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REGIMEN POLITICO Y CALIDAD DE LAS LEYES

EN CUBA*

POLITICAL REGIME AND QUALITY OF LAWS IN CUBA

C. Yoel CARRILLO GARCIA®*

RESUMEN: El objetivo bésico de este tra-
bajo es identificar las principales causas
que, desde el punto de vista institu-
cional, normativo, teérico y metodo-
logico, afectan la calidad de las leyes en
Cuba. Para conseguirlo, se hace una
descripcion general del régimen politico
establecido en la Constitucion de 1976,
y se utilizan los instrumentos analiticos
desarrollados por la teoria y la técnica
de la legislacion en los ultimos treinta
anos, y sus antecedentes en los siglos
XVIII y XIX. De las conclusiones ob-
tenidas se deriva un conjunto de reco-
mendaciones que, a juicio del autor,
podrian contribuir a mejorar la calidad
de las leyes en Cuba.
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ABSTRACT: The objective of this work s to
identify the main causes that, from the institu-
tional, normative, theoretical and methodologi-
cal point of view, affect the quality of the laws
wm Cuba. Afier a general description of the po-
ltical regime established in the Constitution of
1976 are used the analytic instruments devel-
oped by the theory and the technique of the leg-
wslation in the last thirty years and it’s ante-
cedents in the XVIII and XIX centuries.
Related with the conclusions obtained, a group
of recommendations are formulated, considering
that they could contribute to tmprove the qual-
wy of the laws in Cuba, in the author’s opin-
ion.
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SUMARIO: 1. Introduccion. 11. EI régimen politico cubano. 111. El proceso
legislativo. 1IV. Calidad de las leyes. Algunas ideas para el futuro.

I. INTRODUCCION

“La produccion de leyes es una de las funciones principales que realiza el
Estado dentro de las organizaciones politicas modernas”. Esa afirmacion
podria pasar como cierta a un lector desprevenido, y un escritor descui-
dado podria darla como tal sin mas analisis. Sin embargo, el “Estado”,
como forma de organizacion politica no crea, ni destruye ni produce na-
da: quienes crean, producen o destruyen son los hombres que ejercen el
poder politico dentro de esa compleja organizaciéon. En esto parece que
los antiguos tenian mayor claridad que los modernos: para aquéllos las
leyes eran de Solén, Licurgo, Justiniano... poniendo en evidencia que
existia una relacion directa entre el contenido de la ley y la voluntad de
quien ejercia el poder politico. Para los modernos, las leyes son simple-
mente producidas por el “Estado”, sin percatarse que detras, por encima
o por debajo del “Estado” se encuentran hombres, de carne y hueso, con
intereses, aspiraciones, filias y fobias, que las imponen al resto de la so-
ciedad a través de las leyes, en virtud de la posiciéon de poder que ocupan
dentro de ella.

Pero se debe decir algo mas sobre este asunto: los politicos, que
ocupan las posiciones de mando dentro del Estado, tampoco son los
que hacen materialmente las leyes, para eso cuentan con una com-
pleja red de funcionarios burocraticos puestos a la orden para tradu-
cir en disposiciones juridicas sus decisiones politicas; por ese camino
se llega al punto de que las leyes que se atribuyen al “Estado” no son
ni siquiera hechas por las personas que aparecen publicamente como
sus representantes, sino por oscuros individuos, verdaderos especialis-
tas que tienen a su servicio los medios materiales, personales y finan-
cleros necesarios para ejecutar con eficiencia y brevedad su tarea.

Eso explica el hecho de que algunos estudiosos de la legislacion
hayan propuesto como medida para mejorar su calidad, la publica-
cion del nombre del funcionario encargado de la elaboracién mate-
rial de cada una de las leyes, con el doble objetivo de evaluar su ca-
pacidad como legista y someter su trabajo al escrutinio publico.
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Lamentablemente, no es de esperar que esa medida sea llevada a la
practica, porque pondria en evidencia la verdadera humanidad del
trabajo legislativo, que suele presentarse bajo una aureola de divini-
dad, aunque ciertamente su dios es mas terrible que cualquier otro,
porque es manejado por los hombres. Ese dios es el “Estado”.

En este trabajo, que tiene como fondo esas ideas apenas enuncia-
das, se pone en relaciéon la forma de organizaciéon y funcionamiento
del régimen politico cubano con la calidad de las leyes producto de
su actividad legislativa. No se trata de que la calidad de las leyes de-
pende solo del régimen politico,! ni de analizar cudles son las conse-
cuencias de las leyes asi producidas, sino de explicar en qué medida
la historia politica de Cuba, en los Gltimos cincuenta afios, le ha im-
preso al procedimiento legislativo y a las leyes resultantes su cualidad
dinamica, reactiva, a veces intensa y otras veces imperceptible, con-
tingente, sin proyeccién a largo plazo y sin una sistematica coherente.

Un estudio asi tiene por fuerza que ser realizado mirando a los he-
chos, a la teoria que los recrea y a las leyes que resultan de ellos; pa-
ra transitar por esa via, el método de investigacion historica, junto al
analisis de contenido, aplicado a libros, leyes, folletos, publicaciones
periddicas o discursos publicos, resulta el mas apropiado.

La estructura interna del trabajo se divide en cuatro partes: en la
introduccién se expone el marco tedrico y metodoldgico de fondo; en
el primer epigrafe se explica como debe integrarse y funcionar legal-
mente el régimen politico cubano junto a algunas ideas que lo susten-
tan, poniendo nombres donde es pertinente, para reforzar la idea de
que el Estado no existe al margen de los hombres que ocupan los
puestos de mando, sobre todo cuando esos hombres se mantienen li-
gados al ejercicio del poder durante un tiempo prolongado; el segun-
do epigrafe es un estudio de los principales factores que afectan la
calidad de las leyes en Cuba, entre las que se encuentra algunas pe-

I En un ensayo que serd publicado préoximamente por la Revista de Ciencias Sociales
de la Unwersidad de Valparaiso (“Calidad de las leyes. Algunos puntos criticos”) hago un
inventario de cuales son las causas principales que, segun una pequeiia muestra de los
autores que se han ocupado de este tema en los tltimos 250 afios, afectan la calidad
de las leyes. Una version ampliada de ese trabajo sera publicada en Legislagdo. Cadernos
de Ciencia de Legislagio, INA, Portugal.
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culiaridades del régimen politico y su modo de proyectarse sobre las
relaciones sociales.

El trabajo termina con unas ideas para el futuro que vinculan am-
bos epigrafes en torno a la calidad de las leyes, haciendo algunas su-
gerencias que desde el punto de vista tedrico, metodolégico, normati-
vo e institucional podrian contribuir a una mayor coherencia y
eficacia del ordenamiento juridico en su conjunto, y de las leyes indi-
vidualmente consideradas.

No se formulan conclusiones al final del trabajo, porque se expo-
nen dentro del texto las conclusiones parciales, y porque al tratarse
de un tema con muchas aristas sensibles hacia el interior de la reali-
dad politica cubana, algunas cuestiones se dejan abiertas a la inter-
pretacion del lector interesado. La conclusion mas general, sin
embargo, es que el proceso legislativo real, burocratico y centraliza-
do, sometido mas a las determinaciones politicas contingentes que a
reglas procedimentales estandarizadas y publicamente cognoscibles,
queda oculto detras de la estructura del régimen politico, y detras de
ambos, las personas reales que ejercen el poder politico y los funcio-
narios que traducen en disposiciones juridicas supuestamente imper-
sonales las decisiones de aquéllos.

Y todo esto tiene como consecuencias la cuestionable calidad del
proceso de produccion legislativa del derecho en general, la coheren-
cia y unidad del ordenamiento juridico, y la calidad de muchas leyes
y disposiciones juridicas individualmente consideradas.

II. EL REGIMEN POLITICO CUBANO

En una acepciéon minima, la expresiéon “régimen politico” tiene, en
el ambito de los saberes que se dedican al estudio de “lo politico” y
“la politica”, un significado que se asocia al analisis de un conjunto
de variables que se supone deben estar presentes en una organizacion
politica determinada. Esas variables hacen referencia a elementos es-
tructurales y funcionales que permiten identificar, desde un punto de
vista estatico, los elementos que componen el régimen politico y el
lugar que ocupa cada uno en su estructura general y, desde un punto
de vista dindamico, las funciones que realiza cada uno dentro de su
estructura y las interrelaciones que se dan entre ambos.
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El analisis anterior se puede hacer desde dos perspectivas metodo-
logicas diferentes: desde una perspectiva juridico-formal, el régimen
politico se puede estudiar a través de la regulacion juridica de las ins-
tituciones del derecho publico, donde se establecen los diferentes or-
ganos que lo integran, las formas en que cada uno se constituye, las
funciones que les corresponde realizar y las interrelaciones que deben
darse entre ellos; y desde una perspectiva socioldgica, el régimen po-
litico puede estudiarse comparando lo que dicen las normas de dere-
cho ptblico con lo que de hecho sucede en la realidad politica, para
determinar hasta qué punto lo que juridicamente debe ser corresponde
con las relaciones politicas que se establecen al interior de la socie-
dad, con lo que de hecho sucede en esa practica.?

En la primera parte de este estudio adoptaré basicamente la pers-
pectiva juridico-formal para explicar como se deben integrar legal-
mente los principales 6rganos del régimen politico cubano y cudl es
su dinamica de funcionamiento; no obstante, recurriré a la explica-
cién de elementos ideoldgicos o socioldgicos en la medida en que
permitan una mejor comprension de la regulacion juridica vigente y
su eventual influencia en la calidad de las leyes.

Una exposiciéon basica del régimen politico cubano debe tomar en
cuenta las siguientes variables:

a) Caracteres formales de la integraciéon y funcionamiento de los
organos del Estado.

b) Sistema electoral.

¢) Formas de participacién popular.

d) Organizaciones politicas.

1. Caracteres formales de la integracion y funcionamiento
de los drganos del Estado

El actual régimen politico, tal como fue configurado en la Consti-
tucion de la Republica de 1976, es producto del desarrollo del proce-
so revolucionario iniciado en la sociedad cubana a partir del lo. de

2 Para un analisis de la categoria “régimen politico”, su evolucién histérica y dife-
rentes enfoques, puede verse Gonzalez Hernandez, Juan Carlos, “Regimenes politi-
cos”, Diccionario electoral, Costa Rica, IIDH-CAPEL, 1989, pp. 566-575.
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enero de 1959; de modo que para comprender los principales funda-
mentos politicos, teoricos e ideoldgicos que lo sustentan es preciso ha-
cer una breve resefa historica.?

Cuando, el 3 de enero de 1939, se constituy6d el primer Consejo
de Ministros del Gobierno Revolucionario en la Biblioteca de la Uni-
versidad de Oriente, se organiz6 una forma de gobierno que debia
adaptarse a las urgencias de los primeros afos de la revolucion; el
poder ejecutivo era ejercido por el presidente de la Reputblicat asisti-
do por el Consejo de Ministros;> y el poder judicial por el Tribunal
Supremo.

En aquella reunion, el presidente del Gobierno Provisional, doctor
Manuel Urrutia Lled, declar6é cesantes en sus cargos a las personas
que ocupaban, respectivamente, la presidencia de la Republica y las
funciones legislativas; declar6 disuelto el Congreso de la Republica,
cuyas funciones legislativas asumiria el Consejo de Ministros, y cesan-
tes los gobernadores, alcaldes y concejales municipales que consti-
tuian la autoridad politica en sus respectivas demarcaciones territo-
riales.®

Asi, con sucesivos cambios, ampliaciones y reorganizaciones inter-
nas, el presidente de la Republica y el Consejo de Ministros ejercie-
ron el poder politico hasta 1976 en que, después de puesta en vigor

3 Un estudio exhaustivo de este proceso, en su primer ano, puede verse en Buch
Rodriguez, Luis Maria, Gobierno revolucionario. Génesis y primeros pasos, La Habana, Edi-
torial de Ciencias Sociales, 1997 y Buch Rodriguez, Luis Maria y Suarez Suarez, Rei-
naldo, Otros pasos del gobierno revolucionario, La Habana, Editorial de Ciencias Sociales,
2002.

+ El primer presidente de la Republica fue el doctor Manuel Urrutia Lled, que
ejerci6 su cargo hasta el 18 de julio de 1959 cuando renuncid; para sustituirlo fue de-
signado por el Consejo de Ministros el doctor Osvaldo Dorticés Torrado (quien hasta
ese momento habia ocupado el cargo de ministro del Ministerio de Ponencia y Estu-
dio de las Leyes Revolucionarias); lo ejercié hasta la adopcion de la Constitucion de
1976 y la creacion de la nueva institucionalidad, en la cual no existe el cargo de pre-
sidente de la Republica.

> El primer ministro del gobierno revolucionario fue el doctor José¢ Mir6é Cardona,
hasta que renunci6 el 13 de febrero de 1959, y fue nombrado en su lugar el coman-
dante Fidel Castro Ruz, por decreto presidencial nim. 563 de la misma fecha. Hasta
ese momento, el comandante Fidel Castro Ruz no habia ocupado ningtin cargo den-
tro del Gobierno.

6 Acta de Constitucion del Gobierno Revolucionario, Proclamas y leyes del gobierno re-
voluctonario 1, 1959.
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la Constitucion de la Republica de 1976, fueron constituidos los or-
ganos del poder popular. Para organizarlos se realiz6 en la provincia
de Matanzas un experimento legislativo de gran alcance en que se
pusicron a prucba los elementos esenciales que debian constituir el
nuevo régimen politico que adoptaria el pais.’

Para la redaccion del Anteproyecto de Constitucion, que debia reco-
ger los resultados de aquel experimento, y los principios de organiza-
cion y funcionamiento del régimen politico se constituyo, en 1974,
por acuerdo del Consejo de Ministros y del Bur6 Politico del Partido
Comunista de Cuba, una comisién integrada por miembros de ambas
instituciones, con el objetivo de redactar el primer borrador de lo
que seria la futura Constitucion de la Republica.?

Esos son, en sintesis, los antecedentes del actual régimen politico, a
los que hay que afiadir algunos fundamentos teéricos e ideoldgicos
tomados, tanto en su expresion constitucional como en la practica
politica, de la historia politica y constitucional cubana y del marxis-
mo-leninismo de origen soviético.’

La Constitucion resultante, que fue puesta en vigor el 24 de febre-
ro de 1976, ha sido modificada en tres ocasiones: 1978, 1992 y 2002;
la reforma de 1992 tuvo un alcance significativo en cuanto a la es-

7 Un amplio conjunto de documentos relacionados con este proceso puede verse
en Organos del poder popular. Documentos rectores para la experiencia de Matanzas, La Habana,
Editorial Orbe, 1974.

8 Acuerdo del Consejo de Ministros y del Bur6 Politico del Partido Comunista de
Cuba de 22 de octubre de 1974 publicado en la Gaceta Oficial Extraordinaria, ndm. 13,
23 de octubre de 1974. Una importante coleccion de documentos relacionados con
este proceso puede verse en la Revista Cubana de Derecho, nam. 11, 1976.

9 De este ultimo, tomd la concepcion de la democracia socialista y la unidad de
poder; la primera sirve de fundamento al sistema electoral del que se hablara mas
adelante; la segunda fundamenta la idea de que no existen dentro del régimen politi-
co “poderes” (legislativo, ejecutivo y judicial) sino un solo poder, el poder del pueblo,
que es ¢jercido por diferentes 6rganos del Estado. En la practica, la doctrina de la
unidad de poder ha conducido a que, en ocasiones, una misma persona ocupe a la vez
cargos en el Consejo de Estado, en el Consejo de Ministros, en el partido, en las or-
ganizaciones sociales y de masas y en la Asamblea Nacional del Poder Popular; de
hecho, la Constitucién no establece incompatibilidades para el ejercicio de diferentes
cargos dentro del régimen politico. Este “desempefio simultaneo de funciones” es uno
de los “ntcleos duros” del régimen politico identificados por Hugo Azcuy. Cfr. “Cu-
ba, (reforma constitucional o nueva Constitucion?”, Cuadernos de Nuestra América, vol.
XI, nam. 22, 1994, pp. 42 y 43.
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tructura y funcionamiento del régimen politico y a sus fundamentos
ideolégicos; a ellos haré referencia en la medida en que sean necesa-
rios para contrastar la regulacién actual con la de 1976 e identificar
los cambios introducidos.

En cuanto a la organizacion estatal, la Constitucion establece que
la Asamblea Nacional del Poder Popular (en adelante, Asamblea Na-
cional) es el maximo organo del poder del Estado, y representa y ex-
presa la voluntad popular; se integra por diputados elegidos para un
periodo de cinco anos por el voto libre, directo y secreto de los ciu-
dadanos en pleno goce de sus derechos politicos; es el tnico érgano
con potestad constituyente y legislativa;!? se retne en sesiones ordina-
rias dos veces al ano (normalmente en julio y diciembre) y en sesio-
nes extraordinarias cuando sea convocada por el Consejo de Estado
o por acuerdo de la tercera parte de los diputados; es una asamblea
unicameral que para realizar su trabajo se auxilia de comisiones es-
pecializadas en diferentes esferas de relaciones sociales, que pueden
ser de cardcter permanente o temporal;'! no esta dividida en grupos
parlamentarios regionales o de cualquier otra naturaleza: sus miem-
bros son representantes del pueblo en su conjunto, y no de la cir-
cunscripcién por donde fueron elegidos o de las organizaciones a las

10° No se trata de que sea el Unico d6rgano con funcién legislativa (hay otros que
también la tienen) sino de que es el Gnico que reune a la vez funciones constituyentes
y legislativas; otras de sus atribuciones son discutir y aprobar los planes nacionales de
desarrollo econémico y social; discutir y aprobar el presupuesto del Estado; acordar
el sistema monetario y crediticio; aprobar los lineamientos generales de la politica ex-
terior e interior; declarar el estado de guerra en caso de agresion militar, y aprobar
los tratados de paz; ejercer la mas alta fiscalizacion sobre los 6rganos del Estado y del
Gobierno y conceder amnistias.

11" Para la VII Legislatura, que es la actual, se constituyeron las siguientes comisio-
nes permanentes: de Asuntos Constitucionales y Juridicos, de Relaciones Internacio-
nales, de Organos Locales del Poder Popular, Agroalimentaria, de Atencién a los
Servicios, de Asuntos Econoémicos, de Salud y Deporte, de Educacién, Cultura, Cien-
cia y Tecnologia, de Atenciéon a la Juventud, la Ninez y la Igualdad de Derechos de
la Mujer, de Defensa Nacional, de Energia y Medio Ambiente y de Atenciéon a la
Industria y a las Construcciones. (fr. Acuerdo nim. VII, 14 de 11 de julio de 2008,
Gaceta Oficial Extraordinaria, 14 de agosto de 2008.
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que pertenezca; de entre sus diputados la Asamblea Nacional elige a
su presidente, vicepresidente y secretario.!?

Entre uno y otro periodo de sesiones, la Asamblea Nacional es re-
presentada por el Consejo de Estado, quien ejecuta los acuerdos de
aquélla y cumple las demas funciones que le atribuye la Constitu-
cion;!? éste es un o6rgano colegiado que a los fines nacionales e inter-
nacionales ostenta la representacion del Estado; estd compuesto por
un presidente, un primer vicepresidente, cinco vicepresidentes, un se-
cretario y 23 miembros mas, todos elegidos por la Asamblea Nacio-
nal de entre sus diputados; el presidente del Consejo de Estado es
también presidente del Consejo de Ministros y jefe de LEstado y de
Gobierno.!*

La funcién ejecutiva del Gobierno la realiza el Consejo de Minis-
tros, que es el maximo organo ejecutivo y administrativo, y constitu-
ye el Gobierno de la Republica; sus miembros son elegidos por la
Asamblea Nacional a propuesta del presidente de aquél; estd integra-
do por un presidente, el primer vicepresidente (que es también pri-
mer vicepresidente del Consejo de Estado) los vicepresidentes, los mi-
nistros, el secretario y los demds miembros que determine la ley;
durante el periodo que media entre una y otra de sus reuniones, su

12 Desde 1992 hasta la actualidad, ha sido electo sucesivamente como presidente
Ricardo Alarcéon de Quesada, y como vicepresidente, desde 1976 hasta la actualidad,
Jaime Alberto Crombet Hernandez-Baquero.

13 Entre las que se encuentran dictar decretos-leyes, entre uno y otro periodo de
sesiones de la Asamblea Nacional; dar a las leyes vigentes, en caso necesario, una in-
terpretacion general y obligatoria; disponer lo pertinente para realizar los referendos
que acuerde la Asamblea Nacional; sustituir, a propuesta de su presidente, a los
miembros del Consejo de Ministros ente uno y otro periodo de sesiones de la Asam-
blea Nacional; impartir instrucciones de caracter general a los tribunales a través del
Consejo de Gobierno del Tribunal Supremo Popular; impartir instrucciones a la Fis-
calia General de la Republica.

14 Para el cargo de presidente de los consejos de Estado y de Ministros fue elegido
sucesivamente en todas las clecciones generales realizadas desde diciembre de 1976 a
2003 el comandante en jefe Fidel Castro Ruz; en julio de 2006 fue sustituido por en-
fermedad, segn establece la Constitucién, por el primer vicepresidente, general de
Ejército Ratl Castro Ruz. Para las elecciones de enero de 2008, aquél declar6 “no
aspiraré ni aceptaré, —repito— no aspiraré ni aceptaré el cargo de presidente del
Consejo de Estado y comandante en jefe”; en esas elecciones resulto electo el general
de Ejército Radl Castro Ruz. El mensaje de Fidel Castro esta disponible en Internet:
http://www.granma.cubaweb.cu/2008/02 /19 /nacional /artic03. himl.
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Comité Ejecutivo puede decidir sobre las cuestiones que le estan atri-
buidas.!>

La funcién judicial es realizada por el Tribunal Supremo Popular,
cuyo presidente, vicepresidente y demds jueces son eclegidos por la
Asamblea Nacional; los tribunales que lo integran constituyen un sis-
tema de oOrganos estatales, estructurado con independencia funcional
de cualquier otro y subordinado jerarquicamente a la Asamblea Na-
cional y al Consejo de Estado; su funciéon basica consiste en impartir
justicia en nombre del pueblo.!6

Otro de los 6rganos que integran el régimen politico cubano es la
Fiscalia General de la Reptblica cuyo titular, el fiscal general de la Re-
publica, al igual que los vicefiscales generales, son elegidos por la
Asamblea Nacional; a este 6rgano corresponde, como objetivos fun-
damentales, el control y la preservacién de la legalidad, sobre la base
de la vigilancia del estricto cumplimiento de la Constitucion, las leyes
y demas disposiciones legales, por los organismos del Estado, entida-
des econdmicas y sociales y por los ciudadanos; y la promocién y el
ejercicio de la acciéon penal publica en representaciéon del Estado.!”

Finalmente, como 6rgano creado en tiempos de paz para dirigir al
pais en las condiciones de estado de guerra, durante la guerra, la

15 Algunas de sus funciones son organizar y dirigir la ejecucion de las actividades
politicas, econémicas, culturales, cientificas, sociales y de defensa acordadas; proponer
los proyectos de planes generales de desarrollo econémico-social del Estado y, una
vez aprobados por la Asamblea Nacional, organizar, dirigir y controlar su ejecucion;
dirigir la politica exterior de la Republica y las relaciones con otros gobiernos; apro-
bar tratados internacionales y someterlos a la ratificacién del Consejo de Estado; diri-
gir y controlar el comercio exterior; elaborar el proyecto de presupuesto del Estado, y
una vez aprobado por la Asamblea Nacional, velar por su ejecucion; proveer la de-
fensa nacional, al mantenimiento del orden y la seguridad interiores, a la proteccion
de los derechos ciudadanos, asi como a la salvaguarda de vidas y bienes en caso de
desastres naturales; dirigir la administracién del Estado, y unificar, coordinar vy fiscali-
zar la actividad de los organismos de la administracién central y de las administracio-
nes locales.

16 Su constitucion, estructura y funciones estan reguladas en la Ley nam. 82, 1997,
Ley de los Tribunales Populares.

17° Su constitucién, estructura y funciones estan reguladas en la Ley nam. 83, 1997,
Ley de la Fiscalia General de la Republica.
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movilizaciéon general y el estado de emergencia, esta el Consejo de
Defensa Nacional; su titular es el presidente del Consejo de Estado.!®

Al ser Cuba un Estado unitario, cada uno de estos 6rganos tiene
su representacion en las diferentes demarcaciones territoriales en que
esta dividido el pais.

2. Sistema electoral

Pese a lo que normalmente suele creerse en el extranjero, en Cuba
se desarrollan, desde 1976, clecciones para la integraciéon de algunos
organos que integran el régimen politico. El actual sistema electoral,
cuyos principios estan establecidos en la Constituciéon y su desarrollo
en la Ley nam. 72, 1992, de la Ley Electoral, tiene sus antecedentes en
el proceso electoral que se realizé en la provincia de Matanzas
en 1974, cuyo fundamento legal fue la Ley nam. 1269, 1974, en la
que se establecieron los principios basicos del sistema electoral, segiin
el cual debian desarrollarse las elecciones en el marco del experimen-
to; ese fue el primer proceso electoral realizado en Cuba después de
1959, aunque la Ley Fundamental del 7 de febrero del propio ano
habia previsto la elaboracién de un Codigo Electoral, y la constitu-
cion de un Tribunal Superior Electoral; pero ninguna de las dos pre-
visiones constitucionales fue ejecutada.!”

18 Su constitucién, estructura y funciones estan reguladas en la Ley nam. 75, 1994,
Ley de la Defensa Nacional.

19 Segtin Carlos Rafael Rodriguez, un dirigente de esa época, “el deseo de institu-
cionalizar la revolucién surgié en sus dirigentes desde los primeros dias. Debe recor-
darse que desde los balcones del palacio presidencial, muy poco después de iniciado
el proceso de construcciéon revolucionaria, Fidel Castro hablé de elecciones, y para
sorpresa de todos los responsabilizados con esta revolucién, un grito unanime surgio
de aquella muchedumbre: “{No!’, jno!, jno!”. Era evidente que al pueblo le interesaba
mas la revolucién que tenia a la vista, que la vieja apariencia de institucionalidad de-
mocratico-representativa, mentira dentro de la cual habia vivido, y padecido, durante
mas de medio siglo... desde entonces, la direccion de la revoluciéon cubana se dio a la
bisqueda de aquellas formas de gobierno que fueran mas adecuadas a las caracteristi-
cas de nuestro proceso revolucionario”. Cfr. Rodriguez, Carlos Rafael, “Entrevista a
Teresa Gurza”, Letra con filo, La Habana, Editorial de Ciencias Sociales, 1983, t. II,
p. 195; en el mismo sentido, Ferndndez-Rubio Legra, Angel, El proceso de institucionali-
zacion de la Revolucion cubana, La Habana, Editorial de Ciencias Sociales, 1985, pp.
36-39.
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La Ley Electoral vigente (Ley nim. 72, 1992)?° establece dos tipos
de elecciones:

a) Las elecciones generales que se realizan cada cinco anos, y en
las que se renuevan todos los 6rganos representativos (Asamblea Na-
cional, Consejo de Estado y asambleas provinciales y municipales del
poder popular).

b) Las elecciones parciales que se realizan cada dos anos y medio,
en que solo se eligen a los delegados a las Asambleas Municipales del
poder popular.?!

Para exponer como se desarrolla el proceso y cudles son los érga-
nos que se eligen explicaré esquematicamente las elecciones gene-
rales.

Con el objetivo de organizar, dirigir y validar los procesos electo-
rales se crean las Comisiones Electorales: la Comisiéon Electoral Na-
cional, las Comisiones Electorales Provinciales, Municipales y de Dis-
trito, las Comisiones Electorales de Circunscripcion y las Comisiones
Electorales Especiales, cuando son necesarias. Son comisiones creadas
ad hoc para cada proceso electoral; los miembros de la Comision
Electoral Nacional son designados por el Consejo de Estado; los de
las Comisiones Electorales Provinciales y Especiales por la Comision
Electoral Nacional, los de las Comisiones Electorales Municipales por
la Comision Provincial y los de las Comisiones de Distrito por la
Comision Municipal correspondiente.

Otra autoridad que interviene en el proceso electoral son las Co-
misiones de Candidaturas Nacional, Provincial y Municipal, cuya
funcién consiste en elaborar y presentar los proyectos de candidaturas
de delegados a las Asambleas Provinciales y de diputados a la Asam-
blea Nacional, y para cubrir los cargos que ecligen cada una de
ellas.?

20 La primera ley electoral después de 1959, aparte de la ley experimental de Ma-
tanzas, fue la Ley ntm. 1305, 1976, segun la cual se eligieron los primeros 6rganos
del poder popular; ésta fue derogada por la Ley naim. 37, 1982, Ley Electoral, que a
su vez fue derogada por la vigente Ley nam. 72, 2992, del mismo nombre.

21 Antes de la reforma constitucional de 1992 y de acuerdo con la Ley num. 37,
1982, también los delegados a las asambleas provinciales eran elegidos para un perio-
do de dos anos y medio.

22 Las comisiones de candidaturas se integran por representantes de la Central de
Trabajadores de Cuba, de los comités de Defensa de la Revolucién, de la Federacion
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Las elecciones son convocadas por el Gonsejo de Estado y comien-
zan con la eleccion de los delegados de circunscripciéon que integran
las Asambleas Municipales; el proceso debe transcurrir, legalmen-
te, asi:

1) Los ciudadanos residentes en las diferentes circunscripciones
electorales creadas al efecto se retinen y proponen directamente a los
candidatos, que deben ser como minimo dos para que se pueda esco-
ger entre ellos.?

2) El dia para el que se fijan las elecciones, los ciudadanos con de-
recho al voto eligen al candidato de su preferencia mediante el voto
libre, directo y secreto; el que obtenga la mayoria simple resulta ele-
gido e integra la Asamblea Municipal de su municipio. De entre los
delegados se elige un presidente y un vicepresidente a partir de una
lista previamente elaborada por la Comision de Candidaturas Muni-
cipal en la que aparece un candidato para cada puesto a cubrir (en el
caso del presidente y vicepresidente se puede marcar para cualquiera
de los dos cargos a los candidatos propuestos para cubrirlos).

3) Después de constituidas las Asambleas Municipales se procede
—en una sesion convocada al efecto— a la eleccion de los delegados
a las Asambleas Provinciales; los precandidatos son propuestos por la
Comision de Candidatura Municipal y la lista es remitida a la Comi-
sion de Candidaturas Provincial (el namero de delegados a las Asam-
bleas Municipales propuestos como precandidatos a delegados a la
Asamblea Provincial no debe exceder del 50% del total de los pre-
candidatos propuestos para dichos cargos en cada municipio); ésta re-
mite nuevamente a las Comisiones de Candidaturas, de los munici-
pios que integran la provincia, la lista de los precandidatos a
delegado a la Asamblea Provincial (el 50% propuesto por las Asam-

de Mujeres Cubanas, de la Asociaciéon Nacional de Agricultores Pequenos, de la Fe-
deracion Estudiantil Universitaria y de la Federacion de Estudiantes de la Ensenanza
Media (organizaciones que agrupan en su seno a los sectores sociales mencionados en
sus nombres), designados por las direcciones nacionales, provinciales y municipales
respectivas, a solicitud de las comisiones electorales nacional, provinciales y munici-
pales.

23 Los requisitos para ejercer el derecho al voto son los normales en cualquier pais:
edad, 16 anos, tiempo de residencia y pleno goce de los derechos politicos y no inca-
pacidad mental declarada judicialmente; sélo varia la edad en el caso de los diputa-
dos a la Asamblea Nacional, que es 18 afios.
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bleas Municipales, y el otro 50% propuesto por la Comision de
Candidaturas Provincial).

4) Corresponde también a la Comision de Candidaturas Municipal
remitir a la Comisiéon de Candidaturas Nacional la propuesta de pre-
candidatos a diputados a la Asamblea Nacional, seleccionados de en-
tre los delegados la Asamblea Municipal correspondiente (el 50%
propuesto por las Asambleas Municipales y el otro 50% propuesto
por la Comisiéon de Candidaturas Nacional).?*

5) Después de conformadas cada una de las listas de precandidatos
a delegados a la Asamblea Provincial y diputados a la Asamblea Na-
cional se somete a la aprobaciéon de las Asambleas Municipales, las
que pueden rechazar alguno de los precandidatos, exponiendo en ca-
da caso las razones que le asisten; la exclusion del precandidato re-
chazado debe ser aprobada por la mayoria de los delegados presen-
tes; si es aprobada, el presidente de la Comision de Candidaturas
Municipal hace una nueva propuesta.

6) Cumplido el tramite anterior, el presidente de la Comisién de
Candidaturas Municipal somete las proposiciones, individualmente, a
votacion de los delegados a la Asamblea Municipal; la votaciéon se
realiza a mano alzada y resultan aprobados los que obtengan mas de la
mitad de los votos de los delegados presentes; si alguno no obtiene
los votos necesarios, la Comision de Candidaturas Municipal hace
una nueva proposicién, que se somete al mismo procedimiento. Los
precandidatos aprobados son ahora candidatos.

7) Completadas las listas de candidatos a delegados a la Asamblea
Provincial y de diputados a la Asamblea Nacional, el Consejo de

24 Kl otro 50% de los candidatos son propuestos por las comisiones de candidatu-
ras. La prevision de que sélo el 50% de los precandidatos deben ser delegados a las
asambleas municipales ha sido explicada asi: “hay ciudadanos cuyas ineludibles activi-
dades politicas y laborales no le permiten asumir responsablemente las tareas locales
del poder popular por lo que, a pesar de su alta calificaciéon —y precisamente por
ella— los electores no los propondrian ni elegirian para representantes en el nivel
municipal... de ese modo, el pueblo, a través de sus representantes directos, puede
incorporar a los érganos superiores del poder popular a aquellos ciudadanos que pre-
cisamente, por su alta capacidad, experiencia y calificacién, estiman que no deben ser
incorporados a la Asamblea Municipal del Poder Popular, sino reservados a las ins-
tancias superiores o para la suprema”. (fr. Direcciéon Juridica del Ministerio de Justi-
cia, “Comentarios sobre el nuevo sistema electoral”, Documentos Furidicos Bdsicos, Uni-
versidad de Oriente, Facultad de Derecho, 1983, p. 46.
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Estado convoca a las elecciones que se realizaran el mismo dia en to-
do el pais; en las listas de candidatos los electores no pueden incluir
otros nombres ni modificar el orden en que aparecen;? y los puestos
cuyos candidatos no obtengan los votos necesarios, quedan vacantes.

8) Después de elegidos los delegados a las Asambleas Provinciales
y los diputados a la Asamblea Nacional se procede a su constitucion;
en la sesion constitutiva de la Asamblea Provincial se procede a la
eleccion, de entre los delegados, del presidente y vicepresidente, si-
guiendo el mismo procedimiento establecido para dichos cargos en la
Asamblea Municipal.

9) En la sesion constitutiva de la Asamblea Nacional se eligen a su
presidente, vicepresidente y secretario a partir de la candidatura ela-
borada por la Comision Nacional de Candidaturas: para cada puesto
a cubrir se propone un candidato que debe obtener mas del 50% de
los votos validos emitidos.

10) También en la misma sesiéon se procede a elegir a los miem-
bros del Consejo de Estado, para lo cual la Comisiéon de Candidatu-
ras Nacional hace las proposiciones para presidente, primer vicepresi-
dente, los cinco vicepresidentes, el secretario y demas miembros; el
procedimiento para su aprobacién es el mismo establecido para elec-
cion del presidente, vicepresidente y secretario de la Asamblea
Municipal.

11) Uno de los principios que rigen el sistema electoral consiste en
la posibilidad de que los elegidos para ocupar cualquiera de los car-
gos mencionados puede ser revocado por quien lo eligio, lo cual le
confiere a los electores, al menos tedéricamente, un mecanismo de
control permanente sobre sus representantes.?®

12) Como “eslabén intermedio” entre las Asambleas Municipales y
los electores se encuentran los Consejos Populares, incorporados a la
Constitucion en la reforma de 1992.%7

25 Las listas, en ambos casos, tienen el cardcter de cerradas y bloqueadas, segun la
terminologia utilizada en el lenguaje electoral. (jfr. Nohlen, Dieter, “Candidaturas”,
Diccionario..., ci., pp. 83-85.

26 El desarrollo de este precepto constitucional esta regulado en la Ley num. 89,
1999, Ley de Revocacién de Mandatos de los Elegidos a los Organos del Poder Po-
pular.

27 Su forma de organizacién, funcionamiento y atribuciones estan reguladas en la

Ley ntm. 91, 2000, Ley de los Consejos Populares.
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Para completar el resumen del proceso electoral y comprender la
logica de su funcionamiento, es preciso insistir en cuatro elementos
fundamentales:

a) El primero de ellos esta relacionado con la ausencia de partidos
politicos o cualquier otro tipo de organizaciéon politica que presente
candidatos y haga propaganda a favor de ellos; su nominaciéon co-
rresponde a los ciudadanos (en el caso de los candidatos a delegados
a las Asambleas Municipales) o a las Comisiones de Candidaturas; las
organizaciones que participan (que no son politicas sino “sociales y
de masas”) lo hacen a través de sus representantes que integran las
Comisiones de Candidaturas. En consecuencia, las elecciones no son
competitivas (para cada cargo a elegir se propone un candidato para
que lo cubra), salvo en la eleccion de los delegados a las Asambleas
Municipales en las que para un puesto se deben presentar como
minimo dos candidatos.

b) Asociado a esa caracteristica esta el hecho de que no hay pro-
paganda electoral a favor de los candidatos para cualquiera de los
puestos a ocupar; este fue un principio que estaba ya establecido en
la ley electoral a través de la cual se regul6 las elecciones experimen-
tales en la provincia de Matanzas, en la que qued6 “prohibida la rea-
lizacién de propaganda a favor de los candidatos, a la manera de
charangas, con uso de pasquines o de otras formas por el estilo”.?8
De hecho, dentro de los principios de la “ética electoral” establecidos
en la ley vigente se establece que los procesos electorales deben ser
ajenos a “toda forma de oportunismo, demagogia y politiqueria”, y
que “la propaganda que se realizara sera la divulgacién de las bio-
grafias, acompafiadas de reproducciones de la imagen de los candida-
tos, la cual serd expuesta en sitios publicos o a través de los medios
de difusion masiva del pais”. Asimismo, se establece que “los candi-

28 No hubo campana electoral, pero “el domingo 30 de junio de 1974 fue un ver-
dadero dia de fiesta para los matanceros, fueron colocadas flores y banderas en las
puertas, ventanas y balcones en pueblos y ciudades... pioneros con sus bellas paiole-
tas al cuello custodiaban simbolicamente las urnas”. Cfr. varios autores, La provincia
Matanzas, Santiago de Cuba, Editorial Oriente, 1978, p. 148; por su parte, Gilberto
Munoz Valdés (Introduccion al estudio del derecho, La Habana, Editorial Pueblo y Educa-
cién, 1982, p. 101) se refiere “al caracter puro de esas consultas, realizadas sin manio-
bras politiqueras, sin fraudes, sin demagogia, sin mas campana electoral que la propia
vida y conducta, la pagina de servicios a la patria del candidato”.
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datos podran participar de conjunto, en actos, conferencias y visitas a
centros de trabajo e intercambiar opiniones con los trabajadores...
sin que ello se considere campana de propaganda electoral”.

¢) Uno de los elementos centrales del proceso electoral lo constitu-
ye las Comisiones de Candidaturas, cuya funcion es doble: les corres-
ponde proponer el 50% de los precandidatos a delegados a las Asam-
bleas Provinciales y de los diputados a la Asamblea Nacional que
deben ser aprobados como candidatos por las Asambleas Municipales
(ese 50% normalmente esta constituido por personalidades destacadas
en el ambito de la ciencia, la cultura, el deporte o funcionarios publi-
cos que, por no tener una vida social “normal” en su comunidad,
son propuestos por esas comisiones “para garantizar la representacion
de esos sectores sociales en los drganos elegidos”) y proponer los can-
didatos para cubrir los cargos electivos dentro de cada Asamblea, y
del Consejo de Estado.

d) Las Asambleas del poder popular no son é6rganos que funcionan
de manera permanente: se reinen normalmente dos veces al afio por
un periodo que suele oscilar entre uno y tres dias; el resto del tiempo
son representadas por el Consejo de Estado (en el caso de la Asam-
blea Nacional) o por el Consejo de Administracion (Provincial o Mu-
nicipal) cuyo presidente y vicepresidente son por derecho propio pre-
sidente y vicepresidente de la respectiva Asamblea;?” para realizar sus
funciones se constituyen comisiones permanentes o temporales de
acuerdo a sus necesidades. Los que no ocupan cargos de direccion
dentro de la Asamblea o no son miembros de sus comisiones perma-
nentes (o atn siéndolo en muchos casos), normalmente contintian en
los puestos de trabajo que ocupan y reciben su salario por él; el ser
delegado o diputado no implica, legalmente, ningan privilegio o
beneficio econémico adicional.

3. Formas de participacion popular

De acuerdo con el articulo 30. de la Constitucion: “En la Republi-
ca de Cuba la soberania reside en el pueblo, del cual dimana todo el

29 Antes de la reforma constitucional de 1992, y segtn la Ley nam. 37, 1982, la
Asamblea primero elegia a su Comité Ejecutivo, y luego éste elegia, en reunion secre-
ta, a su presidente y vicepresidente, que lo eran por derecho propio también de la
Asamblea respectiva.
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poder del Estado. Ese poder es ejercido directamente o por medio de
las Asambleas del Poder Popular y demas 6rganos del Estado que
de ellas se derivan”. Segin ese precepto constitucional, se pueden
distinguir dos formas de participacion popular: a) directa y b) indirec-
ta, a través de los representantes elegidos.

a) Las formas de participacion popular directa son cada vez mas
complejas en los regimenes politicos contemporaneos, en los que la
intervencion de los ciudadanos en los asuntos publicos esta cada vez
mas mediatizada por las organizaciones de toda indole; de modo que
en las actuales democracias representativas lo que queda de la parti-
cipacion popular directa se reduce a las elecciones de representantes
para los diferentes 6rganos del Estado que se integran a través de ese
proceso, la participacién en referendos y consultas populares y la
iniciativa legislativa popular.

Esas tres formas de participacion politica directa estan reguladas
en el ordenamiento juridico cubano:

e La eleccion directa de los representantes ha evolucionado
desde los tiempos en que los ciudadanos so6lo elegian directa-
mente a los delegados a las Asambleas Municipales™ hasta
que se establecid la eleccion directa, por los ciudadanos, de
los delegados a las Asambleas Municipales y Provinciales, y los
diputados a la Asamblea Nacional.”

e Ll tnico referendo popular realizado fue para la aprobacion
del Proyecto de Constituciéon en 1976.

e Las consultas populares han sido mas frecuentes, sobre todo
para el analisis de proyectos de leyes a través de los que se
regulan relaciones sociales de gran trascendencia; su convo-
catoria es facultad discrecional de la Asamblea Nacional.

e La iniciativa legislativa popular solo fue ejercida en 1992
cuando se presentd ante el presidente de la Asamblea Nacio-
nal el llamado “Proyecto Varela”, pero no fue sometido a

30 Asi estaba establecido en la Ley nam. 1305, 1976 y en la Ley 37, 1982.

31 En la Ley num. 72, 1992, donde son elegidos por el voto directo de los ciudada-
nos, ademas, los delegados a las asambleas provinciales y los diputados a la Asamblea
Nacional.
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discusion porque la Comision de Asuntos Constitucionales y
Juridicos lo consider6 inconstitucional.

e También la nominacién de los candidatos a delegados a las
Asambleas Municipales es una forma de participacién popu-
lar directa.

e Una forma peculiar de participacion popular directa la cons-
tituye el proceso de rendicién de cuentas que realizan los de-
legados a las Asambleas Municipales, en el cual los electores
reciben informacién de la gestion realizada por aquéllos y le
plantean los problemas de la circunscripcion que deben ser
resueltos y de los que debe informar en la proxima reunion;
ese proceso se cumple rigurosamente todos los afos.

b) La forma indirecta de participaciéon popular se manifiesta en
que los elegidos deben ejercer sus funciones en nombre y en interés
de sus representantes, so pena de ser sometidos a un proceso de revo-
cacién del mandato conferido; también se manifiesta en la elecciéon
de los titulares de los cargos dentro de las Asambleas del poder po-
pular a todos los niveles y del Consejo de Estado, cuya elecciéon se
realiza por los representantes elegidos por el voto directo de los
ciudadanos.

4. Onrganizaciones politicas

Como ya quedd expresado, en el proceso electoral los candidatos
son propuestos directamente por los ciudadanos, las Asambleas Muni-
cipales o las Comisiones de Candidaturas, y en ese proceso no inter-
viene ninguna organizacion politica, si por ello se entiende aquellas
que inscriben y presentan sus propios candidatos y hacen propaganda
electoral a favor de ellos con el objetivo de obtener los votos de
los electores y convertirlos en cargos publicos. Ese hecho suscita in-
mediatamente dos interrogantes: si existen o no organizaciones politi-
cas en Cuba, y cudl es su caracter, y qué funcion realizan dentro del
régimen politico, aclarado ya que no es una funcién electoral.

La primera y mas importante de las organizaciones politicas es el
Partido Comunista de Cuba; también es una organizaciéon politica la
Unién de Jovenes Comunistas, reconocidas en los articulos 5 y 6 de
la Constitucion, respectivamente. Las demas organizaciones que, se-
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gun el articulo 70. de la Constitucion, son reconocidas por el Estado
son aquellas que “surgidas en el proceso histérico de las luchas de
nuestro pueblo, que agrupan en su seno a distintos sectores de la po-
blacién, representan sus intereses especificos y los incorporan a las
tareas de la edificacion, consolidaciéon y defensa de la sociedad socia-
lista”. Representantes de éstas Gltimas son los que integran las Comi-
siones de Candidaturas que participan en el proceso electoral.??

Se trata de “organizaciones de masas y sociales”® que cumplen
una doble funcién: por una parte, representan los intereses de sus
miembros y, por otra, realizan en alguna medida tareas estatales®*
que les son encargadas en determinadas esferas de la sociedad; cum-
plen también una importante funcién politica, ya que a través de
ellas se transmiten a sus miembros la politica del Gobierno en la es-
fera de su influencia; también son una fuente importante de socializa-
cion, reclutamiento politico y formaciéon de “cuadros”.

El Partido Comunista de Cuba, el tnico legalmente reconocido
dentro del régimen politico, no es un partido cuya funciéon basica, co-
mo en cualquier régimen politico contemporaneo, es la participacion
en el proceso electoral con todo lo que ello implica.?¢ Su posicién
dentro del régimen politico, asi como su funcioén principal, estd regu-
lada escuetamente en el articulo 50. de la Constitucion y dice asi: “El
Partido Comunista de Cuba, martiano y marxista-leninista, vanguar-
dia organizada de la naciéon cubana, es la fuerza dirigente superior
de la sociedad y del Estado, que organiza y orienta los esfuerzos co-

32 Véase nota 20.

33 En los ultimos anos, el conjunto de esas organizaciones se ha venido presentando
bajo el nombre genérico de “organizaciones de la sociedad civil cubana”.

3% Este es otro de los “nucleos duros” del régimen politico, identificados por Hugo
Azcuy. (fr. “Cuba, ¢reforma constitucional...?”, ¢it., nota 9, pp. 42 y 43; en el mismo
sentido, ¢fr. Alvarez Tabio, Fernando, Comentarios a la Constitucion socialista, L.a Habana,
Editorial Pueblo y Educacién, 1981, p. 43.

35 Las organizaciones sociales y de masas estan “destinadas a servir de correa de
transmision entre el partido y las masas populares, y éstas prestan una ayuda decisiva
a la realizaciéon de sus tareas”. (fr. Marchenko, M. N. y Pérez Sarmiento, Eric, “El
sistema politico de la sociedad socialista cubana”, en varios autores, Manual de teoria
del Estado y el derecho, La Habana, Editorial de Ciencias Sociales, 1988, p. 220.

36 No obstante, en la Ley nam. 1305, 1977, y en la Ley nam. 32, 1982, las comi-
siones de candidaturas eran presididas por un representante del partido; en la Ley
nam. 72, 1992, son presididas, como se vio en la nota 20, por el representante de la
Central de Trabajadores de Cuba.
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munes hacia los altos fines de la construccion del socialismo y el
avance hacia la sociedad comunista”.?’

Fue constituido en 1965, después de un proceso de uniéon de las
diferentes fuerzas politicas existentes en el pais que habian contribui-
do al triunfo de la revolucion, y desde entonces ha sido la fuerza po-
litica dirigente de la sociedad y del Estado; se trata de una organiza-
ci6n politica situada por encima de cualquier otra, incluso del propio
Estado,® y de la cual emanan las lineas fundamentales del desarrollo
del pais en todos los 6rdenes de la vida social que son trazadas por el
Congreso, que segun sus estatutos debe realizarse cada cinco afos;*
ha sido histéricamente la principal fuente de reclutamiento politico y
formacion de cuadros, y normalmente sus secretarios provinciales son
los que ocupan luego las posiciones claves dentro del Estado, el Go-
bierno y el propio Partido. La historia de su funcion dentro del régi-
men politico estd en gran parte resumida en el informe central de
cada uno de los congresos celebrados.

37 La redaccién actual de este articulo se deriva de la reforma constitucional de
1992; la original de 1976 decia: “El Partido Comunista de Cuba, vanguardia organi-
zada marxista-leninista de la clase obrera, es la fuerza dirigente de la sociedad y del
Estado, que organiza y orienta los esfuerzos comunes hacia los altos fines de la cons-
truccion del socialismo y el avance hacia la sociedad comunista”. Sobre algunas de
las dificultades practicas y teoricas derivadas de esa formulacién, puede verse Azcuy,
Hugo, “Cuba, ¢reforma constitucional...?”; cit., nota 9, pp. 42 y ss.

38 Las funciones del partido dentro del sistema politico son, sociolégicamente ha-
blando, mas claras en el ambito provincial y municipal, donde el primer secretario
del Comité (provincial o municipal) del Partido es la maxima autoridad politica. En el
ambito nacional es menos apreciable, también sociolégicamente, porque para el cargo
de primer secretario del Comité Central del Partido fue elegido, desde su constitucion
y hasta el ultimo congreso, el comandante en jefe Fidel Castro Ruz, que también era
el presidente del Consejo de Estado y del Consejo de Ministros. Ahora, y hasta que
se haga el proximo congreso, esta dirigido por el segundo secretario del Comité Cen-
tral, general de Ejército Ratl Castro Ruz.

39 El primer congreso se realiz6 en 1975, el segundo en 1980, el tercero en 1985,
el cuarto en 1991, y el quinto en 1997; desde entonces no se ha realizado ningun
otro. El sexto, segin anunci6 el general de Ejército Radl Castro Ruz, segundo secre-
tario de su Gomité Central en el VI Pleno de dicho Comité que sesiond el 28 de
abril de 2008, debia realizarse a finales del segundo semestre del 2009 (informacion
disponible en Internet: Attp://www.cadenahabana.cu/noticias/nacionales/noticias02290408.
htm), pero en el VII Pleno del Comité Central realizado el 29 de julio de 2009 se
“acordd posponer la realizacion del VI Congreso del Partido hasta que se haya venci-
do esta crucial etapa de preparacion previa”. Disponible en Internet. http://www.bohe
mia.cubast.cu/2009/07 /31 /noticias/cuba-raul-castro-pleno. html.
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En cuanto a lo que aqui interesa esencialmente, la relacion entre
el régimen politico y la calidad de las leyes, el Partido cumple una
funcién esencial, ya que es la principal fuente de impulsos legislativos
a partir de los cuales se desencadena todo el procedimiento legislati-
vo del que se hablard a continuaciéon® y, por otra parte, sus disposi-
ciones son consideradas por algunos autores como una fuente indirec-
ta de derecho, particularmente en el ambito de su aplicacion en sede
administrativa.*!

III. EL PROCESO LEGISLATIVO*?

Es un hecho notorio el que sélo a partir de la década de los afios
setenta, los estudios sobre la legislaciéon han ocupado un lugar signifi-
cativo dentro de las investigaciones juridicas; pero constituye un error
considerar que se trata de un campo de investigacion virgen, si bien
el abandono que sufri6 durante un tiempo prolongado impidié que
las bases establecidas por sus primeros cultivadores cimentaran un so6-

40 Gran parte de los principios de politica legislativa que ha seguido el Gobierno
esta contenida en los mencionados informes, y la indicacién de los impulsos que con-
dujeron al proceso legislativo es expresamente declarado en un namero significativo
de las leyes cubanas de los altimos 45 afios. Una muestra de esos impulsos es precisa-
mente el hecho de que el segundo congreso “acordé recomendar a la Asamblea Na-
cional el estudio de la legislacion electoral vigente, a partir de las experiencias obteni-
das desde su promulgacién, con el proposito de incorporarle las modificaciones que
las mismas indiquen”. Como resultado de ese impulso se promulgd la Ley nam. 37,
1982, Ley Electoral; también “el cuarto congreso aprob6... un grupo de recomenda-
ciones dirigidas a transformar el sistema electoral”. Como resultado de ese impulso se
promulgé la Ley num. 72, 1992, del mismo nombre.

4 Cfr. Matilla Correa, A., “Comentarios sobre las fuentes del derecho administrati-
vo cubano (excepto el reglamento)”, en varios autores, Temas de derecho administrativo,
La Habana, Editorial “Félix Varela”, 2006, t. I, pp. 90 y ss.

42 Utilizaré la expresion “proceso legislativo” cuando haga referencia al proceso de
produccioén legislativa del derecho como categoria general; mientras que cuando haga
referencia a su regulaciéon legal en Cuba utilizaré la expresion “procedimiento legisla-
tivo”, que es el nombre que recibe en el Reglamento de la Asamblea Nacional de
1996. Antes de dicho Reglamento, no se designaba por un nombre especial el uer le-
gislativo: en el Reglamento de 1977 (derogado) estaba regulado en el capitulo VI. “De
la iniciativa, discusion, aprobacion y publicacién de los proyectos de leyes”; y en el
Reglamento de 1982 (derogado) estaba regulado en el capitulo VII. “De las disposi-
ciones legales que emite la Asamblea Nacional del Poder Popular”.
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lido cuerpo teérico y metodoldgico, capaz de hacer frente a las ca-
racteristicas de la legislacién en el Estado contemporaneo.

Los aportes de los primeros tedricos de la legislacion, como Mon-
tesquieu,** Gaetano Filangieri** y Jeremy Bentham,® no fueron desa-
rrollados por el pensamiento juridico posterior por diversas razones,
entre las cuales se cuenta la reducciéon del derecho a la manifestaciéon
de la voluntad politica que solo constituye objeto de conocimiento
para la dogmatica juridica, una vez puesto en vigor y, en consecuen-
cia, el desplazamiento de los problemas de fundamentacion de las le-
yes al ambito politico, y la constitucién de una teoria del derecho
formalista y pretendidamente a-politica.

De manera que nos encontramos, desde hace mas de tres décadas,
ante un renacimiento de los estudios sobre la legislacion, con la particu-
laridad de que los problemas actuales que debe enfrentar tal teoria
son cualitativa y cuantitativamente diferentes a los que se plantearon
y trataron de resolver sus primeros cultivadores.

Si en los tiempos de J. Bentham se trataba de la necesidad de que
el legislador expusiera las razones de las leyes, de que el derecho de-
bia ser reducido a derecho escrito y de facil conocimiento para sus
destinatarios, hoy se trata, ademas de estos temas no resueltos com-
pletamente, de la evaluaciéon de los resultados obtenidos con la vigen-
cia de la ley, de su impacto social e individual e incluso de valorar
las posibles alternativas antes de emprender una intervenciéon legisla-
tiva para resolver un determinado problema social.

4 El espinitu de las leyes (1748), La Habana, Editorial de Ciencias Sociales, 1976. Un
resumen de los aportes principales de Montesquieu a la teoria de la legislacion, puede
verse en Carrillo Garcia, Yoel, “Diez tesis sobre la racionalidad legislativa (a proposi-
to de un articulo de Jirgen Habermas)”, en varios autores, Jirgen Habermas. Estudios en
su homengje, Valparaiso, Edeval, 2008, pp. 627-654.

- Ciencia de la legislacion, 2a. ed. rev. y corr., trad. de Juan Ribera, Bordeaux,
Imprenta de Don Pedro Beaume, 1823, 6 vols. Un resumen sobre la influencia de Fi-
langieri en América puede verse en Morelli, Federica, “Filangieri y la ‘otra América’:
historia de una recepcion”, Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Uni-
versidad Pontificia Bolivariana, ntm. 107, 2007, pp. 485-508.

¥ Tratados de la legislacion civil y penal (1802), trad. de Ramoén Salas, Madrid, Editora
Nacional, 1981. Un resumen de los aportes principales de J. Bentham a la teoria de
la legislacion, puede verse en Carrillo Garcia, Yoel, “Diez tesis...”, cil., nota 43.
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El centro de gravedad se ha desplazado desde los problemas filoso-
ficos de fundamentaciéon hacia los problemas pragmaticos de me-
dio-fin.

Se trata evidentemente de una ampliacién considerable de los pro-
blemas que deben enfrentar hoy los estudios sobre la legislaciéon que
impone la necesidad de refinar los métodos de investigacion y perfilar
la perspectiva de analisis para hacerles frente satisfactoriamente.

Por esa razon, desde el punto de vista metodoldgico, es preciso analizar
las ideas tradicionales acerca del proceso de produccion legislativa del
derecho y, en caso necesario, ensayar diferentes alternativas de solu-
cién que permitan perfeccionarlo, alli donde conduce a resultados in-
satisfactorios o donde éstos pudieran ser mas congruentes con princi-
pios como la jerarquia normativa, la seguridad juridica y la propor-
cionalidad que deben expresarse a través de las leyes.

En lo que sigue, aplicaré ese “punto de vista metodologico” al
analisis del procedimiento legislativo en Cuba. Para que los resulta-
dos sean satisfactorios, es preciso realizar dos operaciones diferentes:

a) Analizar como ha sido planteado y resuelto desde el punto de
vista teorico.

b) Coémo ha sido regulado y por qué fases debe transcurrir desde
el punto de vista legislativo-institucional.

1. Desde el punto de vista de su tratamiento, en una muestra de la
literatura especializada publicada en los altimos 30 afios en Cuba, el
proceso legislativo ha estado asociado al estudio de las fuentes forma-
les del derecho, dentro de las cuales ocupa un lugar exclusivo el acto
normativo (la ley en sentido general).*o

Su exposicion ha consistido en identificar y explicar cada una de
las fases por las que transcurre la actividad legislativa en orden cro-
nologico; asi, Fernando Caflizares, después de considerar que:

4 En realidad este tema ha sido muy poco tratado en el conjunto de la literatura
politica y juridica publicada en Cuba, para tener una idea aproximada hay que recu-
rrir a publicaciones de las décadas fundacionales de 1960-1980 donde se abordd el
estudio de la Constitucion desde una Optica positivista, sin vinculos con la realidad
politica y social del momento. Por otra parte, los estudios que se refieren a este tema
no lo hacen de manera especifica, sino que lo mencionan dentro de un espectro mas
general de otros temas y problemas, salvando las excepciones de las tesis de doctora-
do que se mencionaran mas adelante.
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Los cuerpos deliberativos colegiados realizan la funcién legislativa va-
liéndose de procedimientos que pueden ser diferentes, pero que llevan
todos la misma finalidad: formalizar la_funcion de modo que las determi-
naciones legislativas no se promulguen y publiquen sino hasta después de
haber sido suficientemente estudiadas, analizadas, discutidas y aprobadas
previa y amplia deliberacion, para garantizar su mayor efectividad, evi-
tando precipitaciones, acuerdos secretos y demas vicios de la legislacién
que suelen ser tan funestos.

Identific6 como “fases del procedimiento formativo de las leyes” la
iniciativa legislativa, la discusiéon del proyecto, la aprobacién o san-
cién, la promulgaciéon y la publicacion.*’

Por su parte, A. V. Michkievich afirma que el proceso legislativo
es “el mas complejo de todos los procesos normativos” e identifica
como “fases del proceso de creaciéon del acto normativo” la iniciativa
legislativa, discusion, aprobacion por el 6rgano de creacion juridica y
publicacion del acto normativo.*®

Finalmente, Julio Fernandez Bulté, después de afirmar que “el de-
sarrollo del constitucionalismo burgués, sobre todo después del siglo
XIX, condujo a que casi todas las constituciones establecieran, con
mayor o menor minuciosidad, los pasos fundamentales en el proceso
de formaciéon del acto normativo... el procedimiento requerido para
asegurar la legitimidad de la funcién legisferante”, identifica como
“fases o etapas esenciales del proceso del acto normativo” la iniciati-
va legislativa, la discusién del proyecto legislativo, la votacion y apro-
bacion del proyecto, la promulgaciéon del acto normativo, la publica-
ci6on y la entrada en vigor.*

Esa enumeracion puede ser complementada con el analisis que ha-
ce el propio autor sobre la legalidad socialista en la misma obra,
donde explica la necesidad de la realizaciéon de estudios e investiga-
ciones sobre la eficacia de derecho y divide el “mecanismo de regula-

47 Teoria del Estado, La Habana, Editorial Pueblo y Educacién, 1979, pp. 168 y ss.

4 “Las fuentes (formas de expresion externa) del derecho y la creacién juridica en
el Estado socialista”, en varios autores, Manual de teoria del Estado..., cit., nota 33, pp.
379 y 382.

49 Teoria del derecho, La Habana, Editorial “Félix Varela”, 2001, pp. 246 y ss. El au-
tor sefiala acertadamente que estas fases “solo corresponden con el proceso relativo a
las leyes de mayor jerarquia”, p. 79.
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cion juridica de la sociedad” en tres fases: a) creaciéon de la norma
(en la que cree imprescindible la participacién consciente y directa
del pueblo y que exista un plan legislativo); b) armonizaciéon de cada
nueva disposiciéon con el ordenamiento juridico (lo cual cree que de-
be atribuirse a un 6rgano especializado), y ¢) comprobar la eficacia
de la norma (atribuyendo esa funciéon a mas de un organismo o a Or-
ganos académicos).””

En las publicaciones periddicas consultadas,’! el tema no ha sido
tratado en profundidad, aunque pueden senalarse algunos trabajos
publicados en la Revista Cubana de Derecho®® y la Revista Juridica,’® en los
que se recurre a elementos rudimentarios de teoria y técnica de la
legislacion.

Los trabajos de mayor profundidad elaborados hasta el momento
(aunque inéditos), son dos tesis de doctorado: la primera, “El modelo
de creacion de leyes en Cuba” de Josefina Méndez Lopez (1999), en
la que fue estudiado el proceso legislativo con el objetivo de “valo-
rar... el modelo cubano de creacién de leyes y su realizacion; deter-
minando aquellos factores que relacionados con el triptico érgano
legislativo-ley-procedimiento legislativo, inciden de una manera ne-
gativa en la centralidad legislativa de la Asamblea Nacional del Po-

50 Jbidem, pp. 237 y ss. Esa exigencia ha sido una constante en su obra, y se inicia
con su trabajo “La legalidad socialista”, presentado en el simposio “Politica, ideologia
y derecho” (1985), y publicado en Politica, ideologia y derecho, La Habana, Ciencias So-
ciales, 1985, pp. 39-48.

51 Revista Cubana de Jurisprudencia (1961-1963); Revista Cubana de Derecho (a partir de
1972); Informacion juridica (1975-1989); Legalidad Socialista (1975-1989); Revista Juridica
(1983-1990); y los siguientes trabajos de la revista Temas: “;Qué esperar del dere-
cho?”, nim. 8, 1996, pp. 80-96; Fernandez Bulté, Julio, “Tras las pistas de la revolu-
cién en 40 anos de derecho”, nam. 16-17, 1998-1999, pp. 100-119; Fernandez Estra-
da, Julio A. y Guanche, Julio C., “Se acata pero... se cumple. Constitucién, reptblica
y socialismo en Cuba”, nam. 55, 2008, pp. 125-137, y Cruz Ochoa, Ramén de la y
Cobo Roura, Narciso A., “Diké: diez notas (criticas) sobre el acceso a la justicia”,
nam. 59, 2009, pp. 84-94.

52 Garcini Guerra, Héctor, “Las comisiones de estudios juridicos”, nam. 1, 1972,
pp- 21-34; Cruz Ochoa, Ramoén de la, “Politica penal” y Quirds Pirez, Renén, “Des-
penalizaciéon”, nam. 27, 1986, pp. 7-16 y 23-38, respectivamente, y Gomez Treto,
Raul, “¢Hacia un nuevo Codigo de familia?”, nam. 34, 1988, pp. 31-74.

53 Rapa Alvarez, Vicente, “La codificacién del derecho civil”, ntm. 11, 1986, Pp-
82-166 y Pérez Sarmiento, Eric, “Proposiciones para una posible reforma del proceso
civil en Cuba”, nam. 15, 1987, pp. 9-53.
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der Popular”; y la segunda, “El proceso legislativo interno en Cuba.
Un modelo para su analisis” de quien suscribe el presente articulo, y
cuyo objetivo principal fue “identificar los principales factores que
desde el punto de vista tedrico, metodoldgico y normativo afectan el
correcto desarrollo del proceso legislativo interno en Cuba, y funda-
mentar la necesidad de un modelo metodolégico para su analisis, y la
fundamentaciéon de una propuesta de intervencion legislativa”.

Puede decirse que el tratamiento tedrico del tema se ha caracteri-
zado por las siguientes notas:

a) Se reduce a la enumeracién y explicaciéon de las fases por las
que debe transcurrir un proyecto de ley desde que es presentado al
organo legislativo hasta que entra en vigor.

b) Se sigue un criterio esencialmente cronologico.

¢) Se concibe como un proceso lineal, sin saltos, contradicciones
y/0 retrocesos.

d) Esa manera de abordar la cuestion no permite dar cuenta de lo
que sucede (o debe suceder) en las fases prelegislativa y poslegislativa.

e) Se asume implicitamente que en proceso legislativo sélo intervie-
nen las instituciones publicas legalmente competentes.

f) Cuando se toman en cuenta otros elementos ajenos a la fase le-
gislativa, so6lo se los menciona, lo cual constituye obviamente un
avance, pero sin que se haga sobre eso un analisis en profundidad.

g) Su valor, desde el punto de vista practico, es muy limitado, ya
que solo se refiere a la gestion de los proyectos de ley en sentido for-
mal y material, y no toma en cuenta a las disposiciones juridicas de
rango inferior a la ley que, por las caracteristicas del régimen politico
cubano y una practica generalizada de la que luego se hablard, los
decretos-leyes derogan o modifican aquéllas.

2. Para comprender la regulacion juridica del procedimiento legis-
lativo en Cuba y sus caracteristicas principales, es preciso recordar
que, segin el articulo 69 de la Constituciéon: “La Asamblea Nacional
del Poder Popular es el drgano supremo del poder del Estado. Representa y
expresa la voluntad soberana de todo el pueblo”, y, en consecuencia,
entre sus facultades se encuentra, segiin lo establecido en el articulo
75 c¢), la de “aprobar, modificar o derogar las leyes”.
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Es precisamente ante el presidente de la Asamblea Nacional que se
presentan los proyectos de ley en ejercicio de la iniciativa legislat
va,”* a partir de la cual se inicia el procedimiento legislativo.

Desde el punto de vista juridico, el procedimiento ha sido sucesiva-
mente regulado en los siguientes cuerpos legales:

a) Reglamento de la Asamblea Nacional de 1977.

b) Reglamento de la Asamblea Nacional de 1982.

c) Acuerdo III, 60, de 1988 de la Asamblea Nacional.

d) Reglamento de la Asamblea Nacional de 1996.

e El Reglamento de 1977 solo establecio la obligacion de la co-
mision designada para dictaminar el proyecto desde el punto
de vista de su necesidad y fundamentos (articulo 69).

e Ll Reglamento de 1982 mantuvo esencialmente la misma re-
gulacion (articulo 53).

e En el A III, 60, se establecieron los elementos que debia
contener el “documento” que acompanara a los proyectos de
ley que se presentaran a la Asamblea Nacional.

e El Reglamento de 1996, que derog6 al de 1982 y al Acuerdo
II1, 60, incorpord a su regulacion el contenido del punto pri-
mero de éste altimo, en su articulo 63, segin el cual:

Los que conforme a la Constitucién de la Reptblica ejerzan la iniciati-
va legislativa, presentan los proyectos de leyes al presidente de la

5% Segun el articulo 88 de la Constituciéon, pueden ejercer la iniciativa legislativa:
a) a los diputados de la Asamblea Nacional del Poder Popular; b) al Consejo de Esta-
do; ¢) al Consejo de Ministros; ch) a las comisiones de la Asamblea Nacional del Po-
der Popular; d) al Comité Nacional de la Central de Trabajadores de Cuba y a las
direcciones nacionales de las demas organizaciones de masas y sociales; e) al Tribunal
Supremo Popular, en materia relativa a la administracion de justicia; f) a la Fiscalia
General de la Republica, en materia de su competencia; g) a los ciudadanos. En este
caso sera requisito indispensable que ejerciten la iniciativa diez mil ciudadanos, por lo
menos, que tengan la condicién de electores.

% La tnica diferencia, de no escasa importancia, es que en el ordinal tercero se
cambi6 el término “efectos econémicos” por el de “consecuencias econémicas”; asi-
mismo, el ordinal tercero del acuerdo no exigia solamente, como el reglamento, “los
resultados de las coordinaciones efectuadas con los 6rganos y organismos que deben
cumplir o hacer cumplir las regulaciones propuestas”, sino, ademas, “con otras enti-

dades”.
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Asamblea Nacional del Poder Popular, acompanados de una funda-
mentacion® en la que se exprese:

las relaciones que son objeto de regulacion juridica, sus objetivos,
los presupuestos econémicos, politicos y sociales que aconsejen su
aprobacion;

las materias que se regulan y las soluciones que se proponen, con
indicacion de las modificaciones que se introducen en la legislacion vi-
gente; las disposiciones juridicas que se ordenan o sistematizan y los
antecedentes de la materia;

las consecuencias econémicas previsibles que se derivan de la apli-
cacion de la disposicion juridica propuesta;

la enumeracién de las disposiciones juridicas de igual o inferior je-
rarquia que se modifican, complementan o derogan;

la fundamentacion del rango normativo de la disposicién juridica
propuesta;

los resultados de las coordinaciones efectuadas con los 6rganos y or-
ganismos que deben cumplir o hacer cumplir las regulaciones propues-
tas;

las condiciones y mecanismos necesarios que garanticen la aplicabi-
lidad, la efectividad, el cumplimiento y el control de la disposicién ju-
ridica cuyo proyecto se presenta.

El proyecto ley acompanado con la fundamentaciéon debe ser pre-
sentado al presidente de la Asamblea Nacional. El procedimiento de-
be transcurrir asi:

1) Iniciativa legislativa (proyecto de ley + fundamentacion);

2) Presidente de la Asamblea Nacional (recibe el proyecto y lo en-
via a la(s)):

3) Comision(es) correspondiente(s) segin la materia (éstas deben
adoptar alguna de las siguientes decisiones):

4) Aprobar el proyecto con enmiendas o sin ellas, pudiendo ade-
mas recomendar en qué periodo de sesiones se debe incluir, y si se
debe someter a consulta popular; devolver el proyecto con las reco-
mendaciones que estime procedentes con los aspectos que se deben

56 La denominacién legal del texto donde se explica la nueva disposiciéon normativa
y se justifica su necesidad ha variado considerablemente: el R/77 y el R/82 lo deno-
minan “Exposicion de motivos”, el A-III/60 “Documento” y el R/96 “Fundamenta-
cion”.
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considerar o subsanar, o rechazar el proyecto, exponiendo sus argu-
mentos al respecto;

5) Control de constitucionalidad del proyecto por la Comision de
Asuntos Constitucionales y Juridicos (puede ser simultaneo o posterior
al trabajo de aquéllas).

6) Inclusion en el orden del dia;

7) Traslado a los diputados, no menos de 20 dias antes de su dis-
cusion. Si se tramita con urgencia, el presidente fija el término y los
diputados pueden emitir su opiniébn o sugerencias por escrito. Se re-
miten a la comisién correspondiente. El presidente puede realizar
reuniones parciales con los diputados para explicar el proyecto y es-
cuchar sus opiniones;

8) Quien ejerce la iniciativa designa al ponente que presenta el
proyecto y responde a las preguntas;

9) Dictamen de la(s) comision(es);

10) Debate y votacion;

11) Comision de estilo;

12) Firma del presidente y secretario;

13) Publicaciéon y entrada en vigor.

Sobre la regulacion del procedimiento legislativo y el Reglamento
que lo establece se pueden hacer las siguientes observaciones:

1) Se trata de un documento interno para el trabajo de la Asam-
blea Nacional, y por tanto, sus regulaciones son aplicables solamente
a los proyectos de ley que se le presenten en ejercicio de la iniciativa
legislativa.

2) A esa exigencia de fundamentacién han escapado y escapan la
mayor parte de los proyectos de disposiciones juridicas de alcance ge-
neral,>” como las leyes, los decretos-leyes del Consejo de Estado, los
decretos del Consejo de Ministros y todas las que estan por debajo de
ellas, puestos en vigor antes del Acuerdo III, 60, de 1988; después
de aprobado el referido acuerdo, se exigian en su apartado decimo-

57 Segun el apartado primero del decreto num. 62, 1980, dictado por el Comité
Ejecutivo del Consejo de Ministros “se entiende que una disposiciéon tiene caracter
general cuando debe ser cumplida fuera de los marcos del organismo donde se dicta,
por otros érganos u organismos cstatales o las empresas o dependencias de éstos o in-
teresa a las organizaciones sociales y de masas o a la poblaciéon”, y en consecuencia
deben ser publicadas en la Gaceta Oficial de la Republica.
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primero los mismos elementos para la fundamentacion de los proyec-
tos de leyes, decretos leyes y decretos, pero con la adopciéon del Re-
glamento de 1996 se eliminé la exigencia para los dos ltimos,® que
no estan tampoco sometidos a ningun otro procedimiento publica-
mente conocido;® ademas, el ejercicio de la iniciativa legislativa sélo
esta regulada constitucionalmente para las leyes a las que esta facul-
tada para aprobar la Asamblea Nacional, con lo cual de esa iniciati-
va queda excluida la presentacién de cualquier disposicién normativa
que no sea un proyecto de ley.

3) La pretensiéon de fundamentar los proyectos de ley en los resul-
tados de los estudios realizados al efecto puede quedar frustrada por
que:

e Cada una de esas exigencias podria ser llenada pro forma ya
que, salvo la expresada en el numeral 3, se refieren a cuestio-
nes esencialmente formales donde se establece qué debe decirse
pero no c¢dmo y de dinde debe recabarse la informacion que justifique
lo que se dice.

e Por otra parte, es de esperar que logicamente se expresaran
con mayor ¢énfasis en la “fundamentacion” aquellos elemen-
tos que contribuyen a reforzar la necesidad, conveniencia y
oportunidad de aprobar el proyecto que se presenta, ya que
quien debe fundamentar su necesidad es el maximo interesa-
do en que se apruebe.

e No obstante, el dictamen de la comision designada puede te-
ner un efecto positivo en este sentido, y limitar la tendencia

56 Tampoco parece que ese test pueda ser aplicado, por via de interpretaciéon, a los
decretos leyes o a los decretos, ya que su facultad de “revocar en todo o en parte
los decretos-leyes del Consejo de Estado y los decretos del Consejo de Ministros™ al
amparo del articulo 75 r) de la Constituciéon solo procede cuando “contradigan la
Constitucion o las leyes”.

59 “En nuestro pais no existe disposiciéon normativa alguna respecto a las formalida-
des y el contenido esencial de las cuales deben estar revestidos los instrumentos juridi-
cos-administrativos... sin embargo, no podria dejar de senalarse la necesidad de la re-
gulacion normativa general de éstos al efecto de lograr una mayor uniformidad
formal en los mismos y unidad de criterio en cuanto al contenido de uno u otro, es-
pecificando la jerarquia de cada cual”. (fr. Reyes Paret, Yanila, “Un primer acerca-
miento a los instrumentos juridico-administrativos”, en varios autores, Temas de dere-
cho..., cit., nota 41, p. 565.
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apologética subyacente a cualquier ejercicio de la iniciativa
legislativa.

4) No se exige evaluar elementos tan importantes como el grado
de eficacia o ineficacia alcanzado por las disposiciones juridicas que
se derogan o modifican, sus causas principales y las posibles conse-
cuencias (costos y beneficios) politicas y sociales (y no solo econéomi-
cas) de la nueva disposicion para sus destinatarios (especialmente para
los ciudadanos), los posibles efectos colaterales, la funcion latente de
la nueva disposicién o el modo de evaluar su eficacia, efectividad y
eficiencia después de cierto periodo de vigencia.®®

5) Este altimo aspecto podria pensarse que queda salvado por la
exigencia de expresar en la fundamentacién, las condiciones y meca-
nismos que garanticen el “control”, la “efectividad”, el “cumplimien-
to”, y la “aplicabilidad”, pero estos términos no parece que puedan
entenderse como relativos a la probabilidad de cumplimiento de la
conducta prevista en relaciéon con los destinatarios de la disposicion
(particularmente en relaciéon con los ciudadanos), sino a las autorida-
des encargadas de aplicarla y hacerla cumplir; se trata de un control
de naturaleza administrativa y no una evolucion realizada con
métodos cientificos de investigacion.

6) En estrecha relaciéon con lo anterior, al no estar asignada a nin-
guna instituciéon en particular la responsabilidad de evaluar los resul-
tados positivos y/o negativos derivados del cumplimiento y aplicacion
de las leyes, esas exigencias caen en el vacio, no obstante, podria
pensarse que logicamente esa responsabilidad corresponde al érgano
encargado de su aplicacion.

7) El nombramiento de la Comisiéon de Estilo, después de aproba-
do el proyecto de ley, podria ser contraproducente y debiera ser 16gi-

60 En su discurso del 28 de diciembre de 1984, en la sesion de la Asamblea Nacio-
nal donde se aprobd el Coédigo de Trabajo (Ley nam. 49, 1984), Fidel Castro —en-
tonces presidente del Consejo de Estado y de Ministros— expresé que “no pensamos
que sea perfecto... por eso se establece que periédicamente debe ser revisado”. Esa
prevision no se incluy6 en el texto aprobado; no obstante, en su discurso en la misma
sesion, Flavio Bravo Pardo (presidente de la Asamblea Nacional) expresé que “es nor-
mal y hasta deseable que una vez sometido a la prueba de la practica durante equis
tiempo este Codigo sea de nuevo analizado”. Los fragmentos de ambos discursos pue-
den verse en Guillén Landrian, Francisco, La codificacion del derecho laboral en Cuba, La
Habana, Ciencias Sociales, 1987, pp. 101 y 102.
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camente anterior a la aprobacién, en razéon de que los diputados han
aprobado el texto tal cual les fue sometido, y si la Comisiéon de Estilo
hiciera un cambio de estilo, por muy pequefio que fuera, podria, vo-
luntariamente o no, cambiar todo el sentido del texto y, en conse-
cuencia, la ley publicada y puesta en vigor podria ser sensiblemente
diferente a la aprobada por los diputados. Y una ley es precisamente
eso, un texto compuesto por signos con un significado que, después
de aprobado, no deberia ser modificado, en ningtin sentido, sino por
la autoridad que lo aprobé u otra de jerarquia superior.

La regulacién juridica de estos elementos no ha tenido, en general,
los resultados que de su observacién se esperaban, en parte por los
razonamientos expuestos con anterioridad, y en parte porque las di-
rectrices de politica legislativa han continuado siendo las mismas, a lo
que habria que anadir las dificultades derivadas de las contingencias
politicas y las urgencias que ha debido enfrentar el pais durante todo
el proceso revolucionario y, relacionado con el tiempo y las urgen-
cias, el poco tiempo que ha tenido la Asamblea Nacional para estu-
diar cada uno de los proyectos de ley sometidos a su consideracion
con la debida profundidad, a lo que se une el caracter no especializa-
do en materia juridica de un nimero importante de diputados que es
propio de cualquier institucién parlamentaria.b!

El estudio del desarrollo del procedimiento legislativo en Cuba,
desde 1977 en que fue institucionalizada la Asamblea Nacional hasta
la actualidad, realizado en la tesis doctoral que sirve de base a este
trabajo, permite identificar como sus caracteristicas fundamentales las
siguientes:

a) Modelo descentralizado de realizacion de la fase prelegislativa.

b) Creaciéon de comisiones ad hoc para disefar y ejecutar la fase
prelegislativa de las leyes basicas.

61 Sobre la duraciéon de los periodos de sesiones de la Asamblea Nacional, puede
verse Méndez Lopez, J., El modelo de creacion de leyes en Cuba, Santiago de Cuba, 1999,
tesis doctoral, anexo 9. Esa brevedad ha implicado que la Asamblea Nacional “no
siempre ha contado con el tiempo suficiente para estudiar de manera exhaustiva to-
dos los proyectos de ley y sus consecuencias, y que ahora es necesario rectificar algu-
nos de esos textos legislativos”. Castro Ruz, Fidel, “Versiéon de su intervenciéon en la
discusion del proyecto de la Ley nam. 59, 1987, Codigo Civil”, Granma, 21 de julio
de 1987.
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¢) Baja utilizacion de la discusion popular y ptblica en el proceso
de produccién legislativa.

d) Desconexién entre las investigaciones juridicas externas y el pro-
ceso legislativo.

e) Inexistencia de una politica legislativa articulada y coherente.

Esta ultima caracteristica, que sintetiza las anteriores, se funda-
menta en los siguientes elementos:

1) Desde el punto de vista organizativo-institucional, la inexistencia
de una instituciéon permanente encargada de realizar las investigacio-
nes necesarias en funcion de la legislacion, ha impedido la continui-
dad del trabajo legislativo: cada vez que las condiciones politicas, so-
ciales o econémicas del pais han impuesto la necesidad de una
intervencion legislativa de gran alcance, ha sido preciso crear una co-
misién para desarrollar la fase prelegislativa; esa practica ha limitado
la formacién de una actividad legislativa basada en principios cientifi-
cos que la orienten vy, sobre todo, la posibilidad de estudiar, después
de un tiempo prudencial de vigencia de la disposicién normativa
creada, su eficacia, su grado de cumplimiento, el nivel de consecu-
cion de los objetivos previstos y los resultados (positivos y negativos)
obtenidos, y recabar argumentos para su perfeccionamiento.

2) Esa incoherencia es perceptible no solo a nivel institucional, si-
no también hacia el interior del propio ordenamiento juridico: en el
“Estudio sobre los factores que mas afectan al desarrollo de una cul-
tura de respeto a la ley”, cuyos resultados fueron discutidos por la
Asamblea Nacional en julio de 1987, se concluy6 que:

Con respecto a la necesaria sistematizacion del derecho, se demuestra
como el pueblo constata, por diferentes vias y medios, la existencia de
leyes respetables por su rango que, en ocasiones, son contradichas por
otras de menor entidad, o lo que es peor, no son aplicadas y son susti-
tuidas por orientaciones o interpretaciones arbitrarias o ilegitimas, y
que en general existe poca sistematizaciéon en nuestro ordenamiento ju-
ridico.%?

62 Asamblea Nacional del Poder Popular, “Estudio sobre los factores que mas afec-
tan al desarrollo de una cultura de respeto a la Ley”, AN/3L/1POS//JUL.87/
DOC.11, inédito. También puede verse la “Tesis sobre la vida juridica del pais”
aprobada por el Tercer Congreso de la Unién Nacional de Juristas de Cuba, 1987.
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3) A pesar de haber sido reclamado en numerosas ocasiones, tanto
en documentos politicos®® como en trabajos cientificos,®* no se ha ela-
borado y publicado un plan legislativo que, a corto, mediano y largo
plazo, garantice la coherencia del ordenamiento juridico y la regula-
cion juridica adecuada de las relaciones sociales que lo reclamen y el
control de los efectos del derecho sobre las relaciones sociales y
viceversa.

4) Tampoco se ha recurrido a la técnica de la Ley de bases a través
de las cuales sentar los principios, las directrices y el tiempo de ela-
boracién del proyecto (o anteproyecto) de leyes basicas como el Codi-
go Penal o el Codigo Civil.

Si es cierto, como se ha dicho, que el primero constituye la “Cons-
tituciéon negativa del Estado”® y el segundo es la ley mas importante
en cualquier sociedad después de la Constitucion (por el caracter de
las relaciones sociales que regula), no se explica como en la practica
legislativa cubana no se haya utilizado,% al menos en la elaboraciéon
de esos dos cuerpos legales, esa técnica tan conocida y probadamente
eficaz tanto en Espana como en la ex URSS, de donde proviene

63 Esta propuesta tiene sus antecedentes en el Segundo Congreso del Partido Co-
munista de Cuba (1980); véase “Informe central al II Congreso del Partido Comunis-
ta de Cuba”, I, II y III congresos del Partido Comunista de Cuba, La Habana, Editora Poli-
tica, 1990, pp. 288 y 289; y en la Asamblea Nacional del Poder Popular, “Estudio
sobre los factores...”; cit., nota anterior.

64 Fernandez Bulté, J., “La legalidad...”, ci., nota 50, pp. 39-48; Azcuy, Hugo,
“Revoluciéon y derechos”, Cuadernos de Nuestra América, vol. XII, nam. 23, 1995, p.
151; Méndez Lopez, J., op. cit., nota 61. Primera de las recomendaciones.

65 Exposicion de motivos del Codigo Penal espanol de 1995, BOE, nam. 54, 2 de
marzo de 1996.

66 Un antecedente importante que, sin embargo, no se volvi6é a utilizar hasta prin-
cipios de la década de los noventa en que fue aprobado el Anteproyecto de Bases de
los Consejos Populares por el Consejo de Estado, fueron las Bases sobre la Unifica-
cién de las Jurisdicciones, Principios y Estructura del Nuevo Sistema Judicial, hechas
por las Comisiones de Estudios Juridicos en 1974. No obstante, ninguna fue aprobada
como Ley de Bases. Sobre este punto, dicen los profesores M. D’Estéfano Pisani y J.
Fernandez Bulté (“El sistema de derecho socialista cubano™, en varios autores, Manual
de teoria del Estado..., ct., nota 35, p. 440) que lo que explica que no se hayan formu-
lado “leyes de bases [en Cuba] es que el proceso codificador ha estado exento de to-
da conceptualizacion idealista y racionalista: en puridad, cada cédigo ha respondido a
exigencias normativas correspondientes a un ambito de relaciones juridicas consagra-
das objetivamente por el avance revolucionario”.
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nuestra tradiciéon juridica.’” Quiza eso explique el hecho de que el
primer Codigo Penal aprobado después de 1959 (la Ley 21, 1979)
haya “envejecido antes de su nacimiento”®® y que el Cddigo Civil ha-
ya tenido una “obsolescencia precoz”.%?

3) A eso debe anadirse la deficiente y limitada regulaciéon de los
requisitos para la elaboraciéon y presentacion de los proyectos de
ley.70

Duversidad de “legisladores™

En el Estado contemporaneo, el “Legislador” se desdobla en varios
“legisladores”, a los cuales la Constitucién y las leyes facultan para
dictar disposiciones juridicas de alcance general; “Legislador”, en su
primera acepcion hace referencia a la unidad ideal de la voluntad
politico-juridica que se presume subyacente al ordenamiento juridico
en general (en ese sentido, se postula que el legislador no debe con-
tradecirse, debe ser coherente, racional, etcétera); en su segunda
acepcion, “legislador” hace referencia a la pluralidad de organos
facultados para dictar las mencionadas disposiciones juridicas.

La primera es una cuestiéon politica con un importante trasfondo
filosofico e ideoldgico que remite a los elementos ideoldgicos y fun-
cionales del régimen politico; la segunda es una cuestion de derecho
vigente y de técnica legislativa que necesariamente deben ser entendi-

67 La posibilidad de adoptar bases para la elaboraciéon de un proyecto de ley se en-
cuentra establecida en el articulo 66 del Reglamento de la Asamblea Nacional
de1996; también lo estuvo en el R/82 (articulo 52) y en el R/77 (articulo 74).

68 Medina Cuenca, A., “Las penas privativas de libertad y sus alternativas”, en va-
rios autores, La implantacion de penas alternatas: experiencias comparadas de Cuba y Brasil,
La Habana, Unién Nacional de Juristas de Cuba-Reforma Penal Internacional, 2006,
p. 126. La elaboracion del Coédigo Penal duréd diez afios, y su vigencia 8. Véase la
Ley nam. 21, 1979, y Ramos Smith, Guadalupe, Derecho penal, Parte general, La Haba-
na, Editorial Pueblo y Educaciéon, 1987, t. I, pp. 36 y 37.

69 Pérez Gallardo, Leonardo, “La codificacion civil”, en varios autores, Derecho civil.
Parte general, La Habana, Editorial “Félix Varela”, 2000, p. 69.

70 Granma, 19 de julio de 1988. Resefia del III periodo ordinario de sesiones de la
IIT Legislatura de la Asamblea Nacional en donde se analizaron las medidas a adop-
tar en relacion con el “Estudio sobre los factores...”, cit., nota 62; en el mismo senti-
do, Pérez Milian, Félix, “Discurso en el acto central por el dia del trabajador juridi-
co”, Legalidad Socialista, nam. 3, 1989, p. 5.
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das en relacion con aquélla. Como la primera ya fue explicada, aqui
haré referencia tnicamente a esta segunda acepcion del término
“legislador”.

Ademas de la Asamblea Nacional, facultada para aprobar las leyes
que le sean presentadas en ejercicio de la iniciativa legislativa, en la
Constitucion se establecen otros “legisladores”. Asi, en el articulo 90
c) se establece que: “Son atribuciones del Consejo de Estado... c) dic-
tar decretos-leyes, entre uno y otro periodo de sesiones de la Asam-
blea Nacional del Poder Popular”; y en el articulo 98 k): “Son
atribuciones del Consejo de Ministros:... k) dictar decretos y disposi-
ciones sobre la base y en cumplimiento de las leyes vigentes y contro-
lar su ejecucion”.

Para tener una idea general de los sujetos que pueden dictar dispo-
siciones juridicas de alcance general, debe completarse la enumera-
cién anterior con lo siguiente: en el Decreto-Ley num. 67 de 1983
(modificado por el Decreto-Ley nim. 147 de 1994) se establece, en
su articulo 53, que: “Corresponde a los jefes de organismos de la
Administracion Central del Estado los deberes, atribuciones y funcio-
nes siguientes... r) dictar, en el marco de sus facultades y competen-
cia, reglamentos, resoluciones y otras disposiciones de obligatorio
cumplimiento para los demas organismos y sus dependencias, el
sector cooperativo, el privado y la poblacion”.

El cuadro general de “legisladores”, es el siguiente:

Asamblea Nacional Leyes
Consejo de Estado Decretos-leyes
Consejo de Ministros Decretos

Jefes de organismos de la Administracion | Reglamentos, resoluciones...
Central del Estado

Si se tienen en cuenta las relaciones estaticas de estos Organos en-
tre si, podria concluirse que las relaciones sociales mas importantes
son reguladas siempre mediante las leyes que aprueba la Asamblea
Nacional (las disposiciones juridicas de mayor jerarquia normativa,
por la autoridad competente para aprobarlas, y por el procedimiento
de aprobacién), y asi de manera descendente hasta las resoluciones;
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sin embargo, en la practica, lo que sucede es que el Consejo de Esta-
do no solo regula cualquier tipo de relaciones sociales (de cualquier
ambito de la realidad social), sino que ademas modifica y deroga,
mediante sus decretos-leyes, las leyes aprobadas por la Asamblea
Nacional.

Esa practica ha sido aceptada o rechazada de diferentes formas y
con argumentos heterogéneos por los estudiosos del derecho constitu-
cional y el derecho administrativo en Cuba;’! sin embargo, si se si-
guiera el c¢riterio de jerarquia institucional, expresamente establecido en la
Constitucion, y los principios de jerarquia normativa y paralelismo de las
Jormas subyacentes, esa practica probablemente debia correr en sentido
contrario.

Una de sus consecuencias mas visibles, quizas sea el hecho de que
la Asamblea Nacional, en sus 32 afios de institucionalizada, ha apro-
bado hasta hoy solamente 107 leyes,”? entre las que se cuentan las
del Presupuesto del Estado que son anuales (31 leyes),”® las del Plan
de Desarrollo Econémico Social aprobadas anualmente desde 1978
hasta 1991 (13 leyes),”* algunas leyes puramente modificativas, y otras
que han sido sustituidas por leyes que regulan la misma materia con
el mismo nombre y numero diferente.”

Todos estos “legisladores” solo estan obligados a cumplir con la
fundamentacién establecida en el Reglamento de 1996 cuando ejer-
cen la iniciativa legislativa, mientras que si actian como “legisladores
por derecho propio”, dictando las disposiciones normativas bajo el
nombre correspondiente, no lo estan.

De la existencia de diversos legisladores se deriva otra consecuen-
cla que, aunque esta técnicamente fuera del procedimiento legislativo

7l' Un resumen de algunas de las posiciones teoéricas, al respecto, puede verse en
Matilla Correa, A., “Comentarios sobre las fuentes...”, ¢t., nota 41, pp. 69-71.

72 Una caracterizaciéon general de la produccién legislativa de la Asamblea Nacio-
nal y una muy valiosa informacién estadistica hasta 1999, pueden verse en Méndez
Loépez, J., op. cit, nota 61, passim.

73 Son 30, porque la primera se aprob6 para 1978 y la de 1990 fue extendida hasta
1991.

7% Son 13, por las mismas razones de la nota anterior.

75 Asi, la Ley num. 21, 1979, del Coédigo Penal fue sustituida por la Ley nam. 62,
1987, del mismo nombre; la Ley nim. 48, 1984, Ley General de la Vivienda, fue sus-
tituida por la Ley nam. 65, 1988, del mismo nombre.
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ordinario, influye de manera significativa en la calidad de las leyes.
Se trata de un problema sencillo en su planteamiento, pero complejo
en su analisis: ;como conseguir que las disposiciones juridicas de al-
cance general, dictadas por cada uno de los diferentes “legisladores”,
sean compatibles entre si y hagan del derecho vigente un “ordena-
miento juridico”?

Esa interrogante conduce directamente al tema de la defensa de la
Constitucion en general y al control de la constitucionalidad de las
leyes en particular, un tema que en Cuba se ha enfocado mas desde
el punto de vista politico e ideoldgico que desde el punto de vista téc-
nico-juridico, aunque en ninguno de los dos casos de los plantea-
mientos se ha derivado la adopciéon de una solucién técnicamente
funcional y eficaz en sus resultados.

Se pueden adoptar aqui tres perspectivas diferentes para abordar
el asunto: a) su proyeccion en el discurso politico; b) su regulacion ju-
ridica y ¢) su tratamiento tedrico.

1) St se va a los origenes de la Constitucién, se puede constatar
una preocupacién constante en los dirigentes politicos por el respeto
a la “legalidad socialista”, en cuyo centro se encontraba el respeto y
obediencia a la Constitucion por los 6rganos del Estado, funcionarios
publicos y ciudadanos en general.’® Sin embargo, por una concepcion
instrumental del Estado,’”” una concepcién voluntarista en la politica
legislativa, la doctrina de la “unidad de poder” y un optimismo exa-
gerado en las potencialidades del ejercicio del poder politico dentro
del Estado socialista, y en las virtudes de las autoridades y funciona-
rios que lo ejercen, muy pronto la Constituciéon fue relegada a un
plano de subordinacion a los elementos funcionales del régimen poli-
tico.”®

76 Una seleccién de discursos y documentos sobre la Constituciéon puede verse en
Peraza Chapeau, José (comp.), Seleccion de lecturas de derecho constitucional, La Habana,
Universidad de La Habana, 1985.

77 QCarrillo Garcia, Yoel y Mondelo Garcia, Walter, “El pan contra el espiritu (una
lectura del pensamiento juridico cubano)”, en Botero Bernal, Andrés y Estrada Vélez,
Sergio 1. (coords.), Temas de filosofia del derecho, Medellin, Universidad de Medellin-Se-
nal Editora, 2003, pp. 229-234.

78 (Carrillo Garcia, Yoel y Mondelo Garcia, Walter, “Marxismo, poder y derecho
en Cuba (notas para un programa de investigacion)”, en varios autores, Estudios de teo-
ria del derecho, Valparaiso, Edeval, 2003, pp. 345-385.
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Lo curioso es que, en correspondencia con el itinerario del discur-
so politico, la regulacion juridica del control de la constitucionalidad
de las leyes, y demas disposiciones juridicas de alcance general, tam-
bién se fue acomodando a las circunstancias.

2) Como ya se vio en su momento, la Asamblea Nacional tiene co-
mo una de sus atribuciones “aprobar, modificar o derogar las leyes”,
segun el procedimiento establecido en el Reglamento de 1996; pero
le corresponde ademas, segin el articulo 75 ¢) de la Constitucion,
“decidir acerca de la constitucionalidad de las leyes, decretos-leyes,
decretos y demas disposiciones generales”.

En el Reglamento de 1977, se estableci6 en su capitulo VIII un
“modo de decidir acerca de la constitucionalidad de las leyes, decre-
tos-leyes, decretos y demas disposiciones generales”, que luego, en el
Reglamento de 1982, fue transferido a una “Disposicién transitoria
Unica”, en espera de una ley que debia regularlo, y que nunca llego;
en el Acuerdo III, 60, no fue contemplado, porque al parecer el con-
trol de la constitucionalidad de las leyes no afectaba “el proceso de
preparacion, elaboracién y presentacion de las leyes”, que era su
objetivo.

En el Reglamento de 1996 restringieron las pocas posibilidades
que abrian las regulaciones anteriores en un doble sentido: facultan-
do, para “promover la revocaciéon en todo o en parte de los decre-
tos-leyes del Consejo de Estado”, solamente a las comisiones perma-
nentes de la Asamblea Nacional y a los diputados, y otorgando la
posibilidad de promoverla sélo en relacion con los decretos-leyes,
aunque sin establecer los casos en que procede (articulos 81 y 82).

No obstante, con una técnica legislativa lamentable, en los articu-
los 83 y 84 se vuelve sobre la facultad de la Asamblea Nacional de
“revocar los decretos o disposiciones del Consejo de Ministros... o los
acuerdos o disposiciones de los 6rganos locales del Poder Popular
que violen la Constitucion, las leyes, los decretos-leyes, decretos y de-
mas disposiciones dictadas por un organo de superior jerarquia o
afecten los intereses generales del pais”, pero esta vez si establece la
causa: cuando contradigan la Constitucién o las leyes; su promocién corres-
ponde al Consejo de Estado, a las comisiones (;permanentes?
Jtemporales?) de la Asamblea Nacional y a los diputados.
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El control de la constitucionalidad de las leyes queda, en el Regla-
mento de 1996, reducido al control previo que realiza la Comisién
de Asuntos Constitucionales y Juridicos de la Asamblea Nacional. Es
significativo que, no obstante las posibilidades abiertas por el Regla-
mento de 1977 y el de 1982, y atin las mas limitadas del Reglamento
de 1996, nunca ha sido declarada inconstitucional ninguna disposi-
ci6n juridica de alcance general, lo cual ha puesto a algunos constitu-
cionalistas ante un dilema: o en las disposiciones juridicas de alcance
general, dictadas desde 1977 hasta la actualidad, se ha respetado
siempre a la Constitucion, o el control de la constitucionalidad de las
disposiciones juridicas de alcance general es ineficaz.

3) A juzgar por el tratamiento teoérico y la dudosa constitucionali-
dad predicada de algunas disposiciones juridicas,”® los constituciona-
listas se han decantado por esta Gltima opcion. Desde el punto de
vista tedrico los estudios apuntan hacia la necesidad de fortalecer los
medios de ejercer el control de constitucionalidad de las leyes, y las
propuestas han ido desde las que sugieren potenciar el funcionamien-
to de los medios existentes con algunos retoques,? hasta las mas radi-
cales que proponen la creacion de un Tribunal Constitucional como
institucién especializada.?!

Pero detras de esas propuestas esta un elemento de hecho que las
hace inviables: para que cualquier mecanismo de defensa de la Cons-
titucién, particularmente de control de constitucionalidad de las leyes,
sea eficaz, es requisito sine qua non que aquélla sea considerada una
norma juridica con fuerza vinculante erga omnes dentro de la sociedad,
porque el juicio de constitucionalidad resulta de comparar a la Cons-
tituciéon con las disposiciones juridicas de inferior jerarquia, y deter-
minar su correspondencia formal y/o material: como la Constituciéon

79 Como el decreto ley num. 50, 1982, de inversién extranjera, la reforma constitu-
cional de 1992 y la reciente Ley nam. 107, 2009, De la Contraloria General de la
Republica.

80 Por ejemplo, Fernandez Bulté, Julio, “Los modelos de control constitucional y la
perspectiva de Cuba hoy”, El Otro Derecho, vol. 6, nam. 2, 1994, pp. 13-27 y Fernan-
dez Pérez, Serafin S., “Cuba y el control constitucional en el Estado socialista de de-
recho”, El Otro Derecho, vol. 6, nam. 2, 1994, pp. 29-44.

81 Fsta propuesta corresponde a Marifio Castellanos, Angel, R., “El recurso de am-
paro y el tribunal constitucional cubano: necesidad y proyecto”, £l Otro Derecho, vol.
6, nam. 2, 1994, pp. 45-63.
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cubana no cumple ese requisito, todo lo demas queda sobreentendi-
do, y las propuestas caen en el vacio.

IV. CALIDAD DE LAS LEYES. ALGUNAS IDEAS PARA EL FUTURO

Las dificultades y deficiencias sehaladas apuntan a dos tipos de
problemas diferentes, y exigen consecuencias alternativas diferentes
para su solucion.

Las deficiencias tedricas en la descripcion cronologica del proceso
legislativo podrian ser explicables si se tiene en cuenta, por un lado,
el caracter esencialmente formalista implicito en los enfoques comen-
tados, y por otro, el caracter de Manual de las obras en que han sido
expuestas.

Mas, en ambos casos, las consecuencias pueden ser negativas: en el
primero, porque toma en cuenta solamente el aspecto externo, for-
malizado y publico del proceso legislativo, pero a cambio de eso
oculta la parte mas importante: los factores ideoldgicos y los princi-
pios de politica legislativa subyacentes, la génesis de la ley, sus cau-
sas, los objetivos que se pretenden conseguir, los acuerdos previos a
la formalizacion del proyecto, los intereses que influyen en su conte-
nido, y la jerarquia que finalmente se le asigne, el posible caracter
simbdlico, exploratorio o experimental de la ley, y la intervenciéon (o
exclusion) de diferentes actores sociales en su génesis.

Deja oculto, en fin, el caracter dinamico que debe tener el proceso
legislativo, que en muchos casos se desarrolla por el método de ensa-
yo y error; una mala ley puede ser sustituida por la propia autoridad
que la dict6 sobre la base de sus defectos y consecuencias negativas.

El segundo aspecto, el caracter de Manual de las obras en que se
expone la teoria del acto normativo, tiene una importancia decisiva
en la posible comprension real del proceso legislativo. El Manual es, en
Cuba, el vehiculo privilegiado a través del cual se transmiten los co-
nocimientos a los futuros juristas; por tanto, lo que en ellos se expo-
ne, por su propia finalidad de conformar el pensamiento, constituye
la cultura juridica comin de los juristas formados en su lectura.?? Y

82 Sobre el lugar de los manuales en la literatura juridica cubana, puede verse Ca-
rrillo Garcia, Yoel y Pavé Acosta, Rolando, “Un punto de vista sobre las investigacio-
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si la cultura comtn, compartida, llega hasta ahi, dificilmente podria
facilitar la ejecucion de un examen como el que implican las fase
prelegislativa y poslegislativa del proceso legislativo.

Las dificultades y deficiencias de estos planeamientos teéricos po-
drian ser salvadas en alguna medida si se asume la distinciéon basica
entre fase prelegislativa, legislativa y poslegislativa elaborada por los
recientes estudios de teoria de la legislacion. No se trata sencillamen-
te de completar el uer legislativo, sino considerarlo como un proceso
circular en el que la fase legislativa ocupa simplemente un lugar in-
termedio, que debe ser estudiada en estrecha relacion con el proceso
de elaboracién de un proyecto de ley y con la evaluacién de su
impacto en las relaciones sociales.

Por otra parte, esta distinciéon, como ya he dicho, s6lo es aplicable
al proceso de produccion de las leyes en sentido formal y material, y
sus cualidades explicativas son limitadas; por eso, una comprension
profunda del proceso de produccion legislativa del derecho debe inte-
resarse, ademas, por el estudio del proceso de produccion de las de-
mas disposiciones juridicas de alcance general de jerarquia inferior a
aquéllas.

Desde el punto de vista tedrico, podrian orientar el proceso la hi-
potesis de que la legislacion es un medio para conseguir fines sociales
que beneficien a toda la sociedad; en consecuencia, cualquier ley de-
be poder justificarse desde el punto de vista sociologico y axiologico,
y desde la perspectiva de sus destinatarios concretos. Esa justificacion,
que consiste en su capacidad para conseguir los objetivos que condu-
jeron a su adopcidn, solo es posible a través de la ejecucion de estu-
dios e investigaciones profundas y multidisciplinarias, cuyos resultados
garanticen un nivel adecuado de eficacia, efectividad y eficacia social.

Desde el punto de vista legislativo-institucional, las posibles alter-
nativas de solucion deben ser cuidadosamente ponderadas, pero cual-
quiera que sea la alternativa mas conveniente, para la soluciéon de las
deficiencias sefialadas se requiere, ante todo, de un cambio de actitud,
ademas de un cambio en las regulaciones vigentes.

nes juridicas en Cuba”, Revista de Derecho y Ciencias Politicas de la Unwersidad Pontificia Bo-
lwariana de Colombia, nam. 107, 2007, pp. 450-485.
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Antes de proponer alguna soluciéon en el ambito normativo, es pre-
ciso Insistir en tres aspectos que ya han sido indirectamente sefia-
lados.

1) El primero es que la regulacion vigente en el Reglamento de
1996 de la Asamblea Nacional s6lo es aplicable a los proyectos de ley;
sin embargo, por las caracteristicas del régimen politico y la dinamica
legislativa, las leyes no ocupan un lugar central en la dindmica del
ordenamiento juridico, sino los decretos-leyes que no estan sujetos al
procedimiento legislativo previsto en dicho reglamento. La dificultad
se agrava por el hecho de que en la Constitucién no se establece la
competencia material de los diferentes “legisladores”, de manera que
las relaciones sociales, sin considerar su importancia, trascendencia o
jerarquia, pueden ser reguladas indistintamente mediante una ley, un
decreto-ley o cualquier otra disposicion de jerarquia normativa infe-
rior. La diferencia radica en que, para regularlas mediante una ley es
preciso recorrer el iter legislativo previsto en el Reglamento de 1996 de
la Asamblea Nacional, pero no es preciso seguirlo si se regulan me-
diante un decreto-ley u otra disposicion juridica inferior.®3

2) Atn limitada a las leyes, la regulacién vigente establece de ma-
nera deficiente la fase prelegislativa y no regula la fase poslegislativa,
rompiendo con ello el cardcter sistémico y circular del proceso legis-
lativo, ¢ imponiendo a quien ejerce la iniciativa legislativa la “obliga-
ci6n” de comenzar siempre desde el principio, aunque en la practica
sucede generalmente lo contrario: la modificacién, derogaciéon o susti-
tucion de las leyes se fundamenta normalmente “en los resultados ob-
tenidos de la experiencia de su aplicaciéon”.8*

83 El establecimiento de la competencia material de las fuentes del derecho es una
de las diferentes formas en que la Constitucién puede limitar a la legislacion. Cfr.
Guastini, Riccardo, FEstudios de teoria constitucional, México, Distribuciones Fontamara,
2001, especialmente el capitulo “La Constitucién como limite a la legislacion™, pp.
46-58.

8¢ Pueden verse, al respecto, los “por cuanto” de las siguientes leyes: Ley ntm. 72,
1992, Ley Electoral, que derogé a la Ley nam. 37, 1982, del mismo nombre; Ley
nam. 65, 1988, Ley General de la Vivienda, que derogé a la Ley nam. 48, 1984, del
mismo nombre; Ley nam. 62, 1988, Codigo Penal, que derogé a la Ley nam. 21,
1979, del mismo nombre; la Ley nam. 82, 1997, Ley de los Tribunales Populares,
que derog6 a la Ley nam. 70, 1990, del mismo nombre y la Ley nam. 83, 1997, Ley
de la Fiscalia General de la Republica, que derogé el libro II de la Ley nim. 4,
1977, Ley de la Organizacién del Sistema Judicial. En todas se recurre a la “expe-
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3) Por otra parte, el caracter reglamentario de las normas impide
su aplicacién mas alla de los proyectos de ley, y sustrae del procedi-
miento legislativo a las disposiciones juridicas de alcance general dic-
tadas por otros érganos del Estado.

El diagnostico anterior permite hacer las siguientes propuestas
concretas:

Primera. Desde el punto de vista metodolégico, seria conveniente
disenar el proceso legislativo en forma circular, de manera que co-
mience con el analisis de las relaciones sociales que deben ser regula-
das, sus caracteristicas, su tendencia y sus causas, y el diseflo y pre-
sentaciéon de la disposiciéon juridica a través de la cual se propone
regularlas (después de haber agotado otras posibles vias de solucion
en relacion con el derecho vigente y su practica), y, después de apro-
bada y puesta en vigor, evaluar los resultados obtenidos de su vigen-
cia que, de ser negativos, podrian originar la continuidad del proceso
legislativo en el cual determinar qué medidas adoptar para reforzar
su eficacia y, en el limite de las posibilidades, proponer su reforma o
derogacion.

Segunda. Desde el punto de vista normativo, seria conveniente la re-
gulacion del proceso legislativo segin los principios siguientes:

a) Para que la regulaciéon tenga un mayor ambito de aplicacion,
debe ser aprobada mediante una ley de la Asamblea Nacional, de
manera que sea de obligatorio cumplimiento para todas las autorida-
des facultadas para dictar disposiciones juridicas de alcance general, y
para aquéllos que, atn no teniendo esa facultad, pueden ejercer la
iniciativa legislativa.

b) Imponer una doble responsabilidad al 6rgano del Estado que
propone la modificacién del derecho vigente o la introducciéon de
nuevas regulaciones en el ordenamiento juridico: por un lado, la
de ejecutar los estudios multidisciplinarios y las investigaciones pre-
vias que garanticen la eficacia, la efectividad, la eficacia social, la se-
guridad juridica y su armonia con el ordenamiento juridico, y presen-
tar los resultados a la Asamblea Nacional, y, por otro, la de evaluar
periddicamente la disposicion juridica desde el punto de vista de los

riencia acumulada” en la aplicacién de la ley derogada y sus limitaciones para en-
frentar las relaciones sociales al momento de la derogacion.



668 C. YOEL CARRILLO GARCIA

resultados obtenidos con su vigencia y las medidas adoptadas para re-
forzarla.

c) Establecer taxativamente las disposiciones juridicas que deban
ser sometidas a discusién puablica y popular, tomando como criterios
el universo de personas que afecta, las relaciones sociales que regula,
los intereses que afecta o protege, y la intensidad en que lo hace; con
esa prevision se ampliaria el estrecho margen establecido en la Cons-
titucion, al dejar a discrecion de la Asamblea Nacional la decision de
someter o no a consulta popular un proyecto de ley, sin establecer
criterios objetivos de decision. La convocatoria a consulta popular de-
be ser obligatoria cuando la nueva disposicion, sin importar cualquier
otro criterio, afecte los derechos fundamentales reconocidos en la
Constitucion o en las leyes complementarias que los desarrollan, o se
refiera a la reforma de la propia Constitucion.

d) Definir el ambito de competencia material de los 6rganos facul-
tados para dictar disposiciones juridicas de alcance general, de mane-
ra tal que —de acuerdo a la trascendencia, importancia y medida en
que afecte los derechos e intereses individuales, las relaciones sociales,
el funcionamiento de los érganos del Estado o la relacion de éstos
con aquéllos— pueda definirse legalmente qué relaciones sociales de-
ben ser reguladas, mediante qué tipo de disposicion juridica, por cual
organo y con qué alcance.

e) Establecer la obligacién de elaborar bases que deben ser apro-
badas por la Asamblea Nacional cuando se proponga, por los que
tienen la facultad de ejercer la iniciativa legislativa o por los diferen-
tes “legisladores”, la modificaciéon de leyes basicas del ordenamiento
juridico, o de elaborarlas la propia Asamblea Nacional en uso de la
facultad atribuida en el articulo 66 del Reglamento de 1996.

Tercera. Desde el punto de vista institucional, dicha Ley debe:

a) Atribuir a uno de los 6rganos superiores del Poder Popular la
competencia de velar por su cumplimiento, particularmente para eva-
luar la calidad del procedimiento legislativo en sus fases prelegislativa
y poslegislativa; esa funcion podria realizarse a través de la creacion
de una institucién especializada de caracter permanente y de alcance
nacional para disefiar, coordinar y/o ejecutar las investigaciones so-
clo-juridicas necesarias para el constante perfeccionamiento del orde-
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namiento juridico (que realizaria una evaluacién interna y centrali-
zada).

b) Incluir expresamente, en la obligacién establecida en el articulo
68 ¢) de la Constituciéon, que tienen los 6rganos estatales inferiores de
rendir cuenta a los superiores, lo relacionado con la evaluacién ex post
de las disposiciones juridicas de alcance general, dictadas en el perio-
do y los resultados conseguidos de su aplicacion.

c) Establecer institucionalmente la manera en que los resultados de
las investigaciones juridicas realizadas en el pais por diferentes vias,
puedan ser aprovechados en el proceso legislativo, estableciendo
vinculos directos entre los 6rganos del Estado facultados para dictar
disposiciones juridicas de alcance general o para ejercer la iniciativa
legislativa y las facultades de derecho o centros de investigaciones ju-
ridicas del pais (que realizarian una evaluacién externa y descentrali-
zada).

Cuarta. Como corolario de las anteriores sugerencias, esta la solu-
cién del problema del control de la constitucionalidad de las leyes,
sobre el cual no considero necesario hacer una propuesta concreta,
sino expresar mi optimismo en que quizas el proceso de “fortaleci-
miento de la institucionalidad del pais”, anunciado en 2008 por el
presidente del Consejo de Estado y de Ministros, de lo cual es un
ejemplo la mencionada Ley nam. 107, De la Contraloria General de
la Republica, alcance también a la solucién de algunos factores que
afectan la calidad de las leyes.



