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RESUMEN: El analisis que se propone intenta explicar las distintas fases que ha se-
guido la planificacion del territorio en Cuba desde el triunfo de la Revolucion en 1959.
Se parte de una hipétesis general, que en los paises de economia planificada de ins-
piracién soviética casi siempre la planificacion del territorio ha estado subordinada a
la econémica. También, que la escala estatal de decision se impone a la local y pro-
vincial. No obstante, el estudio de las tres fases historicas que se pueden distinguir
en la Cuba postrevolucionaria ofrece importantes matices. Se parte del modelo sovié-
tico clasico de centralizacion y predominancia del economicismo. En los 1990 la caida
de la URSS abre un periodo de desconcierto, donde incluso se cuestiona el hecho de
planificar. Por dltimo, desde hace unos aiios se pretende combinar eficiencia planifi-
cadora con mayor autonomia de las autoridades locales y provinciales, y una superior
consideracion del territorio como variable a tener en cuenta en los planes de desarro-
llo general de la economia. A lo largo del trabajo, se aportan numerosas referencias
sobre leyes, planes y acuerdos politicos que han marcado la evolucién de las practi-
cas planificadoras en Cuba en el daltimo medio siglo. Al finalizar, se tratan algunos
aspectos del marco regulatorio e institucional prevaleciente que entorpecen la prac-
tica de planificacion de los territorios en Cuba enunciandose los retos y las perspec-
tivas que enfrenta el pais en el momento actual.

DESCRIPTORES: Planificacion territorial. Ordenacion del territorio. Economia planificada.
Poder popular. Plan.

1. Introduccion

definen como una dimension de las politi-
cas publicas desarrollada desde principios
y mediados del siglo XX, pero fundamentalmen-

I a Ordenacion y Planificacion territorial se
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te (y esto puede sonar a contradiccion) en los
paises de economias capitalistas reguladas por
el mercado. De hecho, los manuales mas utili-
zados sobre el tema coinciden en afirmar que
las medidas adoptadas por F.D. Roosevelt para
salir de la crisis del 1929, mediante la realiza-
cién de grandes obras publicas y la generacion
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de empleo, deben considerarse el inicio formal
de la Ordenacion del Territorio contemporanea,
a la que luego seguirian los planes de descon-
centracion de Londres y de creacion de New
Towns en el Reino Unido o de correccion de
los desequilibrios regionales en toda Europa.
No podemos olvidarnos que la URSS y los pai-
ses de Europa oriental también abordaron poli-
ticas de creacion de nuevas ciudades, de orde-
nacién de regiones industriales o de division
territorial de las actividades productivas en el
marco del Consejo de Ayuda Mutua (el CAME
o COMECON). No obstante, autores como el
geografo HARVEY (1990), y Nove (1987), coin-
ciden en que el hecho de que K. Marx ubicara
su centro de atencion distante de los aspectos
territoriales, llevo a una interpretacion errénea
de la planificacion territorial en el ambito sovié-
tico de economia centralizada, siempre subor-
dinada a objetivos econdmicos, rigidamente
determinados. Se podria decir que existia pla-
nificacién econémica acompafiada de raciona-
lizacién territorial de determinados procesos,
pero no una auténtica Ordenacion y Planifica-
cion territoriales, donde esta variable territorial/
espacial interacciona con la economia, con los
objetivos productivos, en una relacion que tiene
como objetivo coordinar ambos elementos (no
subordinar uno al otro).

Por lo tanto, la cuestion a abordar en este tra-
bajo sera el estudio de las diferentes etapas
que ha seguido la Planificacion territorial en
Cuba, un pais de economia planificada. Con
este fin, el texto se centra en el concepto es-
tricto de Ordenacion del Territorio, tal y como
lo han definido diferentes autores y escuelas
nacionales (MERLIN & CHOAY, 1998; ZoiDO &
al., 2000, 2013; LEVY & LUSSAUT, 2003; CAVES,
2005;). Para el caso de Cuba, un conjunto de
intervenciones publicas que se desarrollan en
la escala supralocal, provincial y regional, tra-
tando de corregir las desigualdades territoria-
les, lograr el acceso ciudadano a determina-
dos servicios y la eficiencia econdémica en
funcion de la complementariedad productiva
entre unos espacios y otros, y evitar procesos
de excesiva concentracion del crecimiento ur-
bano, entre un conjunto amplio de objetivos.
En consecuencia, se concibe la Planificacion
Territorial como algo diferenciado de la teoria y
el disefio de la ciudad futura, que en el caso
cubano tan bien ha analizado R. Segre en los
ultimos decenios (SEGRE, 1970, 1987 y 2003),
asi como algun autor espafiol en épocas re-
cientes (PONCE & LABORI, 2001; PONCE, 2007).
Resulta evidente que la politica de la vivienda
en la Cuba revolucionaria, y las diferentes fa-
ses que ha seguido, es un tema de enorme
interés, pero que ya ha sido suficientemente

CIUDAD Y TERRITORIO

caracterizado por los autores citados y al que
no prestaremos atencion. También las pro-
puestas de unidades vecinales o intervencio-
nes emblematicas como las realizadas en La
Habana del Este. Por el contrario, nuestro dis-
curso se centra en los mecanismos planifica-
dores, sus resultados y desajustes, hasta lle-
gar al momento actual en el que se anuncian
una serie de reformas en las intervenciones
territoriales, pero que todavia no se han con-
cretado. A este respecto, debemos recordar
que la Ordenacion del Territorio es un ambito
de conocimiento multidisciplinar y que, si bien
la arquitectura y el urbanismo tienen mucho
que decir en la misma, aqui se ha adoptado un
enfoque que privilegia el analisis de los meca-
nismos y resultados ordenadores, desde una
perspectiva que considera de forma prioritaria
el discurso econdmico, politico y de las esca-
las territoriales de poder relevantes.

En las siguientes paginas nos vamos a plan-
tear el analisis de la dinamica seguida por la
planificacion territorial en Cuba desde la Re-
volucion de 1959. Una planificacion desarro-
llada en un contexto de economia regulada,
que en los niveles locales ha quedado sujeta
a los vaivenes asociados a un menor o mayor
grado de centralizacion en las diferentes eta-
pas histéricas, pero definitivamente influida
por la légica nacién impuesta en la dinamica
del establecimiento de las prioridades. Las fa-
ses por las que se ha transitado han variado
forzadas por las circunstancias: desde un mo-
delo que imitaba al de la URSS hasta princi-
pios de los 1990 se pas6 a una etapa de mar-
cada desorientacion sobre qué hacer y de
crisis, para que la planificacién tomase un
nuevo impulso a comienzos de este siglo,
asumiendo en la actualidad el programa de
reformas que defiende la direccién del Partido
Comunista. El esquema del articulo es simple,
comenzaremos con una breve reflexion teori-
ca sobre la ordenacion y la planificacion terri-
toriales desde una perspectiva comparada (o
internacional), luego se va desgranando la ex-
periencia cubana de planificacién a partir de
1959, un tercer epigrafe se consagra a las ba-
rreras institucionales (o problemas de coordi-
nacién y del marco regulatorio) que frenan
una adecuada politica de planificaciéon en los
territorios de Cuba y el cuarto, y ultimo, apun-
ta la orientacion de algunas de las reformas
que se estan impulsando hoy en dia en esta
materia. En definitiva, se pretende desarrollar
un analisis académico de un aspecto poco co-
nocido de la ordenacion y la planificacion terri-
torial: su practica, fortalezas y carencias en
una nacion iberoamericana de economia con-
trolada por el Estado.
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El estudio de la ordenacion y
planificacion territorial desde
una perspectiva de investigacion
hispano-cubana

Como se habra apreciado, el presente articulo
parte de un analisis elaborado desde una do-
ble perspectiva. Por una parte, se trata de la
vision de un profesor e investigador espafiol
con diversos estudios de planificacion territo-
rial, que observa desde fuera y de modo sélo
introductorio la realidad cubana, a partir de los
conceptos y criterios elaborados en Europa oc-
cidental. Por otra, la documentacién procede
de un extenso trabajo de investigacion realiza-
do por una profesora cubana, que trata de de-
mostrar la importancia de los criterios territoria-
les de ordenacion y planificacién para una
mejor eficiencia econémica de la isla y una
mayor calidad de vida de sus habitantes.

A partir de esta aclaracién, se debe recordar
que la ordenacion del territorio significa, a la
vez, dos cosas diferentes, pero complementa-
rias. Estamos ante una disciplina académica
cultivada por arquitectos, gedgrafos, urbanis-
tas, ingenieros, economistas y otros cientificos
sociales, que procura definir los elementos
fundamentales de la dinamica territorial de una
regiéon o espacio subregional para detectar sus
principales desajustes (crecimiento desequili-
brado, excesiva concentraciéon urbana, impac-
tos medioambientales, etc.) y plantear un nue-
vo modelo territorial mas eficiente de desarrollo
(sostenible, inteligente, integrador, etc.) (ZoIDO
& al., 2000; EU2020, 2010). Nos encontramos
ante un ambito de conocimiento interdiscipli-
nar, con una evidente voluntad aplicada: la co-
rreccion de los desajustes espaciales, econo-
micos y demograficos que se detectan en un
determinado territorio. Por otra parte, Ordena-
cion del Territorio se refiere a un conjunto de
politicas publicas con incidencia en una provin-
cia o region, y destinadas a corregir desigual-
dades en el desarrollo, controlar los procesos
de concentracion del crecimiento, impedir im-
pactos ecoldgicos irreversibles y destinadas a
procurar finalmente una mejor calidad de vida
a la poblacién (Zoipo & al., 2000). En definiti-
va, se trata de una serie de acciones impulsa-
das por la administracion publica que toman
por objeto al territorio y procuran que la orga-
nizacién del mismo minimice sus desajustes
internos. A partir de estos dos significados, es
preciso sefialar que en Espafia las politicas
territoriales han tratado histéricamente de co-
rregir los desequilibrios regionales, definir un
marco basico de referencia para las infraes-
tructuras y favorecer una mayor calidad de
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vida en el contexto del estado de bienestar, a
través de una mejor asignacion de los recur-
sos destinados a la dotacién de instalaciones
hospitalarias, educativas y de servicios socia-
les. En Cuba, aunque con similares objetivos
de correccion de desigualdades, la planifica-
cion territorial ha dependido tradicionalmente
de la econémica, ha estado sujeta a una toma
de decisiones muy centralizada, y soélo en los
ultimos afios se pretende dar protagonismo a
las entidades locales y provinciales para utili-
zar las potencialidades territoriales como un
factor basico de eficiencia productiva.

Si se toma como referencia el modelo espafiol,
y europeo en general, se observa que una es-
tructura compleja de poder se resuelve a dife-
rentes escalas de gobierno (HILDEBRAND,
1996; PuJADAS & FONT, 1998). Cada escala se
caracteriza por una serie de fortalezas y de
debilidades de gestién, que se traducen en las
politicas de Ordenacion del Territorio y del ur-
banismo. De hecho, aunque a mediados del
siglo XX los Estados-nacién cumplian un papel
hegemonico en la definicion de las grandes li-
neas de la Planificacién del territorio, en la ac-
tualidad su importancia ha decaido (DEYON &
FREMONT, 2000). La ordenacién impulsada
desde las capitales de los paises puede fijar
tanto los grandes criterios de planificacion te-
rritorial como las politicas tendentes a crear un
sistema urbano equilibrado, el disefio de una
red integrada de grandes infraestructuras de
comunicacion, la correccion de los indices ge-
nerales de desarrollo econémico contrastado a
nivel regional y la relacién entre un tipo de go-
bierno eficiente y el crecimiento econémico.
No obstante, la escala estatal es demasiado
rigida y esta alejada de los ciudadanos como
para fijar modelos territoriales acertados a ni-
vel local, comarcal o regional, para detectar
qué conglomerado de recursos y actividades
de un territorio se deberan privilegiar para un
desarrollo arménico, y para favorecer las po-
tencialidades que una ciudad o un espacio ru-
ral deben aprovechar de inmediato. Por eso,
en buena parte de los paises en los ultimos
decenios se han potenciado los ambitos regio-
nales y locales de planificacion, que se consi-
deran mas préximos a la realidad y cercanos
al ciudadano y, por lo tanto, mas eficientes. Se
entiende que estas escalas permiten elaborar
diagnosticos y objetivos territoriales ajustados
a las posibilidades futuras del territorio, asi
como introducir mecanismos de autocorrec-
cion en los planes implementados de manera
automatica. En definitiva, la Ordenacion del
Territorio necesita una materializacion a diver-
sos niveles, con preeminencia del local y re-
gional/provincial, siempre teniendo en cuenta
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los objetivos econdémicos y planes de creci-
miento del Estado-nacion.

Uno de los requisitos imprescindibles en el
momento de llevar a cabo una planificacion te-
rritorial de calidad es la utilizacion de todos los
instrumentos disponibles para efectuar un co-
rrecto diagndstico, cartografiado y consulta a
los actores mas relevantes del lugar de las ca-
racteristicas y potencialidades del mismo. En
contextos de menor desarrollo de las practicas
de Ordenacion del Territorio, como puede ser
el caso de Cuba, el instrumental para la reali-
zacion de andlisis y diagndsticos a escala local
y provincial suele ser mas precario, depen-
diente de la transferencia de informaciones de
instancias centralizadas de poder y menos
preciso conforme nos alejamos de La Habana.
En primer término, se necesita dotar de recur-
sos a los organismos e instituciones destina-
das a disefar la planificacion en los ambitos
mas préximos a los ciudadanos. En segundo
lugar, es preciso acometer una mayor produc-
cion de mapas y de recursos cartograficos a
escalas de representacion precisas, algo que
en bastantes ocasiones no ocurre. El tercer
aspecto a sefalar, la consulta a los actores lo-
cales y provinciales, requiere de flexibilidad en
los protocolos de trabajo. Como tendremos
ocasion de comprobar en el analisis evolutivo
de la Planificacién en Cuba desde 1959, el po-
der central ha ido creando diversas instancias
de asesoramiento en las decisiones de planifi-
cacion. Sin embargo, esta estructura todavia
parece demasiado formal, rigida, cuando la
practica de la ordenacion debe ir incorporando
la voz de diversos grupos y personas interesa-
das en la definicién de un modelo de desarro-
llo territorial coherente, donde se refleje su
opinion. La planificaciéon requiere vias partici-
pativas. De hecho, no puede ser controlada
por grandes grupos econdmicos que la mane-
jen desde sus intereses particulares, ni depen-
der de instancias alejadas y centrales de poder
que, en numerosas ocasiones, prefieren elabo-
rar un documento vacio, que s6lo cumpla con
el tramite de su aprobacion, que otro de carac-
ter mas autocritico, pero que fije un objetivo de
mejora de la calidad de vida y eficiencia eco-
nomica en el ambito al que se aplica.

Basandonos en todo lo que acabamos de afir-
mar, la practica de la Planificacion Territorial
requiere de flexibilidad institucional para ser
efectiva y, al mismo tiempo, la elaboracion de
documentos ordenadores ayudara a formalizar
sistemas de mejor gobierno a diversas esca-
las. Asi, un requerimiento de la Ordenacion
consiste en recabar informaciones, diagnésti-
cos y recomendaciones procedentes de los
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niveles local-regionales en un proceso que de-
manda un flujo de relacidn continua y horizon-
tal entre distintos ambitos administrativos y/o
de responsabilidad. También esta obligada a
realizar un intenso trabajo de campo que supe-
re la simple recoleccion mecanica de datos es-
tadisticos o territoriales que distintas institucio-
nes pueden elaborar. Las informaciones sobre
el lugar deben ser comprobadas, siguiendo cri-
terios de verificaciéon rapidos, flexibles e inde-
pendientes. Una vez elaboradas las primeras
versiones del Plan, las mismas seran revisa-
das y sometidas a alegaciones por un conjunto
amplio de actores tanto publicos como econ6-
micos, sociales o representativos del sentir de
la ciudadania. Finalmente, los documentos de
Ordenacion tienen que proponer prioridades
concretas de actuacioén en la localidad, provin-
cia o region objeto de la Planificacion. Estas
prioridades seran de obligado cumplimiento y
tendran que contrastarse con otras derivadas
de los objetivos de politica econdmica del pais
en cuestion o de determinadas acciones secto-
riales en curso. En todo caso, si surgen disfun-
ciones entre los documentos de Ordenacion y
otros, las labores de ajuste entre ellos deben
partir de considerarlos de igual importancia
para la mejora del territorio (un debate horizon-
tal y no de subordinacion de unas politicas a
otras, en especial respecto a las de corte eco-
némico).

El conjunto de aclaraciones conceptuales que
se ha planteado tiene interés por cuanto en
Cuba histéricamente se prioriz6 la planificacion
econdmica sobre la territorial y la escala del
Estado-nacion sobre las provinciales y locales.
Este modelo clasico, tomado de la URSS, ca-
racterizé desde los afios 1960 hasta 1990, lue-
go entré en crisis y en la actualidad se preten-
den implementar un conjunto de reformas que
introduzcan un mayor protagonismo de lo lo-
cal/regional, o simplemente una autonomia de
los territorios para disefiar su modelo de desa-
rrollo eficiente a corto y medio plazos. Los de-
talles de las distintas etapas seguidas por la
Ordenacién del Territorio en el pais caribefo
se detallan en los préximos apartados. La re-
flexién tedrica formulada hasta ahora sélo pre-
tendia aclarar algunas ideas y consensos so-
bre como formular una planificacion de calidad,
que las propias autoridades cubanas parecen
estar buscando en el periodo de reformas eco-
ndmicas e institucionales abierto en los ultimos
anos. De hecho, y como ha planteado el arqui-
tecto R. Segre y otros autores (RODRIGUEZ
ALOMA, 2002; SEGRE, 2006), las intervenciones
territoriales de excepcion como las realizadas
en el centro histérico de La Habana o en de-
terminadas unidades vecinales modélicas, por
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su gestion flexible y su intervencion sobre es-
calas mas concretas, se han acompafado de
unos resultados muy favorables y permanen-
tes en el tiempo. De acuerdo con lo apuntado
previamente, no nos ocuparemos de las mis-
mas, ya que nuestro interés se centra en los
procedimientos normativos de la planificacion
post-revolucionaria.

La experiencia cubana de
planificacion territorial en los
altimos 50 afios (1959-2011)

En lineas generales, podemos comenzar di-
ciendo que si bien los esfuerzos por empren-
der el camino de la planificacion territorial en
Cuba (iniciados con posterioridad al triunfo de
la revolucién de 1959) han arrojado resultados
favorables, a la luz de cincuenta afios de evo-
lucion se observan insuficiencias. Algunas,
como resultado de la inexistencia de la mas
minima preocupacion por el desarrollo territo-
rial equilibrado del régimen previo a la Revolu-
cion y otras, por la manera en que el sistema
vigente desde entonces las ha instrumentado
hasta la actualidad, aspecto al que nos referi-
remos a lo largo de este apartado.

Para Cuba el afio 1959 es la fecha de naci-
miento de la planificacién, concebida como un
instrumento que rebasa los mecanismos tra-
dicionales de regulacién y que se convierte
en el eje sobre el que sustentar una nueva
politica econdmica, inspirada en la de otros
paises socialistas de la época. En este senti-
do, algunos autores han analizado en profun-
didad las insuficiencias del ordenamiento ur-
bano del periodo anterior a partir de los
conceptos de ciudad del «movimiento moder-
no» aplicado a La Habana, convertida en un
centro turistico y de ocio subordinado al mer-
cado norteamericano en los afios 1950 (SE-
GRE, 1987; PONCE, 2007), por lo que no vol-
veremos sobre el tema. Tras el triunfo de la
Revolucién, en marzo de 1960 fue creada la
Junta Central de Planificacion (JUCEPLAN)
con el designio de fijar los objetivos del Esta-
do en materia econémica, formular planes de
desarrollo, centralizar la investigacién econo-
mica, estadistica y tecnoldgica, asesorar a los
organismos ejecutores, supervisar la asisten-
cia técnica internacional y realizar funciones
coordinadoras." Las obligaciones de la JUCE-
PLAN no incluian el aspecto territorial, como

" Ley No. 757 de 11 de marzo de 1960: Creacién de la
Junta Central de Planificacion. Fue consultada en BELL,
& al. (2006).
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ocurria en otras naciones socialistas, donde
la lectura economicista del marxismo era in-
cuestionable en esos momentos. En cualquier
caso, en la Cuba revolucionaria se considero
que para suplir esta carencia se fundase el
Grupo de Planificacion Fisica (mayo de 1960),
como departamento del Ministerio de Obras
Publicas (MOP), el cual adquirié rango de ins-
tituto (Instituto de Planificacion Fisica: IPF) en
1965, y actué hasta 1975 como el principal
responsable de los asuntos territoriales. A
este respecto, anétese que el territorio era
concebido como simple soporte fisico de la
planificaciéon productiva, muy en la linea de
los planes soviéticos del momento o de las
propuestas iniciales de la economia regional
de los paises capitalistas (MICHEL, 1994;
HALL. 1996).

El trabajo del Instituto en estos afios se con-
centré en la reorganizacién de la actividad
agropecuaria, y en la busqueda de una ade-
cuada distribucién de las inversiones producti-
vas y de servicios con el objetivo de minimizar
las diferencias existentes entre las regiones
del pais. El interés por el tema agricola venia
dado por la extensa area de tierras que paso
a ser propiedad estatal a partir de la aplicacion
de las Leyes de Reforma Agraria,? mientras
que la busqueda de una distribucion 6ptima de
las inversiones respondia a la necesidad de
desconcentrar la produccién no azucarera que
se aglutinaba fundamentalmente en la provin-
cia de La Habana, capital del pais. (PERDOMO,
2000).

No obstante estos elementos, en los afios ini-
ciales de la planificacion la estrategia de de-
sarrollo territorial se orient6 a la toma de me-
didas para mejorar la situacion econdémica y
social de las regiones mas atrasadas pero sin
abordarse en la practica de manera integral.
Las incipientes metodologias y procedimien-
tos organizativos tomaron en cuenta las cues-
tiones materiales y globales de la economia
pero con un enfoque esencialmente sectorial
(LEON, 2000). De nuevo, se observa que el
espacio es un receptor pasivo de las politicas
basadas en el crecimiento y en una mejor re-
distribucion, que por supuesto contempla el
reequilibrio regional de modo genérico.

Un hecho que corrobora lo anterior es la au-
sencia hasta el afio 1975 en las Indicaciones
Metodolégicas para la elaboracion del Plan
de la Economia Nacional, de una seccién

2 Aprobadas en mayo de 1959 y octubre de 1963 respec-
tivamente.
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dedicada a la planificacion del territorio.® Si
bien la planificacion fisica cubrié un espacio
en los estudios y analisis econdmicos, la pla-
nificacion territorial fue abordada en forma
parcial y limitada a los aspectos del desarro-
llo de la infraestructura, los servicios educa-
cionales, la salud, el aumento del nivel de
vida y las fuentes de empleo, pero no inte-
grada al entonces limitado sistema de plani-
ficacion nacional.

Multiples aspectos ejercieron influencia direc-
ta en el hecho de que se desarrollara este
escenario. Entre ellos, la fuga de técnicos
tras la Revolucién que propicié una escasez
de personal cualificado, la falta de informa-
cion estadistica basica sobre la que trabajar,
la ausencia del instrumental metodoldgico y
juridico y de las nociones fundamentales so-
bre la problematica del territorio, fueron algu-
nos de los mas importantes. A estos factores
de caracter interno deben sumarse adicional-
mente las cuantiosas pérdidas materiales
ocasionadas a Cuba por la actitud hostil de
las autoridades norteamericanas desde el
mismo afio 1959* (RODRIGUEZ PADILLA, 2012).
No obstante, a pesar de todos estos obstacu-
los, lo cierto es que no podia esperarse a la
llegada de un mejor contexto para dar los pri-
meros pasos.

A partir del afo 1975 puede marcarse el inicio
de una nueva etapa. Varios factores de carac-
ter organizativo e institucional contribuyeron al
advenimiento de una situacion potencialmente
favorable a la planificacion territorial en este
periodo. Podrian sefalarse, entre los aspectos
de mayor trascendencia, el establecimiento de
una nueva Division Politico-Administrativa
(DPA),%la creacion de los Organos del Poder
Popular (OPP) en el nivel nacional y sus sub-
ordinaciones provinciales y municipales, la
creacion de la Direccion de Planificacion Terri-
torial en la JUCEPLAN vy de las direcciones de
Economia y Planificacion en las provincias, asi
como la integracién del IPF en el sistema de
planificacion con sus respectivas dependen-
cias provinciales. Mas adelante, en 1985, se
crearian las Direcciones Municipales de Arqui-
tectura y Urbanismo como entidades de subor-
dinacion municipal del IPF.

w

Las Indicaciones Metodoldgicas para la elaboracién del
Plan habian comenzado a emitirse en el afio 1962, en
virtud de la confeccion del primer plan nacional.

Segun el Informe de Cuba a la ONU sobre los impactos
generados por la aplicacién del bloqueo econémico, co-
mercial y financiero de los Estados Unidos a diciembre
de 2011, los perjuicios econémicos acumulados hasta esa
fecha ascendian a 1.066.000,000,000 délares. Ver RODRI-
GUEZ PARRILLA (2012).

IS
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Tanto las dependencias provinciales de Eco-
nomia y Planificacion como las del IPF que-
daron sujetas al principio de doble subordina-
cion. Esto significaba que eran conducidas
metodoldgicamente desde la JUCEPLAN vy el
IPF respectivamente, mientras que adminis-
trativamente se subordinaban a los OPP co-
rrespondientes. (PERDOMO, 2000).

Por otra parte, a los OPP, particularmente a
los Consejos de la Administracién Provincia-
les y Municipales —CAP y CAM respectiva-
mente— les fue encomendada la gestion de
un conjunto de actividades productivas y de
servicios de interés local. La actividad econ6-
mica se dividia en dos grandes grupos: el de
subordinacién local a cargo de los OPP vy el
de subordinacién nacional liderada desde los
ministerios independientemente de su locali-
zacion territorial. De esta manera, en los terri-
torios confluian actividades econdmicas de
ambos tipos. Este disefio provocd a la planifi-
cacion territorial un elevado grado de comple-
jidad que continla marcando estos procesos
en la actualidad (CUERVO & al., 2001; PERDO-
Mo, 2009).”

En la Plataforma Programatica del Primer Con-
greso del Partido Comunista de Cuba (PCC),
celebrado en 1975, se manifiesta un enalteci-
miento del papel de la planificacion fisica y
territorial en cuanto a la distribucién de las
fuerzas productivas. Se declara en este docu-
mento que:

«(...) el desarrollo de la economia nacional en
especial de las nuevas inversiones, se realizara
teniendo en cuenta una acertada distribucion de
las fuerzas productivas en las distintas zonas de
desarrollo (...)».

La distribucion territorial debia concebirse
como principio sobre una base de racionali-
dad, acercando los centros de produccion a
las fuentes de materias primas, a la fuerza
de trabajo, a las vias de comunicacion y a
las zonas de abundancia de consumidores,
procurando el aprovechamiento de las con-
centraciones demograficas existentes o sen-
cillamente desarrollando nuevos nucleos ur-
banos.

5 La nueva DPA fue establecida en el pais en virtud de la
Ley 1304 del 3 de julio de 1976.

6 Segun el Acuerdo 1767 del Consejo de Ministros.

7 Las actividades correspondientes a la subordinacién local
cuentan en general, con rectores metodolégicos a nivel
nacional. Tal es el caso de Salud, Educacion, Cultura,
Deportes, Justicia, Industria alimentaria, Industria local,
Comercio, Transporte, Construcciones y Servicios Comu-
nales, entre otras.
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La incorporaciéon de algunos métodos de la
planificacion del territorio podria situarse tam-
bién en este momento. Entre los mas impor-
tantes estuvieron los esquemas de distribucion
territorial de las fuerzas productivas desplega-
dos, con el propdsito de definir una estrategia
de desarrollo econémico y social hasta el afio
2000.% Este instrumento, que habia sido utili-
zado en varias experiencias internacionales
—sobre todo del campo socialista—, ofrecia
grandes potencialidades en el aprovechamien-
to racional de los recursos territoriales y en la
equiparacioén progresiva de los niveles de de-
sarrollo de las provincias.®

En esta época, por vez primera, se favorecia
la elaboracion de esquemas ramales-territoria-
les en la industria, la agricultura, el transporte,
los servicios sociales, asi como de esquemas
de desarrollo de las provincias que comenza-
ron a concebirse dentro de los llamados estu-
dios Pre-Plan.'® Estos esquemas constituyeron
en definitiva un método a partir del cual se es-
tablecia la continuidad de la estrategia de de-
sarrollo en el plano territorial para el largo pla-
zo.

En la practica, los mayores adelantos se mani-
festaron en la planificacion fisica y la conse-
cuente ordenacioén de los usos del suelo. Ade-
mas, en este periodo la solucion propuesta
para reducir las desigualdades territoriales
tuvo un enfoque central, a partir de decisiones
nacionales que en ocasiones no dominaban
completamente las posibilidades y factores
condicionantes en el territorio. El trabajo se li-
mitd por tanto a la organizacién, ejecucion y
control de las tareas orientadas por los OPP
en los diferentes niveles, notandose el predo-
minio de una planificacion del territorio ejercida
verticalmente desde fuera del mismo.

A pesar de los aspectos anteriores, puede con-
siderarse que en la etapa comprendida entre
1975 y 1990 fue en la que mas se avanzo en
la creacion de las bases organizativas para el
impulso de la planificacion territorial. Esta ad-
quiere cierta presencia metodolégica y funcio-
nal en la elaboracion de los planes anuales y

8 Ver JUCEPLAN: 1982. Metodologia para el esquema de
desarrollo de la Provincia. Contenido y Alcance. Instituto
de Planificacion Fisica.

9 Un estudio de referencia en este sentido es el que presen-
tan Miranda y Gonzalez (1983): «Algunas experiencias de
los paises socialistas en la elaboracién de los esquemas
de desarrollo y distribucion territorial de las fuerzas produc-
tivas». El trabajo se propone mostrar el papel fundamental
de la planificacion central de la distribucion de las fuerzas
productivas, sus métodos y las particularidades de los es-
quemas de desarrollo y distribucion territorial en la URSS,
la Republica Democratica Alemana (RDA) y Bulgaria.

T

quinquenales, y en la Estrategia de Desarrollo
Econdmico y Social hasta el afio 2000. No
obstante, los resultados alcanzados en la inte-
gracion de los aspectos territoriales en el pro-
ceso de planificacion de la economia en gene-
ral fueron insuficientes."

En los afios noventa el panorama existente
complicdé aun mas la situacién de la planifica-
cion a partir del contexto excepcional que en-
frenté la nacion. La caida en el intercambio de
bienes y servicios con el Consejo de Ayuda
Mutua Econdémica —paises con los que Cuba
mantenia alrededor de un 85% de su comercio
exterior—, modificé sustancialmente las bases
practicas y tedricas de la planificacion en el
pais, dejandola completamente acéfala al
transformar radicalmente el patron de inser-
cion externa en funcion del referente socialista
soviético.

Esta realidad provoco un debilitamiento del pa-
pel de la planificacién desde todos los puntos
de vista —también se vio afectada la planifica-
cion territorial— por lo que muchas de las
transformaciones que venian orquestandose
quedaron detenidas. En las provincias practi-
camente solo se mantuvo la atencién a la sub-
ordinacion local y adicionalmente desaparecio
la Direccion de Planificacion Territorial de la
JUCEPLAN. No es hasta 1996 que se reanuda
en alguna medida sobre otras bases el trabajo
de planificacion territorial y se crea nuevamen-
te una direccion especializada ahora en el
nuevo Ministerio de Economia y Planifica-
cién."?

En este periodo, el camino seguido sugeria la
busqueda de un progreso de los territorios que
dependiera en mayor medida de los recursos
enclavados en ellos. Las decisiones de locali-
zacion que se adoptaban desde los niveles
superiores tomaron en cuenta primordialmente
el criterio econdémico, viéndose favorecidas
aquellas que tributaran al turismo, entonces
identificado como sector clave de la economia.

Un aspecto relevante, en este contexto de me-
nor centralizacion, fue la implantacion en el

0 En el marco de los llamados estudios Pre-Plan se acopia-
ban propuestas de desarrollo para un horizonte temporal
mas largo, que facilitaban el proceso posterior de confec-
cion de los planes, incorporando un criterio de optimiza-
cién. (Perdomo, 2000).

" Autores como LEON (2000), PERDOMO (2000) y MENDEZ
(2000) coinciden en esta idea.

2 En 1994 se aprueba el Decreto-Ley 147 de la Reorgani-
zacion de los Organismos de la Administracién Central
del Estado, donde la JUCEPLAN pas6 a nombrarse Mi-
nisterio de Economia y Planificacion (MEP), lo cual se ha
mantenido asi hasta el presente.
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Etapas de la planificacion territorial en Cuba

afio 1993 de un programa conocido como la
Municipalizacion del Planeamiento, como parte
de la nueva estrategia de planificacion fisica.
En el mismo se incluyd una Guia para la ela-
boracién del Plan General de Ordenamiento
Territorial y Urbanismo del Municipio, que seria
la repuesta metodoldgica al desarrollo munici-
pal. (GONZALEZ & SAMPER, 2006).

Alo largo de esta etapa se pone de manifiesto
la necesidad de revalorizar el principio de au-
to-sustentacion a través de la busqueda de
soluciones locales a los problemas de ese ni-
vel sin esperar orientaciones ni subsidios cen-
trales. Sin embargo, las condiciones de esca-
sez hacian esta propuesta poco viable.
Asimismo, mas alla de la auto-sustentacion,
cuyo desarrollo corre el riesgo de derivar en
autarquia, se considera que el centro debia
haberse colocado en las posibilidades de auto-
gestién, como via para hallar solucién a los
problemas locales no solo a través de recursos
propios, sino también de relaciones horizonta-
les interterritoriales.

Lo anterior no significa que no existieran espa-
cios para las iniciativas desde los niveles infe-
riores. De hecho, este fue un periodo en el que
tomaron fuerza los proyectos de desarrollo lo-
cal, aprovechando muchos de ellos las posibi-
lidades de la cooperacion internacional. No
obstante, aun existiendo un marco con un mar-
gen relativo de maniobra en la busqueda expe-
dita de solucion a problemas puntuales, la ma-
yoria de estas iniciativas no estuvieron
coherentemente articuladas con una estrategia
de desarrollo territorial.

3 Las empresas de subordinacién local son en su mayo-
ria provinciales, excepto las del sector del comercio
que llegan hasta el nivel municipal. El resto de los cen-
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Fuente: Elaborado por los autores.

En definitiva, a pesar de la atencion que se ha
manifestado desde la administracion central al
sistema de planificacion de las provincias y
municipios, se puede apreciar una fuerte pre-
valencia de las prioridades y objetivos nacio-
nales en el desempefio de los territorios, los
cuales terminan asumiendo un rol pasivo. En
el apartado que sigue, se expondran algunas
barreras institucionales actuales a la planifica-
cion territorial, asi como transformaciones que
se gestan encaminadas a incrementar la auto-
nomia de los territorios. La FIG. 1 muestra un
resumen de las etapas histéricas de la planifi-
cacion territorial en el pais, y las transforma-
ciones mas importantes que acontecieron en
cada una de ellas.

Barreras institucionales actuales
para la planificacion territorial
en Cuba

El problema de la doble
subordinacién de las entidades
y de las representaciones
administrativas

Desde el afo 1975, el esquema adoptado se-
gun el cual la actividad econdmica del territorio
se encontraba dividida en dos grandes grupos
de entidades —las de subordinacién local,
bajo la conduccién de los OPP, y las de subor-
dinacién nacional, lideradas desde los ministe-
rios— se ha mantenido practicamente invaria-
ble."® Este disefio provoca la coexistencia de
al menos tres enfoques en ocasiones antago-

tros son unidades basicas que se encuentran fisica-
mente en el municipio, pero que pertenecen a la em-
presa provincial.
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nicos, para el manejo de las actividades eco-
némicas en los niveles locales: el institucional,
el ramal y por ultimo el territorial.

La conduccién de las entidades de subordina-
cion local se facilita a partir de una coinciden-
cia entre el enfoque institucional y el territorial,
al encontrarse estas enclavadas en los territo-
rios y estar a la vez subordinadas institucional-
mente a los OPP. No obstante, los aspectos
normativos asociados a la actividad principal
de estos centros deberan esperar por lo que
dictamine el organismo rector de la rama o0 mi-
nisterio correspondiente.

Este esquema de doble subordinacién muestra
innumerables conflictos. En algunos casos, la
influencia de los organismos rectores —que
tedricamente es solo metodoldgica— se con-
vierte en un sistema de normas muy especifi-
cas, detalladas y rigidas, que termina subordi-
nando a las entidades locales. En otros,
contrariamente, lo que ocurre es que las enti-
dades de subordinacion local quedan abando-
nadas a su suerte y no reciben la atencién que
corresponde de los organismos rectores. Si se
considera el hecho de que el financiamiento a
las nuevas inversiones requeridas por estas
entidades es prerrogativa de los organismos
rectores, se aprecia en la practica una reduc-
cion de las posibilidades reales de maniobra
del gobierno local.

En el caso del grupo de entidades econémicas
de subordinacién nacional, ocurre algo distinto.
Ahora el enfoque institucional y ramal son los
coincidentes, pues se trata de actividades diri-
gidas institucionalmente por los organismos
rectores, quienes a su vez desarrollan la nor-
mativa de la rama. Los intereses territoriales
no influyen de forma directa en este caso. Aun-
que existen instrumentos o espacios que per-
siguen la conciliacion de los planes con las
autoridades locales, la existencia de un diseno
institucional carente de mecanismos que po-
tencien derrames a las localidades, conduce a
que un buen desempefio de la entidad de sub-
ordinacion nacional no necesariamente contri-
buya a los objetivos de desarrollo interno del
territorio, e incluso presente antagonismos. El
territorio emerge como simple receptor del
ejercicio de una planificacidon ejercida desde
arriba, lo cual es coherente con el marco cen-
tralizado en que se desempefia.™

4 Esta critica no debe adoptarse de forma esquematica.
Obviamente, el asentamiento fisico de toda actividad, con
independencia a su nivel de subordinacion, sera el esla-
bédn mas bajo de la division politico-administrativa, y por
tanto, de algunas entidades no se podra mas que aspirar

T

Lo que sucede en la practica, es que ni los
gobiernos territoriales pueden influir directa-
mente sobre las actividades de subordinacion
local, pues los recursos son centralmente asig-
nados y las inversiones son aprobadas desde
los organismos nacionales rectores de la acti-
vidad, ni se garantiza que las entidades de
subordinacion nacional tengan en cuenta las
prioridades de los territorios, pues su desem-
pefio responde a objetivos nacionales. Por lo
tanto, el disefio institucional imperante propicia
que en el llamado plan territorial no aparezcan
reflejados realmente los objetivos propios del
desarrollo econdmico y social para el territorio.
La ausencia total de articulacién entre la plani-
ficacidn operativa o corriente y los procesos de
planificacion estratégicos —en los casos en
que estos Ultimos existan— es otro de los as-
pectos que limita este objetivo.

La representacion grafica de la estructura de
instituciones que tienen una participacion di-
recta en el proceso de planificacién territorial,
asi como el problema de la doble subordina-
cion se presenta en la FIG. 2.

La contradiccion de los
Consejos Populares

La creacién en 1991 de los Consejos Popula-
res, constituyé una de las medidas de mayor
trascendencia para los territorios en el contex-
to inicial de la crisis de la década del noventa.
En apoyo a las Asambleas Locales del Poder
Popular y segun lo establecido en el Articulo
104 de la Carta Magna

«los Consejos Populares se constituyen en ciuda-
des, pueblos, barrios, poblados y zonas rurales;
(...) representan a la demarcacion donde actuan
y a la vez son representantes de los 6rganos del
Poder Popular municipal, provincial y nacional.»'®

Estas estructuras organizativas se componen
basicamente de los delegados electos en las
circunscripciones, algunos representantes de
las organizaciones de masas y de las institu-
ciones mas importantes de la demarcacion. Su
principal funcién es velar por el funcionamiento
de las entidades radicadas en el territorio —in-
dependientemente de su nivel de subordina-
cién— y contribuir de esta forma a la eficiencia
de las actividades de produccién y de servi-

a que su desenvolvimiento no perjudique el espacio local
en que se encuentra situada.

5 Ver Gaceta de la Republica de Cuba. (2003). Constitu-
cion de la Republica de Cuba. Editora Politica. Edicion
extraordinaria N°. 3.
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Se repite el esquema presentado en el nivel Provincial

Organizacion institucional de la planificacion territorial en Cuba

cios, asi como a la satisfaccion de las necesi-
dades asistenciales, econdmicas, educaciona-
les, culturales y sociales de la poblacion.

No obstante, a pesar de lo relativamente recien-
te de la experiencia de los Consejos Populares,
se observan imperfecciones que limitan su fun-
cionamiento. Algunas contrariedades en el dise-
fio unidas a la insuficiente cualificacion de una
parte importante de sus integrantes —lo que
deriva en tergiversaciones respecto a sus facul-
tades reales y otras limitantes—, son elementos
que obstaculizan su proceder. En la practica, se
han constrefido al papel de estructura organi-
zativa de la cual los municipios se valen en el
proposito de hacer cumplir algunas de las fun-
ciones que les estan confiadas, dentro del mini-
mo margen descentralizado en el que operan.

Aunque supuestamente los Consejos Popula-
res ofrecen una excelente institucionalidad en
el propésito de velar por los intereses del terri-
torio, una revisién de su legislacion muestra

6 Ver Ley No. 91 de los Consejos Populares (Aprobado por
la Asamblea Nacional el 13 de julio del 2000) en Docu-
mentos Normativos de la labor de los 6rganos del poder
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Fuente: Elaborado por los autores.

incoherencias que reducen lo potencialmente
ventajoso de este disefio. En primer lugar, al
enunciarse que:

«(...) representa a la demarcacién donde actua
y es, a la vez, representante de los 6rganos del
poder popular municipal, provincial y nacional,
ante la poblacién, las instituciones y entidades
radicadas en ella»,

no queda claro objetivamente a qué figura re-

presenta. Establecer entre sus facultades, la de
exigir el cumplimiento de las politicas trazadas
por los 6rganos superiores del Estado por un
lado, y la de trabajar activamente para que se
satisfagan las necesidades de la poblacion de
su demarcacion por otro, son objetivos que pue-
den presentar potenciales contradicciones.'®

En segundo lugar, la misiéon de controlar y exi-
gir eficiencia a las actividades de las entidades
existentes en su demarcacion, independiente-
mente de su subordinacién inviste a esta ins-

popular y las entidades de su subordinacién. Asamblea
Provincial del Poder Popular de Ciudad de La Habana.
La Habana, 485 Aniversario.
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tancia de atribuciones dificilmente alcanzables.
Un presidente de Consejo Popular estd ampa-
rado legalmente para exigir a una entidad de
subordinacion nacional, por el cumplimiento de
su plan de produccién. Esto constituye una
clara distorsiéon. El desempefio de estas enti-
dades debera controlarlo el organismo rector
de la rama correspondiente, que como se ha
mencionado es quien responde por la conduc-
cion institucional y metodologica de este tipo
de centros. Otra cosa seria que el Consejo Po-
pular se concentrara en identificar cuando la
actuacién de una institucion determinada pro-
voca afectaciones en algun sentido para su
poblacién y velando por sus intereses exigiese
a estas entidades un cambio de orientacion.

Las dificultades de
coexistencia entre funciones
estatales y empresariales

Se debe destacar aqui otra cuestién que incor-
pora complejidades en el territorio, y que es
el doble rol de los ministerios en funciones es-
tatales y empresariales. Que los organismos
rectores a cargo de una determinada rama,
ademas de conducir metodoldgica y normati-
vamente su actividad principal, tengan que ad-
ministrar entidades de manera directa pasando
a cumplir funciones empresariales, los desvia
de lo que deberia ser su centro de atencién, y
reduce las posibilidades de un éptimo disefio
de su politica. Este esquema tiene su expre-
sion en el territorio, pues muchos de estos or-
ganismos cuentan con una representacion te-
rritorial que reproduce la misma distorsion. Por
otra parte, esta dificultad se acrecienta si se
considera también que los ministerios mantie-
nen bajo su jurisdicciéon entidades de otras ra-
mas no vinculadas con la suya propia. Los
problemas cotidianos han llevado a que estos
organismos centrales internalicen todos los
procesos esenciales que garantizan el cumpli-
miento de sus funciones provocando el surgi-
miento de pequefios feudos en ambitos que no
consideran tan importantes, pero que deben
supervisar. En definitiva, resulta muy complejo
para un ministerio, conducir normativamente
de manera eficiente, al tiempo que debe dirigir
actividades de su rama principal y de otras no
necesariamente afines. Estos aspectos, tienen
un reflejo importante en la planificacion territo-
rial, al ser justamente el territorio el lugar don-
de confluyen todos estos actores en su diver-
sidad de roles.

7 Ver Indicaciones Metodolégicas para la elaboracién del
Plan 2012. Capitulo XIV «Planificacion Territorial».

T

Debilidades en las normativas
del proceso de planificacion
territorial

La dimensién territorial, al igual que el resto de
los aspectos que abarca la planificacion en
Cuba, es regida normativamente a través de
las Indicaciones Metodologicas para la Elabo-
racion del Plan emitidas cada afo por el MEP.
Segun esta normativa las Direcciones Provin-
ciales de Economia y Planificacion (DPEP) —
adscritas a los CAP— deben emprender de
forma periddica un proceso conciliatorio con
los OACE. Como resultado, dichas instancias
territoriales elaboran un sistema de planes que
contiene tanto los objetivos de las entidades
de subordinacién local, como los propios de
las entidades de subordinacién nacional encla-
vadas en su territorio."”

Otro elemento identificado como una debilidad
en el proceso de planificacion territorial radica
en la vaguedad contenida en las Indicaciones
Metodolégicas del MEP. Una revisién de las
correspondientes a los pasados cinco afos,
muestra —de manera estable— como objeti-
vos de la planificacion territorial los siguientes:

1. Lograr una gradual reduccion de las des-
igualdades entre territorios y asegurar una
racional distribucion de las fuerzas produc-
tivas.

2. Incidir en la planificacién por ramas y lo-
grar su coherencia espacial a partir del
uso racional de los recursos del territorio.

3. Promover y conformar planes de desarro-
llo territorial sobre la base de la moviliza-
cion de los factores endégenos y de la
cooperacién y concertacion entre los
agentes economicos en cada lugar, como
elementos complementarios de la planifi-
cacion central.

4. Contribuir al impulso y afianzamiento del
plan de la economia nacional, mediante la
movilizacion de los recursos y fuerzas del
territorio. Evaluar y controlar que este plan
se cumpla™®.

Como se puede apreciar en la enumeracion,
estos puntos constituyen principios generales
declarados, pero no objetivos concretos sus-
ceptibles de ser medidos, lo que explica que
practicamente no varien de un afio a otro. No
obstante, respondiendo a la circunstancia ac-
tual de reformas econdémicas y en la planifica-
cion que promueve el florecimiento de nuevas

'8 El texto original en espafiol de Cuba ha sido adaptado al
espafiol de la Real Academia Espafiola de la Lengua.
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formas de gestidon no estatales, en las Indica-
ciones Metodolbgicas para la Elaboracién del
Plan 2012, se incorpora el objetivo —también
general— de:

«lograr promover el desarrollo territorial teniendo
en cuenta las nuevas formas de gestion que tie-
nen un espacio en los territorios, como forma de
desatar las fuerzas productivas».

A partir de los objetivos anteriores se puede
confirmar la existencia de una clara preponde-
rancia de lo central sobre lo local en el disefio
implantado. Aunque existen formulaciones te6-
rico-metodoldgicas respecto a la importancia
de la planificacion territorial, las concepciones
sectoriales del desarrollo no han logrado incor-
porar los aspectos territoriales. El territorio
contintia actuando como cimiento geografico
de la actividad y de las politicas sectoriales
que impactan sobre el mismo. Pero, ¢cual es
la institucidn responsable de llevar a cabo una
auténtica planificacioén territorial?

Se puede suponer que la Direccidn de Planifi-
cacion Territorial del MEP es la estructura méas
indicada para ocuparse de la distribucién de
las fuerzas productivas. Sin embargo, sus fun-
ciones en la practica se limitan a las de un ni-
vel institucional superior que sirve de organis-
mo rector y respaldo para los CAP, al tiempo
que les exige en funcién de los objetivos gene-
rales del MEP.

Llama la atencion el papel teéricamente otor-
gado a los CAP, ante el tipo de planificacion
territorial que se trata de implementar. Como
parte del procedimiento se establece que los
mismos elaboraran una propuesta de «plan
territorial» fijando los objetivos anuales que
cada OACE se plantea tanto para entidades
nacionales como para las de subordinacion
local."®

Sobre el CAP descansa la responsabilidad de
la integracion de los factores del territorio vin-
culados al desarrollo econémico y social, lo
cual involucra a delegaciones, entidades de
subordinacion nacional, instituciones socia-
les, etc. Este proceso implica ademas a las
Direcciones Provinciales de Planificacion Fisi-
ca, encargadas de elaborar los esquemas y
planes de ordenamiento territorial y urbanis-
mo. Sin embargo, es preciso sefalar que el

% Recordar que en la practica los OACE también dirigen los
procesos mas importantes de las actividades de subordi-
nacién local como las inversiones.

20 Esta institucion desde su creacién como Grupo en 1960
y posteriormente como Instituto de Planificaciéon Fisica,
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Instituto de Planificacion Fisica (IPF) al que
se adscriben estas direcciones dej6 de subor-
dinarse en el 2009 al MEP para pasar nueva-
mente bajo la tutela del Ministerio de la Cons-
truccion.?®

A modo de resumen puede sefialarse que
hasta el momento en Cuba, los gobiernos
provinciales y municipales han tenido pocas
facultades desde el punto de vista de la ges-
tion econdmica en sus respectivas demarca-
ciones. Las atribuciones productivas locales
por lo general se han reducido al rol pasivo
de cumplir y controlar con lo establecido cen-
tralmente. Se ha llegado a la conformacién de
un plan del territorio en estos niveles, pero
solo como una desagregacion del plan cen-
tral. Sin duda, es clara la impronta de una
planificacion rigida ejercida desde un nivel
superior que hace pender la solucién de la
problematica local de las prioridades identifi-
cadas desde el centro.

Analisis de algunas
transformaciones en marcha.
Consideraciones finales

La reducida participacion de los territorios en
los recursos financieros que generan, la falta
de autonomia, y el exceso de regulaciones
que ha limitado el desarrollo de proyectos a
nivel territorial, han constituido obstaculos la-
tentes en todas las etapas precedentes desde
el afo 1960.

Actualmente, como resultado de la voluntad
manifiesta en los «Lineamientos de la Politica
Econdmica y Social aprobados en el VI Con-
greso del PCC», se vislumbran cambios a fa-
vor de una mayor autonomia de los gobiernos
locales. Asi, hoy se enuncia como politica la
necesidad de otorgar facultades a los Conse-
jos de la Administracion. Adicionalmente, se
abordan aspectos, como el llamado a que la
planificacion territorial —ademas de cumplir un
rol dentro de los planes de desarrollo nacio-
nal— debe basarse en la movilizacion de los
recursos propios.

Necesariamente esta politica requiere que el
territorio cuente con cierto excedente, por lo
que un elemento novedoso ha sido la autoriza-

estuvo hasta 1975 concebido como una dependencia
del Ministerio de Obras Publicas, lo cual fue sefialado
como una debilidad de la planificacion territorial durante
ese periodo.
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cion a los CAP de elaborar esquemas cerra-
dos en moneda libremente convertible (CUC),
para retener los ingresos que por concepto de
exportacion se generen de las actividades lo-
cales. Estos ingresos podran ser utilizados
después como fuente de financiamiento direc-
to en actividades propias del territorio, redu-
ciéndose la dependencia que tienen las entida-
des de subordinacion local al financiamiento
otorgado por los organismos rectores de cada
rama.?' Con ello, las barreras anteriormente
sefialadas tratan de ser zanjadas al menos en
desde el discurso oficial.

No obstante, el reto para los CAP continta
siendo enorme. En la actualidad —por lo ge-
neral— no existen diagnosticos adecuados ni
estrategias territoriales; por lo tanto, una vez
generados los excedentes, las localidades no
tendrian toda la claridad sobre donde colocar-
los. En este sentido, la promocion de iniciati-
vas de desarrollo local, si bien constituye un
buen primer paso en el propdsito de empren-
der una planificacion territorial que emerja
desde adentro, no resulta suficiente, pues es-
tos proyectos por si solos no siempre ofrecen
un enfoque holistico al tratamiento de los pro-
blemas del territorio. Ademas, la poca implica-
cion histérica de los territorios en la elabora-
cién de proyectos, unido a su pasividad y
falta de conocimientos para la busqueda de
oportunidades de financiamiento provenientes

2

De hecho se plantea que las propuestas de plan en las
actividades de subordinacion local deben estar encami-
nadas a la creacion de fondos exportables, la sustitu-
cion efectiva de importaciones y el incremento de sus
ingresos. Ver Indicaciones Metodoldgicas para la elabo-
racion del Plan 2012. Capitulo XIV «Planificacién Terri-
torial».

22 Para la presentacién de estas iniciativas sera necesario

de la cooperacion internacional, son barreras
latentes que no deberan subestimarse.

De hecho, en las Indicaciones Metodolégicas
(2012) se establece la elaboracién por parte
de los CAP de una proyeccion estratégica de
las iniciativas de desarrollo local que debe ser
incluida en el plan.?? Asi, puede plantearse que
las iniciativas de desarrollo local deberan con-
cebirse en el marco de una estrategia de de-
sarrollo ofrecida desde el territorio.

Por otra parte, para las provincias recién crea-
das de Artemisa y Mayabeque, como parte de
un proceso experimental que se ha dado a co-
nocer como Tarea Perfeccionamiento, se ha
autorizado que sus municipios tengan una
cuenta en CUC y que las empresas de subordi-
nacion local sean financiadas directamente por
el CAPZ, Hay otros elementos como por ejem-
plo la separacion de las funciones del presiden-
te de la Asamblea del Poder Popular y del CAP,
en dos figuras, que también se llevan a cabo de
manera experimental en estas dos nuevas pro-
vincias. La DPA vigente en el pais a partir de
enero de 2011 se muestra en la FiG. 3.

Otro tema que se apunta en los Lineamientos
es la necesidad de reorganizar las diferentes
representaciones institucionales a nivel local,
lo cual se ha reflejado en este trabajo es una
urgencia. En este sentido se enuncia que:

cumplir con ciertas premisas que constituiran el sustento
a las propuestas. Igualmente se establece la presenta-
cion de la documentacion necesaria al MEP de los Pro-
yectos de Iniciativa Municipal de Desarrollo Local aproba-
dos por el CAP. Ibidem.

2 LLANES (2011). Entrevista concedida por la Directora de
Planificacion Territorial del Ministerio de Economia y Pla-
nificacion.
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«Se normaran las relaciones de las funciones es-
tatales que ejercen las direcciones sectoriales en
provincias y municipios con las que desarrollan los
OACE, dejando definidos los limites de sus com-
petencias, vinculos, reglamentos de trabajo y las
metodologias de actuacion que se aplicaran».?*

Debera corresponder a los Gobiernos Locales
el papel de organizar y dirigir esta concerta-
cion de esfuerzos precisando objetivos y pro-
gramas para elaborar proyectos de desarrollo
estratégico del territorio en un horizonte tem-
poral de mediano y largo plazo.

En sintesis, se considera que a pesar de lo posi-
tivo que se vislumbra en las transformaciones en
marcha, aun subsisten inconsistencias institucio-
nales sobre las que habra que actuar. Persiste
una idea del territorio que no supera la vision re-
ducida que lo presenta como espacio de enclave
de las actividades nacionales, sin un disefio ver-
daderamente activo en la toma de decisiones. Lo
anterior se refleja en la edicion de las Indicaciones
Metodolégicas correspondientes al plan 2012,
donde se enuncia que la planificacion territorial:

«es la puntualizacién de las proyecciones estra-
tégicas de los OACE en su expresion territorial,
el conjunto de tareas de los planes de ordena-
miento territorial y la propia proyeccion de cada
municipio y provincia, teniendo en cuenta los
principales lineamientos».
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