proclive a apoyar la reforma, si bien su capacidad de agencia se ve condicionada
por el recurso a la emigracion como alternativa a su disconformidad con la situacion heredada.
La “salida” individual como respuesta, ante lo dificil que resulta preservar la “lealtad” a un marco
institucional manifiestamente obsoleto e ineficiente y los obstaculos que existen para erigir una
“voz” colectiva que aliente un cambio institucional como el que se reclamaria.

La incapacidad de recuperar el valor de los salarios reales después de transcurridos mas
veinte anos de la caida del campo socialista y el deterioro gradual de los servicios de salud y
educacion -pilares en los que se sostenia la legitimidad de las instituciones revolucionarias-
contribuyen a generar un cierto sentido de frustracion con respecto al modelo previo; v la
ausencia de canales institucionalizados para canalizar la voz vy la reclamacién de los sectores
sociales descontentos, alientan que estos vean en la salida individual (emigraciéon) su principal
via de progreso. No podra atenuarse esta respuesta si no es a través de una reforma econdmi-
ca mas ambiciosa e integral, que contemple el cambio institucional aparejado.

Lo que Cuba ha vivido hasta el momento es un lento proceso de reforma econdmica, acom-
pafado de una resistencia al cambio institucional. La rigidez institucional no se corresponde,
sin embargo, con el cambio acelerado que se estd produciendo en las formas de vida, en los
valores y en las expectativas de la poblaciéon, que tiene su traduccién en una institucionalidad
informal vigorosa vy fluida. Se conforma asi Cuba como un exponente del modelo de cambio
institucional caracterizado por la inercia y viscosidad de las instituciones formales, que entran
en conflicto creciente con la cambiante institucionalidad informal. El resultado es que las pri-
meras van perdiendo parte de su credibilidad y de su eficacia para ahormar la conducta co-
lectiva. Recuperar la congruencia entre ambos marcos institucionales requeriria avanzar en la
reforma de las instituciones formales en Cuba.

Ese objetivo parece encontrar el mas activo respaldo entre la juventud, la academia o los
gerentes del sector privado, que son los menos condicionados por el discurso oficial. No obs-
tante, la ldgica burocratica del sistema, con procesos de decisidn jerdrquicamente definidos,
hace que la demanda de estos sectores tenga limitado peso politico. Es dificil pensar en una
l6gica surgida de la sociedad para alentar el cambio institucional, habida cuenta del limitado
espacio existente para la deliberacion democratica vy la presion social. En este escenario, los
cambios institucionales son posibles, pero limitados a los requerimientos de aquellos sectores
gue dominan las estructuras de decision.

En este ultimo ambito, los dos grupos con mayor presencia en las estructuras de poder -la bu-
rocracia del PCC vy la oficialidad de las FAR- se han mostrado, aunque con diferenciados matices,
poco proclives a cambios mas comprehensivos y radicales en la configuracion de la economia
cubana. Quiza el agravamiento de la situacion econdmica a partir de la crisis venezolana y los im-
pactos de la Covid-19 y el enrarecimiento de la vida social pueda inspirar gue sectores de las FAR
se muestren mas partidarios de imprimir un ritmo mas acelerado y un alcance mas ambicioso a
las reformas. Un cambio de signo en la politica estadounidense a partir de las proximas eleccio-
nes si bien no garantiza un nuevo ritmo de transformaciones si aportaria importantes grados de
libertad a su favor. Pero, por ahora, esa posibilidad es mas bien una lejana hipodtesis.
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El “Foro Europa-Cuba” es una iniciativa nacida en 2017 compuesta por un consorcio de once insti-
tuciones lideres que comparten una consolidada experiencia en investigacion sobre asuntos cu-
banos vy las relaciones entre Europa y Cuba, con coordinacion del CIDOB, Barcelona. La creacion
de la Red Jean Monnet Foro Europa-Cuba, co-financiada por el programa Erasmus+ de la Unidn
Europea, permitird analizar los procesos de reforma econdmica, politica, social e institucional en
curso en la isla, tan necesarios para su mejor insercion global, regional e interregional. http:/www.
foroeuropacuba.org/
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