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MUNICIPIOS E INSTITUCIONALIZACION (19%76-1990)

El actual sistema de gobiernos locales en Cuba fue creado en 1976. El pais fue dividido
en 14 provincias y 169 municipios. Estos Gltimos se organizaban a partir de una estruc-
tura que contemplaba la coexistencia de instituciones deliberativas (asambleas munici-
pales) consideradas como las maximas autoridades estatales en cada territorio y consti-
tuidas mediante el voto directo de la poblacion; instituciones ejecutivas (inicialmente
llamados comités ejecutivos y posteriormente consejos de administracion) elegidos por
las primeras: y un aparato administrativo y empresarial dedicado a lidiar con la provi-
sion de servicios locales.

La instauracion de un sistema municipal en un contexto politico administrativo
severamente centralizado y poco estructurado como el precedente a 1976 implico trans-
ferencias mayores de recursos y atribuciones a las nuevas instancias de base, fuesen
exclusivas o compartidas, contemplaban la administraciéon de servicios econémicos
menores (cafeterias, restaurantes) y de servicios publicos elementales, como la recogida
de basura, la reparacion de viales, etc., pero sus mayores €xitos residieron en sus inci-
dencias en la administracién de los programas de salud, educacion, seguridad social y
empleos. Ello convirti6 a los municipios cubanos en piezas clave en relacién con las
metas de equidad social y territorial contenidas en el programa revolucionario.

Al mismo tiempo, los municipios pasaron a desempenar un rol decisivo en la repro-
duccibn y el reciclaje de la legitimidad del sistema politico Los mecanismos de partici-
pacion establecidos no solo permitieron una mayor eficacia en la identificacion de pro-
blemas y en el posible involucramiento de la poblacién en la obtencién de soluciones,
sino que también proveyeron a la clase politica de un stock informativo relevante para
las toma de decisiones. El sistema politico, a pesar de su alta centralizacion, pudo fun-
cionar abierto a las demandas de la poblacion, ser mas eficaz en la adopcion de politi-
cas y mantener canales regulares de comunicacion politica con sus bases sociales.

Por tltimo, los municipios constituyeron un paso de avance en la construccién de la
democracia politica. Por primera vez en tres lustros, las personas comunes obtuvieron la
oportunidad de nominar candidatos para cargos publicos y de elegir directamente a sus
representantes en alguna instancia gubernamental, y cuando en 1992 se establecieron las
elecciones directas de diputados nacionales, los comicios municipales continuaron siendo
los tinicos espacios electorales en admitir cierto nivel de competencia entre varios candi-
datos (solo candidatos propuestos por comisiones electorales presididas por la Central de
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Trabajadores de Cuba). Por otra parte, el principio de rendicién de cuentas, que animo el
funcionamiento de estos érganos de gobierno, potenci6 los espacios de participacion y
ofreci6 a la poblacién un espacio para la fiscalizacion de la obra de gobierno al nivel local.

Sin embargo, estas virtudes, que atafien tanto a la reproduccién de la gobernabili-
dad como a la construccion democratica, tenian serios impedimentos para el desplie-
gue de sus potencialidades.

En primer lugar, porque aun cuando se traté de un proceso de descentralizacion, el
sistema continuo siendo altamente centralizado y los municipios solo recibieron funcio-
nes delegadas que, sin una clara delimitacion legal, estaban siempre sujetas a recentrali-
zaciones. Las atribuciones recibidas no solo eran limitadas, sino que competian desven-
tajosamente con las atribuciones de otros actores estatales en los territorios, desde
grandes empresas nacionales hasta oficinas desconcentradas de los ministerios. En tal
contexto, los municipios solo estaban dotados para acompanar las acciones de desarro-
llo local, pero no para encabezarlo. Sus posibilidades de movilizar recursos locales eran
limitadas severamente por una legislacion centralista. No podian conformar ni ejecutar
sus presupuestos con autonomia suficiente.

Respecto a la participacién popular habria que reconocer que era un esquema acota-
do por una relacion paternalista-clientelista entre el Estado y la ciudadania. Ello marcaba
la participacion con rasgos negativos como la atomizacién individualista, la limitacién de
las agendas a temas parroquiales y la carencia de una perspectiva pluralista, todo lo cual
estaba estrechamente ligado a la pobre estructuracion de la sociedad civil. Las institucio-
nes municipales que se derivaban de esta participacion, por ejemplo, las asambleas de
delegados, no podian asumir roles en correspondencia con los status superiores que les
estaban asignados, y quedaban entrampadas en las madejas de poderes burocraticos.

En resumen, eran instituciones funcionales a la reproduccion del sistema, pero solo
bajo ciertas condiciones. La primera de ellas era un sistema econémico centralizado en
la que el Estado controlaba en condiciones cuasi-monopdlicas la asignacion de recursos
y valores. La segunda era que ese sistema economico ineficiente operaba sobre la base
de recursos relativamente abundantes proveidos por su ventajosa insercién al bloque
soviético. La tercera era una abismal asimetria entre el Estado antes descrito y una
sociedad civil poco estructurada. Huelga anotar que desde 1987, y con particular fuerza
desde 1990, estas condiciones desaparecieron o fueron socavadas paulatinamente, en
particular cuando hicieron aparicién en el escenario nacional dos nuevos asignadores
de recursos: ante todo el mercado, y algo mas rezagada la comunidad.

En las paginas siguientes explicaré como, a pesar de los cambios en las dindmicas
socioeconomicas, el sistema de gobierno municipal, establecido especificamente para
poner en practica el desarrollo planificado, ha resultado inadecuado a la hora de
enfrentar los desafios que han ido surgiendo.

TRES RAZONES PARA EL CAMBIO
Desarrollo discontinuo y fragmentacion territorial

La division politico-administrativa establecida en 1976 comienza a ser afectada por la
manera e intensidad de vinculacion (o simplemente desvinculacién) de cada region al
mercado mundial capitalista. Y esta l6gica alterard, y de hecho esta alterando, el esque-
ma de equidad territorial alcanzado en décadas anteriores.
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Este proceso es observable en la transformacion que sufren las regiones que han
experimentado una vinculacion mas efectiva con las actividades econémicas dinamicas,
tales como el turismo y las actividades de exportacion. Un ejemplo de ello es la revitali-
zacion que experimentan las regiones turisticas, y en especial el polo de turismo mas
concentrado que existe en el pais: la region Varadero-Cardenas. Varadero fue siempre
un municipio turistico, pero con el bajo perfil que tuvo esta actividad hasta 1987, la
localidad albergaba principalmente turistas nacionales en unos pocos hoteles de muy
poca sofisticacion. Hoy Varadero es una peninsula plagada de instalaciones turisticas,
con una economia casi totalmente dolarizada, y una amenaza permanente sobre su fra-
gil ecosistema. Varadero extiende su atraccién sobre toda la region vecina, particular-
mente sobre las ciudades de Cardenas y Matanzas, produciendo un flujo de fuerza de
trabajo altamente calificada hacia las actividades formales e informales del turismo, en
detrimento de las actividades productivas y sociales tradicionales de la region.

La reestructuracion regional comienza a abarcar las grandes ciudades. Un ejemplo
visible de ello pudiera ser la franja costera de Ciudad de La Habana. Cualquier transe-
unte puede apreciar el signo distintivo de la franja costera que empieza en el casco his-
torico colonial y se extiende hacia el oeste por mas de una veintena de kilometros. Alli
se desarrollan la mayoria de los negocios emergentes: turismo, firmas descentralizadas,
inversiones en bienes raices, investigaciones y producciones apoyadas en tecnologias de
punta, y otras actividades, formales o informales. Los espacios urbanos son remodela-
dos por iniciativa estatal o privada, y comienzan a aparecer, junto a las cadenas criollas
de comida rapida standarizada, zonas con negocios florecientes de restaurantes priva-
dos y alquileres de viviendas, que en algunos casos disponen de sistemas propios de ilu-
minacién «ptblica» y de guardianes privados. Es presumible que también en esta franja
tienda a asentarse la poblacion mds activa profesional y econémicamente. En cambio,
otras zonas —el sur de la ciudad o los municipios periféricos— muestran una dinamica
mas rutinaria y pudieran estar destinados a albergar la poblaciéon menos activa en el
sentido apuntado: jubilados, obreros, etc.

El florecimiento de unas regiones siempre se produce a expensas de otras. En zonas
tradicionalmente pobres y subsidiadas o en otras que tuvieron un florecimiento marcado
por la vinculacién al mercado soviético o al mercado interno, aparecen zonas estancadas o
en retroceso, un ejemplo palmario de lo cual es la region suroriental de la isla. De hecho
esta zona, compuesta por tres provincias —Granma, Santiago y Guantanamo— se define
crecientemente como exportadora de mano de obra hacia las provincias occidentales.

La planificacién del desarrollo regional en décadas anteriores produjo un efecto
muy positivo en las zonas rurales y en las ciudades pequenas e intermedias, lo que limi-
t6 considerablemente el flujo poblacional hacia la capital. Un resultado de ello fue que
La Habana reunia en 1995 el 19.9% de la poblacién nacional, algo menos que su parti-
cipacién en 1959, cuando abarcaba el 20.5%, comportamiento muy poco comun en la
historia demografica del continente. A partir de la crisis en los noventa, los flujos migra-
torios hacia la ciudad, particularmente desde las provincias orientales, se incrementa-
ron, y llegaron a ser el principal ingrediente del crecimiento demografico. Segtin célcu-
los técnicos de la oficina provincial de planificacion fisica, debieron arribar a la ciudad
unas 60.000 personas entre 1990 y 1996. Ciertamente no es una cifra alarmante si tene-
mos en cuenta que se trata de una ciudad que tiene dos millones de habitantes y cuya
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poblacién ostenta una tasa de reproduccién muy baja. Pero si es notable si tenemos en
cuenta la tendencia que ella expresa. Y mas aun si observamos que, dadas las limitacio-
nes legales que operan contra la migracién hacia la ciudad, una parte considerable de
esta actiia clandestinamente y no es registrada oficialmente. Para cualquier observador
es evidente que es hoy mas comin que nunca escuchar en las calles de La Habana el
ritmico acento de los orientales, y muy particularmente en los numerosos bolsones de
barrios insalubres que comienzan a aparecer en la ciudad.

Quizas el drama de la migracion interna puede ser percibido mas claramente en un
municipio pequefio como San José de las Lajas, con unos 60.000 habitantes y un 75%
de urbanizacién, y localizado a unos 30 kilémetros al sureste de la capital.

Segun la informacién obtenida en las oficinas locales por un equipo de investigado-
res dirigido por el autor, entre 1990 y 1998 habian migrado a San José unas 16 mil per-
sonas, y habian emigrado de San José unas 9.000, lo cual arrojaba un saldo positivo para
la localidad de unos 7.000 nuevos vecinos, un promedio de unos 800 inmigrantes por
ano. Huelga anotar que esta cantidad de inmigrantes producia una recarga de deman-
das sobre los servicios y la aparicion de barrios insalubres en varios puntos de la geogra-
fia local. La supremacia de personas de las provincias orientales era evidente. Cerca de
6.000 orientales (un 10% de la poblacion total de la localidad) habian fijado residencia
en San José y solamente 140 lugarefios habian emigrado a estas provincias.

¢Administrar o gestionar el desarrollo local?

Como antes anotaba, los municipios cubanos nunca han superado un status discreto de
receptores de funciones delegadas por las instancias centrales. Aunque los municipios
elaboraban presupuestos y ejercian funciones de captacion tributaria, ello era poco
relevante en una sociedad donde el dinero tenia un rol pasivo. Mas que el dinero dispo-
nible cada ano, lo que interesaba a las autoridades locales era la disponibilidad de
recursos materiales. En tltima instancia el dinero sin los recursos materiales era papel,
mientras que sin dinero era posible acceder a los recursos mediante gestiones politicas,
o conseguir dinero extra en el marco de presupuestos blandos. La disciplina presupues-
taria era més un fin moral y politico que una exigencia econémica.

Hoy la situacion ha variado. La disponibilidad de recursos es mucho mas reducida y
la economia nacional enfrenta el reto de la austeridad presupuestaria. El dinero adquie-
re un rol mas activo, y por consiguiente los presupuestos municipales dejan de ser sim-
ples artificios contables para devenir en piezas activas de la gestion del desarrollo.

Habria cambios positivos que anotar. El ejercicio fiscal municipal es hoy mucho mas
sofisticado que hace una década. Los municipios conocen por primera vez el significa-
do de ingresos propios que aparecen vinculados a actividades dinamicas, tales como las
ganancias de las empresas y los ingresos personales. De igual manera, tienen que ope-
rar en un contexto de presupuestos mas rigurosos, y por consiguiente se ven obligados
a una disciplina de gastos mayor. Todo ello es un avance modernizador del sistema
administrativo cubano. Pero insuficiente. Pues los municipios atin operan como entida-
des estrictamente subordinadas al plan central tradicional, sin acceso al mercado y sin
posibilidades de incrementar sus ingresos o de programar nuevos gastos a partir de una
gerencia activa en el manejo y la movilizaciéon de recursos. En tales condiciones, los
municipios no pueden ser actores decisivos en la planificacion del desarrollo local.
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Esta incapacidad de los municipios se incrementa cuando analizamos la transforma-
cion de las economias territoriales. Como antes anotabamos, 1a economia de un territorio
estaba conformada por diferentes actores, entre los que sobresalian las grandes empresas
nacionales. Durante el periodo precedente a la crisis estas empresas eran tan poco auténo-
mas como los municipios, y como éstos, operaban con presupuestos blandos que les per-
mitian una relacién obsequiosa respecto a los gobiernos locales, aun cuando existia muy
poco legislado al respecto. Eran relaciones de asistencia tan ilegales como altruistas.

Hoy ese escenario cambia en la medida en que las empresas inician su transito hacia
status de mayor autonomia y de presupuesto duro. Por un lado esto pone un limite a la
relacion «incestuosa» con los gobiernos locales, excepto la que pueda originarse desde
un fondo social que de hecho funciona como un gasto de relacionamiento publico. Por
otro, porque empresas mas autéonomas significaria aumentar la asimetria de poder
entre éstas y los municipios. Pensemos, por ejemplo, en el impacto que tienen en los
espacios locales las inversiones hoteleras, en bienes raices o en empresas transformati-
vas, sea mediante capitales estatales o privados. Y al mismo tiempo, en las capacidades
disminuidas de los municipios para incidir en cuestiones claves como la conservacion
de los espacios publicos y del medio ambiente, sea porque no existe legislacién al res-
pecto o porque las legislaciones existentes son incompletas.

También en este sentido se han dado pasos interesantes. Un ejemplo de ello es el
establecimiento de mecanismos de coordinacion de actores economicos en los territo-
rios, en los que los municipios han tenido un rol mas destacado. Entre ellos pudiéra-
mos citar los consejos de cooperacion empresarial (hoy en franca decadencia), los con-
sejos populares (a los que me referiré mas adelante) y los consejos de administracion.
Los consejos de administracién municipales (cam) fueron establecidos en 1992 en sus-
titucion de los comités ejecutivos, y, como éstos, asumian la maxima autoridad adminis-
trativa en el territorio, lo que en la vida real significa simplemente la méaxima autori-
dad. Los cam integran a su funcionamiento a los directores de las principales empresas
ubicadas en los territorios, lo que les permite coordinar acciones, supervisar la marcha
general de la economia local y movilizar recursos menores desde las empresas.

Sin embargo, son también pasos insuficientes. Lo que aqui se discute no es qué pasos
pueden darse en funcién de la supervivencia municipal, sino de que manera puede garan-
tizarse la transformacion de los municipios desde lo que son, entidades beneficiadas con
funciones y atribuciones delegadas, a cuerpos politico-administrativos descentralizados y
suficientemente auténomos como para intervenir eficazmente en el desarrollo local.

Diferenciacion y desigualdades sociales

Hasta 1990 la sociedad cubana habia funcionado con criterios de homogeneidad muy
efectivos. En términos sociales, la eliminacion de las clases alta y media, facilité un pro-
ceso de nivelacion sin precedentes en el continente. El posterior proceso de movilidad
social introdujo nuevas claves de diferenciacién y estimul6 el nivel general de reflexivi-
dad. Pero ello no se tradujo proporcionalmente en una diversificacion sujetiva, en la
misma medida en que el discurso politico y la produccién cultural continuaron enfati-
zando la homogeneidad contenida en el concepto de «pueblo» como garantia de la
continuidad sistémica. El esquema de participacion contenido en los municipios era
congruente con esta situacion, y al mismo tiempo la reforzaba.
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Esta situacion comenzé a cambiar desde fines de los ochenta, en parte como un
proceso inherente a la propia dindmica social, y en parte como resultado de la crisis y
de la apertura econémica.

Un primer elemento de diferenciacion social ha estado determinado por las recon-
figuraciones clasistas. Antes de 1989, el 94% de la poblacién laboral trabajaba en enti-
dades estatales, y era agrupada en una veintena de categorias con salarios fijos y acordes
con el consumo subsidiado. En 1996 esta proporcién habia disminuido al 78%, y una
parte significativa de la poblacién habia emigrado al area privada, mixta o cooperativa.
Tan significativo como lo anterior era que otros millones de personas pasaron a com-
pensar sus insuficientes ingresos salariales con actividades informales, recepcion de
remesas desde el extranjero, etc. Por otra parte, en especial en los polos econémicos
dindmicos, comienza a aparecer un sector minoritario que concentra altos volimenes
de riqueza y poder desde el mercado.

También ocurren diferenciaciones en sectores definidos por sus géneros, sus edades,
sus razas o, como antes apuntaba, por sus localizaciones territoriales. Por supuesto que
todas estas diferencias existian previamente, pero sus transformaciones paulatinas en iden-
tidades sociales han estado determinadas por la regresién parcial del Estado en la asigna-
cién de recursos y el hecho de compartir de esta atribucién con otros actores como el
mercado y la comunidad. Y, por consiguiente, la movilidad ascendente de estos sectores
desde las politicas estatales sera crecientemente imperfecta. Probablemente el sintoma
mas ilustrativo de esta situacion ha sido la aparicion de organizaciones comunitarias relati-
vamente auténomas en los barrios populares de la capital y otras ciudades intermedias.

Huelga anotar que esta creciente diversidad social resta eficacia a los mecanismos
participativos y de reciclaje de la legitimidad politica contenidos en los disenos locales.
Ya no se trata de una poblacion que puede ser resumida como «pueblo» sin otras consi-
deraciones, sino de un conglomerado social crecientemente heterogéneo que expresa
demandas diferentes y reclama formas también diferentes de participar.

Es poco probable que la participacion popular en los espacios locales pueda mos-
trar la vitalidad de los lustros precedentes si no se incorpora esta diversidad social a la
gestion del desarrollo.

Desde donde estamos, ;a donde vamos?

La sociedad cubana se encuentra en un momento critico que solo podra resolverse a
partir de redefiniciones medulares de sus formas de reproduccion, sus relaciones de
poder y sus expresiones piblicas.

Seria ingenuo creer que se puede garantizar un mejor futuro Gnicamente transfor-
mando positivamente a los municipios. Existen muchas variables —econémicas, socia-
les, politicas, etc.— que rebasan el ambito local y también los objetivos de este ensayo.
Pero es realista entender que buena parte de este futuro esta relacionado con la gene-
racién de municipios més eficientes y mas democraticos.

Para lograr este objetivo se impone ante todo comenzar a pensar el municipio
como establece la propia constitucién de la repiblica: como representante de la socie-
dad local, y no, como ha sido la practica hasta el presente, como la parcela inferior del
aparato administrativo central. Y en consecuencia, producir una descentralizacion sisté-
mica del poder politico-administrativo.
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Por otra parte, tengamos en cuenta que ya ocurre una descentralizacién en funcién
de las empresas y las areas economicas insertadas en el mercado mundial. Y no cabe
duda de que el sistema politico-administrativo cubano experimentara grados crecientes
de descentralizacion en el futuro. El punto crucial es si esta descentralizacién ird en
beneficio de las clases politicas y las burocracias locales, o si efectivamente se tratara de
una descentralizacién-socializacion del poder.

El gobierno a nivel local debe seguir las mismas pautas de descentralizacién aplica-
das a las empresas estatales y a las areas econémicas integradas al mercado global.

Ante todo, se trataria de traspasar al municipio las potestades decisorias, implemen-
tativas y coactivas necesarias para que pueda ejercer gobierno sobre todas las institucio-
nes presentes en sus jurisdicciones. Esto incluye el fortalecimiento de su capacidad fis-
cal, un control real sobre el suelo y la puesta en practica de las reglamentaciones de la
ley sobre proteccién del medio ambiente que faciliten la activa participacion local en la
fiscalizacion sobre el uso de los recursos medioambientales, naturales y construidos.

En un contexto de creciente mercantilizacion, y no podra ser de otra manera, los
municipios deben tener atribuciones especificas para actuar en el mercado. En primera
instancia, como compradores y vendedores. En segunda instancia, como inversionistas.
En tercera, como reguladores de ese mercado. Para ello, el presupuesto municipal
debe ser un instrumento mas activo de lo que es hoy, con posibilidades de acceso a
ingresos extraordinarios a partir de una gestion local mas eficiente o del acceso a fuen-
tes alternas de financiamiento, incluso de tipo internacional.

Solo a partir de este proceso de descentralizacion, el municipio podra devenir agen-
te dindmico y protagénico del desarrollo local. Pero tampoco se trata de cualquier tipo
de descentralizacion. Ante todo, la descentralizacion no puede ser asumida como una
disolucién en el localismo de los deberes universales del Estado. Para ejemplificar clara-
mente esta afirmacion, recordemos que los municipios cubanos administran los servi-
cios bésicos de salud y educacion, lo que provoca que cualquier aumento de demanda
en esos rubros dispare sus presupuestos y haga necesario que el gobierno central les
transfiera partidas para hacer frente a tal magnitud de gastos. Demandar autonomia de
ingresos presupuestarios en estas condiciones seria un suicidio. Las transferencias cen-
trales deben mantenerse, solo que esto debe hacerse delimitando claramente qué gas-
tos serian prefijados por el propio contrato entre ambas instancias, y cudles serian los
gastos autonomos que el municipio puede realizar, lo que garantizaria a éste un nivel
aceptable de autonomia fiscal.

Una descentralizacion socialmente beneficiosa implicaria fortalecer los espacios
participativos existentes y abrir otros para dar cabida a la diversidad creciente de las
sociedades locales. En un primer plano ello supondria estimular las capacidades delibe-
rativas de las reuniones vecinales y de las organizaciones sociales (existentes o por exis-
tir) y asignarles un rol de asesoria en temas como los programas de desarrollo, los pre-
supuestos, las politicas medioambientales, los derechos ciudadanos, etc., asi como
reservar a éstas potestades decisivas para la fiscalizacion de los proyectos y la evaluacién
de los resultados, mediante un flujo de informacion relevante y suficiente.

Una dinamica como ésta fortaleceria de manera natural los rasgos positivos de los
sistemas electorales municipales y otorgaria a los 6rganos representativos locales un rol
acorde con el status de supremacia consagrado por la Constitucion. También seria util
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disenar otras formulas de representacion de los variados intereses y grupos sociales, adi-
cionalmente a las estructuras representativas existentes, a fin de tener en cuenta la
diversidad social del pais.

Por dltimo, es necesario pensar en una reforma legislativa que conduzca a una
mayor flexibilidad en las estructuras existentes y ofrezca un marco mas amplio de coor-
dinacion entre los municipios y sus planes de desarrollo, transformaciones imposibles
de lograr dentro del contexto actual.

Tomado de Focal Research. Forum on Cuba.
Fundacién Canadiense para las Américas. Mayo 2001.




