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Una Constitucion para la transicion politica en Cuba:
La utilidad de retener (y enmendar) la Constituciéon de 1992

Sumario Ejecutivo

La Constitucion de Cuba formaliza y ratifica el sistema politico autoritario que ha
estado en vigor por méas de cuatro décadas. La Constitucion actual primero fue adoptada
en 1976, extensamente revisada en 1992 y parcialmente revisada en 2002. Por si misma,
la Constitucion no producird cambios politicos en Cuba. La pregunta clave es si
dificultara o facilitara tales cambios. Este ensayo argumenta que un proceso pacifico de
transicion politica democratica ocurrird mejor reteniendo la actual Constitucion y
enmendandola sélo hasta donde sea necesario para emprender la transicion. Por lo tanto,
luego de la transicion inmediata, una nueva Constitucion seria redactada y sometida al
electorado en un referendo.

Los ciudadanos cubanos conocen la Constitucion de 1992 porque ha estado en
vigor, de diversa manera, por mas de un cuarto de siglo. La retencion de esta
Constitucion debe promover el consentimiento de los ciudadanos que han apoyado sus
valores sociales y de los funcionarios publicos que han ocupado cargos administrativos.
El respaldo de los ciudadanos y de los funcionarios publicos es especialmente importante
si la transicion de Cuba hacia un régimen democratico tiene lugar sin un instantaneo
desplome del régimen. Sin embargo, el régimen no se desplomo incluso a principios de
los noventa, por lo que es probable alguna otra forma de transicion. El ensayo explica
porqué retener la Constitucion de 1992 es preferible a la reinstalacion de la Constitucién
de 1940.

La Constitucion de 1992 requiere enmiendas para desmantelar su triada de
instituciones autoritarias: el monopolio del Partido Comunista, la militarizacion de la
sociedad y las estructuras de mando sobre la economia y la sociedad. El tercero de estos
cambios requiere la mas extensa reelaboracion constitucional, pero los tres son esenciales
para una transicion. El texto constitucional también debe perder su lenguaje de doctrina
marxista-leninista asi como el intento en 2002 de prohibir cualesquiera enmiendas
medulares futuras a la ley basica. Esto se logra facilmente mediante la simple, aunque
sistematica, eliminacién. Muchos articulos doctrinarios pueden permanecer inalterados o
con leves cambios (un propdsito para obtener el consentimiento de los ciudadanos y los
funcionarios publicos).

Una ventaja de la Constitucion de 1992 es que carece de los rasgos indeseables de
otras constituciones. No crea enclaves autoritarios o reserva ambitos para proteger los
militares, los sectores economicos privilegiados o los hermanos Castro. Subordina las
fuerzas armadas a la autoridad civil. No concede amnistias o indultos universales. Hace
menos promesas economicas que muchas de las actuales constituciones latinoamericanas
y que la Constitucion cubana de 1940. Su elemento més caro es el extenso compromiso
con los derechos sociales (un compromiso que debe retenerse para permitir una transicion
politica).



El elemento mas util de la Constitucion de 1992 para facilitar una transicion
politica es su concentracion del poder politico, economico, social y militar. La
Constitucidn carece de muchas instancias de veto. La Asamblea Nacional es soberana y
unicameral. No hay veto presidencial. La Asamblea Nacional puede destituir
instantaneamente al presidente, a todos los jueces de la Corte Supremay a todos los
funcionarios de mayor rango de la Fiscalia General de la Republica. La Corte Suprema
no es independiente. La Asamblea Nacional siempre actla por simple mayoria excepto
cuando estd enmendando la Constitucion. Puede enmendar la Constitucion a fondo sin
recurrir a un referendo y juzga la constitucionalidad de su propia legislacion. La
Asamblea Nacional puede revocar todas las leyes, decretos-leyes, decretos y otras
regulaciones emitidas por cualquier otra autoridad publica, incluyendo las asambleas
subnacionales. No hay banco central independiente. La Asamblea Nacional es un eficaz
instrumento para una transicion rapida y efectiva: un fuerte régimen parlamentario.

Sin embargo, este ensayo contina argumentando que el ejecutivo podria ser
demasiado débil para gobernar, ya sin Fidel Castro y la triada de instituciones
autoritarias, junto con las fortalecidas libertades publicas. Por consiguiente, se
recomienda la adopcion de un voto de confianza parlamentaria que exija la inmediata
eleccion de un nuevo gobierno, la posibilidad de la disolucion parlamentaria si no se
aprueba un presupuesto oportunamente, y un limitante a la autoridad de la Asamblea
Nacional para aumentar los gastos en el presupuesto. Como contrapeso, otras
recomendaciones fortalecen las libertades de los diputados de la Asamblea Nacional para
presentarse como candidatos a cargos, hablar y asociarse; deben ser aumentados los
salarios de los diputados. La descentralizacion territorial también favoreceria la
democratizacion.

Por ultimo, la Constitucion democréatica por adoptarse después de la transicion y
que sera presentada a referendo, abordaria otras importantes cuestiones despues, tales
como la autonomia de la Corte Suprema, la creacién de una Corte Constitucional y el
papel de la Fiscalia General de la Republica. El ensayo concluye con algunas
especulaciones acerca de como la Constitucion puede abordar temas sobre los cuales
actualmente falta informacion , a saber, un sistema politico competitivo y pluripartidista.

Un apéndice incluye el texto integro en espafiol de todas las enmiendas a la
Constitucidn cubana, incorporando las recomendaciones de este ensayo.



Introduccion

El sistema politico vigente en Cuba es autoritario porque la organizacion y
estructura del poder asi lo estipulan. La Constitucion, formalmente aprobada en 1976,
revisada extensamente en 1992 y parcialmente en 2002, ratifica este disefio autoritario
bajo un marco legal. Por si misma, la Constitucién no producira cambios politicos en
Cuba. Sin embargo, una pregunta clave es si la actual Constitucion dificultara o facilitara
el proceso de cambios politicos, una vez que estos comiencen por otras razones. A fin de
promover y consolidar los cambios politicos, la Constituciéon debe ser modificada. ¢Pero
cuales pueden ser las ventajas y desventajas de retener, si bien enmendando, la actual
Constitucién para promover un cambio dentro de un marco de estabilidad politica?*

Algunos elementos de la Constitucién vigente deben cambiar si Cuba esta por
poseer un sistema politico plenamente democratico (con elecciones libres, competitivas y
honradas, que verdaderamente determinen la identidad de los gobernantes, respetuoso de
las libertades individuales, bajo un gobierno elegido por una mayoria que protege los
derechos de la minoria bajo un estado de derecho). Esta meta se lograra mejor reteniendo
la actual Constitucién y enmendandola s6lo en lo que sea necesario para promover un
sistema politico democrético. Este proceso lanzaria y llevaria a cabo una transicion. El
propuesto texto constitucional enmendado aln retendria defectos que dificultarian la
consolidacién de un sistema politico democratico. Por tanto, la elaboracion de una nueva
Constitucidn seria una tarea importante despues de la transicion. Por consiguiente, la
revision constitucional en Cuba tendria lugar en dos momentos. Durante el primer
momento, la Constitucion de 1992, enmendada, gobernaria la transicion. Durante el

segundo momento, una nueva Constitucion democratica remplazaria la enmendada



Constitucion de 1992. En este estudio, limito mis esfuerzos a las enmiendas de la
Constitucidn de 1992, pero en la ultima seccién identifico cuestiones que requieren una

reforma posterior.

La utilidad de la Constitucion de 1992: Razones generales

Al dia siguiente de un cambio en el régimen politico vigente en Cuba, la mayor
parte de las instituciones del estado seguiria vigente. Habra escuelas y hospitales bajo la
autoridad del estado. La policia se ocupara del trafico y buscara evitar las golpizas en el
seno familiar. Las parejas se seguiran casando o se divorciaran. Los tribunales de justicia
lidiaran con acusaciones contra ladrones. Los fiscales actuaran contra graves incidentes
de criminalidad. Muchas empresas en diversos sectores econémicos seguiran bajo la
égida del estado y éste sera socio de empresas privadas internacionales. Las fuerzas
armadas aun velaran por las fronteras de la nacion.

Por supuesto, el cambio en el régimen politico sera altamente significativo. Se
expandirian las libertades publicas. Se formarian varios partidos politicos. Florecerian
entidades de la sociedad civil. La eleccion de gobernantes se produciria mediante la
contienda publica. Pero estos cambios en el régimen politico no desmantelaran el estado.
De hecho, el normal funcionamiento de las instituciones del estado es esencial para una
pacifica transicion hacia la democracia. Entonces, ¢como puede haber suficiente cambio
para permitir una transicién de régimen y al mismo tiempo suficiente orden como para
reducir la probabilidad de violencia?

La retencion y enmienda prudencial de la actual Constitucion pueden alcanzar

ambas metas. Un argumento obvio en favor de retener la Constitucién es su familiaridad.



Ciudadanos y funcionarios estan familiarizados con el disefio institucional vigente. Un
cambio politico del régimen generara desconcierto; un marco familiar puede servir de
ancla para ese cambio, y asi promover la estabilidad politica y mitigar disturbios
innecesarios. Por lo tanto, un sentido pragmatico indica la utilidad de mantener una
version revisada de la Constitucién en vigor, porque reduce el coste de la reforma
constitucional durante el periodo inicial de la transicion y preserva por costumbre cierto
nivel de obediencia publica.

Algunos han argumentado que la Constitucion de 1940 seria preferible a la
Constitucidn de 1992, aun si se le enmienda. Sin embargo la Constitucion de 1940 es
totalmente desconocida para la mayoria de los cubanos. En realidad, fue suspendida en
1952 tras el golpe de estado de Fulgencio Batista. Medio siglo después, sus instituciones
no son parte de la memoria colectiva de la mayoria de los cubanos.

Un argumento politico mas importante a favor de la retencién de la Constitucion
de 1992 esta relacionado con la naturaleza de la transicion (una incognita muy
importante). No obstante, una transicion pacifica requiere el consentimiento de la
ciudadania y de los funcionarios publicos. EI consentimiento de los ciudadanos es mas
probable si los elementos que éstos han valorado en el orden politico vigente se
mantienen. La Constitucién cubana enumera un significativo nimero de derechos
politicos, sociales y econdmicos. Los derechos politicos son limitados en la practica y los
derechos econdmicos se han visto muy restringidos como resultado del declive
econdmico desde finales de los afios ochenta, pero la mayoria de los derechos sociales

poseen vigencia de hecho. Seria politicamente Gtil encomendar que un nuevo orden



politico se comprometa a preservar los altamente valorados derechos sociales, mientras se
logra que los derechos politicos ganen vigencia.

Un argumento politico conexo incide sobre una forma de la transicion. Excepto en
el caso del desplome del régimen, una transicion probablemente implicara un complejo
proceso politico, engranando lo viejo con lo nuevo. Nadie debe ligeramente apostar que
el régimen politico de Cuba se derrumbara: no pasé asi en los afios en que era mas
probable (1989-1993), cuando ocurre la implosién del comunismo europeo. Aparte de
una hipdtesis de desplome, seria més fécil obtener el consentimiento de los funcionarios
publicos involucrados en el régimen politico actual, si el proceso de apertura politica es
autorizado segun las pautas sefialadas en la Constitucion.

Por ejemplo, en Espafia a mediados de los setenta y en Hungria a finales de los
ochenta, las instituciones del viejo régimen autorizaron y propiciaron un apoyo esencial a
las instituciones del nuevo régimen durante la transicion. En Espafia, las leyes
fundamentales de Franco y su parlamento corporatista, las Cortes, fueron empleadas para
aprobar la ley para la reforma politica que emprendi6 la transicion formal, si bien méas
importante para la legitimidad democratica fue la aprobacion del referendo que le siguio.
En Hungria, la Mesa Redonda de negociaciones profundamente enmendd la Constitucion
vigente para que sea viable en las nuevas circunstancias. Partidos politicos competitivos
participaron en estas discusiones; las negociaciones tuvieron como resultado el
llamamiento a elecciones libres y competitivas, que gané la oposicion.?

Sin embargo, algunos aseveraran que la Constitucion de 1992 carece de la
legitimidad democratica que la prerrevolucionaria Constitucion de 1940 poseia en su

momento. A su favor, la Constitucion de 1940 tenia la manera en que fue adoptada y



promulgada. Fue debatida libre, pablica y abiertamente en una convencién constitucional,
donde todos los partidos politicos significativos del pais (desde los comunistas hasta los
conservadores) estaban representados. Todos los delegados a la convencién fueron
electos en elecciones competitivas, libres y limpias. A su vez, la composicion
multipartidista de la convencién significo que la Constitucion fue el resultado de
negociaciones entre las fuerzas politicas, en vez de ser un documento impuesto por un
parecer ideoldgico sobre el resto del pais.

La actual Constitucion primero fue adoptada en 1976. Prevalecia un régimen de
partido unico desde principios de los afios sesenta. Un debate y contestacion genuinas
fueron imposibles. Un plebiscito nacional aprobo el texto en 1976, pero la Asamblea
Nacional utilizd los poderes que la constitucion le autoriza para promulgar las reformas
de 1992 sin recurrir a un plebiscito, aun cuando cambid aproximadamente el 60 por
ciento de los articulos de la Constitucién. La Constitucion enmendada promulgada en
1992 cambio el régimen de propiedad, descentralizé los procedimientos para el comercio
exterior, abandono la norma que exigia un estado ateo y suministré garantias de no
discriminar contra los creyentes religiosos, suprimi6 las referencias al centralismo
democratico, eliming la definicion clasista del estado y exigio elecciones directas para la
Asamblea Nacional.® En 2002, la Asamblea Nacional de nuevo enmend§ la Constitucién,
buscando garantizar el caracter permanente e irrevocable del sistema socialista. Estas
nuevas enmiendas intentaban restringir la capacidad de las futuras Asambleas Nacionales
para hacer cambios constitucionales fundamentales. Una vez mas, no hubo plebiscito en

2002, si bien en 2002 la Asamblea Nacional adoptd esas enmiendas en respuesta a una



peticion ciudadana formalmente firmada por casi todos los ciudadanos cubanos en
capacidad legal.*

Sin embargo, otras diferencias entre las Constitucion de 1940 y de 1976, después
de sus enmiendas, son menos notables. En cada caso, un régimen autoritario habia
gobernado en los afios que precedieron a la adopcion de estas Constituciones. Fulgencio
Batista habia sido el hombre fuerte de Cuba desde 1933 y Fidel Castro su gobernante
desde 1959. En cada caso, el publico aprecio la nueva Constitucion como un intento de
atenuar las caracteristicas autoritarias prevalecientes en el sistema politico. En cada caso,
un mayor respeto a la ley fue consecuencia de la adopcion de la Constitucion. En ambos
casos, al principio no cambi6 el nombre del presidente. Batista ejercié como presidente
hasta 1944 y Castro continud gobernando. En ningdn caso se aplicé la Constitucion en su
plenitud.

El elemento principal de la Constitucién de 1976 que nunca se ha aplicado es su
declaracion de derechos politicos. Como fue comuin en los casos de las constituciones
comunistas, las instituciones estatales formalmente elegidas son, en el texto, muy
poderosas, pero son las instituciones constitucionalmente autorizadas aunque no elegidas
las que tienden a ser mas significativas, en el caso de Cuba, el Partido Comunista, la
militarizacion de la sociedad y las estructuras de una economia de mando centralizado.

La Constitucion de 1940, en contraste, perdid su legitimidad en los afios que
siguieron a su adopcidn. Estuvo en vigor durante sélo 12 afios. Para los primeros ocho
afios (las presidencias de Fulgencio Batista, 1940-1944 y Ramoén Grau, 1944-1948), los
gobiernos constitucionales hicieron pocos esfuerzos por aprobar la legislacion necesaria

para que la Constitucion entrara plenamente en vigor (leyes que la Constitucion exigia).



Por ejemplo, la ley que crearia el Banco Nacional fue aprobada sélo en 1948; la ley que
gobernaba las reglas del presupuesto se promulg6 en 1949; la ley que establecia el
Tribunal de Cuentas, en 1950. Nunca se aprob6 una ley de reforma agraria, tema que se
convirtio en cuestion de polémica politica a finales de los afios cincuenta.

Los Presidentes y el Congreso ignoraron las disposiciones clave de la
Constitucion, en particular las relacionadas con el presupuesto y la contabilidad. En
muchos respectos, el texto constitucional facilitaba su propia violacion. El Articulo 255
autorizaba la creacién de fondos especiales fuera del presupuesto anual para financiar las
obras publicas, el desarrollo industrial y agricola y la seguridad social. El Articulo 52
exigia que el presupuesto del Ministerio de Educacién tenia que ser mayor que el de
cualquier otro ministerio y que el salario mensual de un maestro de escuela primaria, en
ningun caso podia ser inferior a una millonésima del presupuesto nacional total. Para
evitar cumplir con esta obligacion, el gobierno recurria a presupuestos ficticios. El
Acrticulo 258 facilitaba que los presupuestos de los afios anteriores se extendieran al afio
siguiente. La ley de presupuesto de 1937, por ejemplo, fue extendida afio por afio hasta
1949. En parte como un resultado, los niveles de corrupcion fueron muy altos durante
esos afios y manchaban alin mas la reputacion de la Constitucion.

La fidelidad a la Constitucion mejoro6 sensiblemente durante la presidencia de
Carlos Prio (1948-1952). Varias leyes que la Constitucion exigia fueron promulgadas
finalmente; también se hicieron serios intentos de reformas de los procesos del
presupuesto y la auditoria. Sin embargo, los niveles de corrupcion se mantuvieron altos.
Los niveles de la violencia pandillera también fueron particularmente altos durante las

presidencias de Grau y Prio.”



En resumen, la relativa legitimidad de las Constituciones de 1940 y 1976 es, por
razones empiricas, imposible de determinar en la Cuba de hoy. Sin embargo, parece
improbable que la Constitucién de 1940 evocaria significativos sentimientos de un u otro
tipo; es remota en el pasado de la nacion. También pudo haber perdido la legitimidad que
su adopcién y promulgacion generd en su momento debido a que no se aplicé y a que
poseia serios defectos. Se refiere a una Cuba que dejé de existir hace mucho tiempo y
seria dificil de imaginar de nuevo. La Constitucion de 1976 no posee inferior legitimidad
que la Constitucion de 1940, mientras las enmiendas de 1992 tienen otras virtudes que
han sido ya o seran sefialadas. Sobre todo, la Constitucién como quedé enmendada en
1992 apunta a una Cuba que verdaderamente existe hoy.

En contraste con los textos aprobados en 1976 y 1992, las enmiendas de 2002
buscan “congelar” la realidad de Cuba para siempre e impedir que los cubanos ejerzan en
el futuro la soberania irrestricta que el Articulo 3 de la Constitucion reconoce que sélo
ellos poseen. Este estudio se basa en la premisa de que el régimen politico de Cuba habra
cambiado suficientemente para que sea posible adoptar enmiendas constitucionales de
mayor alcance. Por tanto una futura Asamblea Nacional simplemente revocara todas
aquellas enmiendas adoptadas en 2002 (o en los proximos afios) que impidan el normal
ejercicio de los derechos para cambiar la ley basica. Sin embargo, es menester reconocer
que la Asamblea Nacional actud segun sus derechos al enmendar la Constitucion en
2002. Segun también con el argumento en este estudio, s6lo los cambios que impidan una
transicion a un régimen democratico deben ser revocados. La enmienda de 2002 al
Acrticulo 11 de la Constitucidn, el cual prohibe las negociaciones internacionales mientras

Cuba esté sometida a “la agresion, la amenaza o la coercion de un poder extranjero”, no



requiere revocacion. Garantizard a los cubanos conocedores de su historia que su futuro
no estard sometido a la imposicion norteamericana: Cuba no sufrira una “Enmienda Platt”
similar a la que Estados Unidos le impuso en 1901. Las enmiendas de 2002 no hicieron
otros cambios al texto constitucional y en consecuencia carecen de importancia para el

resto de este analisis.

La necesidad de enmienda: La triada autoritaria

La Constitucion cubana privilegia tres instituciones cuya inmodificada
permanencia en el texto impediria importantes cambios econdémicos y politicos: el
Partido Comunista como partido Unico en un ambiente politico no competitivo, la
militarizacion de la sociedad y las estructuras de mando centralizado de la sociedad y la
economia. Ninguna version de un futuro democratico para Cuba, con perspectivas
notablemente mejores para su recuperacion econdmica, podria dejar de cambiar el papel
de estas tres instituciones en la Constitucién. Un apéndice a este ensayo incluye el texto
integro en espafiol de una enmendada Constitucion cubana, incorporando éstas y otras
recomendaciones que se desprenden de este analisis.

En la Constitucién vigente, el Articulo 5 establece un sistema de partido Unico.
Este articulo puede facilmente ser reelaborado para autorizar la libertad de organizar y
participar en partidos politicos y otras asociaciones politicas. Por supuesto, la dificultad
reside en el proceso de construccién del apoyo politico y de las circunstancias para hagan
factible esta facil reelaboracion. El Articulo 6 concede especial personalidad
constitucional a la Union de Jovenes Comunistas, ala juvenil del Partido Comunista. Este

articulo debe ser eliminado. En ninguna otra parte en la Constitucion se menciona la



supremacia del partido. El Articulo 7 provee personalidad privilegiada, hasta cierto
grado, a las organizaciones de masas patrocinadas por el régimen, pero no las nombra a
ellas ni al partido; los nombres de las organizaciones de masas habian sido incluidos en la
Constitucion de 1976, pero fueron excluidos del texto de 1992. El Articulo 7 puede ser
enmendado més para fortalecer la autonomia de la sociedad civil. Las organizaciones de
masas aparecen reiteradamente a todo lo largo del texto constitucional, aunque s6lo en
términos generales, cooperando, ayudando y por lo demas desempefiando sus tipicas
funciones semi-oficiales. Estas referencias pueden facilmente ser suprimidas o
remplazadas por una generosa bienvenida a todas las actividades privadas y voluntarias
de la sociedad civil.

Las Fuerzas Armadas Revolucionarias son mencionadas en la Constitucion de
1992 solo dos veces. El Articulo 43 afirma que todos los ciudadanos tienen igual derecho
a servir en las fuerzas armadas y ser promovidos a sus rangos mas altos. EI Articulo134
afirma que los soldados tienen el derecho de votar y de ser electos. El derecho de ser
electo debe ser eliminado; las otras referencias a las fuerzas armadas de nuevo nombre,
pueden mantenerse intactas. El problema relacionado con la militarizacién de la sociedad
surge, por lo tanto, aparte de las referencias a las fuerzas armadas. El lenguaje ensalzando
la lucha armada impregna gran parte del marco doctrinario del texto constitucional, pero
son pocas las citas especificas que dotan a las fuerzas armadas con poder inusual. Las
Fuerzas Armadas Revolucionarias en ninguna parte reciben un papel constitucional
privilegiado, pero las tareas militares si. Estas tareas deben ser responsabilidad de la

sociedad en su conjunto y ser asumidas bajo sus auspicios.

10



El Articulo 65 exige el servicio militar obligatorio y subordina las esperanzas y la
vida misma de cada cubano a la defensa militar de la patria. El servicio militar obligatorio
debe ser abolido. Después de una transicion politica, Cuba requerird una efectiva y
profesional policia de tierra, aire y mar (incluyendo una guardia costera), pero no una
fuerza militar. El Articulo 67 autoriza al presidente a declarar un estado de emergencia
por su propia autoridad. Este procedimiento es importante para hacer frente con
efectividad a los desastres naturales y otras emergencias; puede ser facilmente
desmilitarizado, limitandolo a una semana, tras la cual su continuacion requeriria
aprobacion legislativa. Los Articulos 101 y 119 crean el Consejo de Defensa Nacional y
sus equivalentes en los niveles provincial, municipal y regional para ejercer mando y
coordinacion en tiempos de guerra, la preparaciéon militar y los estados de emergencia.
Esos dos articulos deben ser abolidos; hacer frente a los desastres naturales o provocados
por el hombre es una funcion civil.

Sin embargo, los conceptos de economia y sociedad de mando centralizado
impregnan gran parte de la Constitucion. La economia de mando centralizado aparece
como uno de los derechos del estado en el Articulo 9. Los Articulos 14 y 15 afirman el
principio de propiedad estatal socialista. Los Articulos 16, 17 y 18 identifican los rasgos
fundamentales de la economia de mando centralizado. Los Articulos 19 y 20 establecen
la supremacia de las directivas estatales incluso sobre la propiedad privada campesina.
Los Articulos 21 y 24 limitan los derechos de propiedad privada y de herencia y el
Acrticulo 26 restringe el principio de indemnizacion por expropiaciones de la propiedad.
Todos ellos necesitan una amplia reelaboracion, asi como la insercion de un fuerte

compromiso para proteger los derechos de propiedad privada, necesarios para el futuro
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crecimiento econdémico de Cuba. La planificacién central y de obediencia obligada
también aparece entre los atributos de las instituciones estatales, tales como la Asamblea
Nacional (Articulo 75) y las asambleas provinciales y municipales (Articulos 102-106).
La simple supresion de ciertas palabras en estos articulos sobre las instituciones estatales
bastaria para eliminar lo que son, por lo demas, inmensos poderes de planificacion central
y de cumplimiento obligatorio.

Con todo, la redaccion constitucional de 1992 es un considerable avance sobre el
texto de 1976 porque incorpora y autoriza mas las reformas econémicas hacia una
economia de mercado adoptadas durante los afios noventa. Sin duda, el alcance de estas
reformas econdmicas es muy limitada, pero la modificacion de la Constitucion en esta
direccion facilita otros cambios politicos. El Presidente Fidel Castro y el Partido
Comunista de Cuba empezaron la transicion econémica; por tanto sera facil para sus
sucesores reclamar importantes elementos de continuidad que permitirian la ampliacion y
expansion de reformas econdmicas. EIl Articulo 15 ya autoriza la amplia participacion de
firmas internacionales en la economia cubana. El Articulo 17 impone la disciplina fiscal
sobre las empresas estatales. Los Articulos 19 y 20 amplian los derechos para la actividad
econdmica privada cooperativa en comparacion con los niveles anteriores a 1992. El
articulo 25 constitucionaliza el derecho de indemnizacién por la expropiacion de la
propiedad.

El concepto de sociedad de mando centralizado es igualmente omnipresente a
todo lo largo de la Constitucion. El estado con orgullo ejerce su monopolio sobre las
escuelas, la cultura, las artes y las ciencias, los deportes, la salud y los servicios para

nifios, mujeres y ancianos, entre otros. Como una cuestion practica, la mayoria de estos
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articulos requieren simplemente la insercion de texto que indique que las actividades
privadas serian igualmente autorizadas, rompiendo asi el monopolio del estado.
Organizaciones independientes de la sociedad civil podrian surgir para dedicarse a tareas
similares o complementarias, al tiempo que las escuelas publicas, los hospitales publicos

y asi sucesivamente, continuarian suministrando servicios.

La necesidad de enmienda: La doctrina constitucional

Las versiones de 1976 y 1992 de la Constitucion estan bafiadas en la ideologia
marxista-leninista, como la interpret6 la dirigencia cubana. El texto de 1992 esta mucho
menos sobrecargado por estas consideraciones doctrinarias y, por esa razon, constituye
una significativa mejora. Aprobada tras el derrumbe de la Union Soviética, la version de
1992 de la Constitucion, elimina muchas de las referencias doctrinarias, o referencias
empiricas a las practicas, ideas y poderes del comunismo internacional presentes en el
texto de 1976. De forma adicional, cambia del ateismo al laicismo, propiciando una
importante apertura social y politica para expresiones religiosas mas libres durante los
afios noventa.

Por lo general, las formulaciones ideoldgicas marxistas-leninistas no impiden que
la Constitucion funcione eficazmente como un instrumento para el cambio politico. Sin
embargo, ellas deben ser tachadas del texto porque indican la imposicion de una vision de
Cuba sobre el resto de la poblacion. Los temas doctrinarios aparecen especialmente en los
primeros 66 de los 137 articulos del texto constitucional, incluyendo su extremadamente
largo preambulo. (Los posteriores articulos se centran sobre el disefio de las instituciones

estatales, discutidas ya en la seccion anterior y tratadas mas aln en una seccion que
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sigue). Y lo que es mas, el predmbulo también ilustra la posibilidad de un corte que pueda
ser politicamente eficaz. Los muchos parrafos del preambulo pueden ser eliminados en su
totalidad, quedando en su oracién inicial de tres palabras, “Nosotros, ciudadanos
cubanos” mas breves referencias a José Marti y al apoyo recibido de la solidaridad y la
amistad de los pueblos del mundo, principalmente los de América Latina y el Caribe. Ese
es un elegante, breve, y contundente preambulo.

La eliminacion del lenguaje doctrinario, en vez de un intento de formular otro
texto que refleje otra doctrina, seria la pauta recomendada para la modificacion de
muchos de los problematicos articulos doctrinarios. La formulacion de una doctrina
alterna también puede ser muy modesta con respecto a muchos articulos, por ejemplo,
simplemente autorizando actividades privadas o no gubernamentales suplementarias de
aquéllas que el estado todavia asume.

La meta politica es elaborar una revisada Constitucién para la transiciéon que
genere el apoyo de una amplia gama de cubanos; no se trata de imponer una visién
alterna y extrafa sobre quienes han apoyado a los gobernantes de Cuba en las Gltimas
décadas. El nuevo texto debe encarnar un respeto para los procesos de negociacion, la
tolerancia y los valores compartidos, no otra imposicion. Algunas sugerencias
especificas, presentadas en detalle en el apéndice en espafiol de este ensayo que presenta
una Constitucion plenamente enmendada, son las siguientes:

1. La supresion de ciertas palabras o frases (con s6lo modificaciones editoriales
técnicas) es todo lo que se requeriria en el preambulo y en los Articulos 1, 3,
4,9, 10, 11, 13, 29, 30 y 38. Estos cambios impartirian a la Constitucion un caracter

representativo de ampliamente compartidos valores pablicos de afirmacion
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nacional y de un adecuado papel del estado. Dejaria de ser la expresion partidaria de
las
preferencias del Partido Comunista. Ninguno de estos cambios altera de gran manera el
punto fundamental de cada Articulo.
2. No se requieren cambios para los Articulos 2, 8, 26-28, 31, 33, 34-37, 41, 42,
47-49, 58-61, 63, 66. Estos articulos se centran principalmente en los valores
compartidos en general, acerca de la igualdad, la familia, la libertad, ciertos
derechos sociales y la proteccién frente al abuso, consecuente con la Declaracién
Universal sobre los Derechos Humanos de Naciones Unidas.
3. Los cambios a los Articulos 44, 46 y 50-52 buscarian sélo permitir actividades
por personas privadas y organizaciones no gubernamentales sin disminuir de manera
alguna el compromiso del estado para apoyar, y en muchos casos,
financiar estas actividades. Por ejemplo, estos cambios autorizarian a las
entidades privadas administrar escuelas, instalaciones para el cuidado de la
salud, centros diurnos para el cuidado de nifios, empresas privadas y asi
sucesivamente, sin mermar el compromiso del estado de hacerlo asi también.
4. Los cambios a los Articulos 7, 22, 40 y 54 buscan solamente remplazar las
referencias a las “masas” o las organizaciones de masas, con referencias a
una sociedad civil independiente o a los derechos de los ciudadanos. Esto
eliminaria concepto de sociedad de mando centralizado.
5. Los cambios a los Articulos 5, 21, 23, 25, 45 y 64 extienden los existentes
derechos econdmicos y politicos; es decir, habria mayor libertad para crear

organizaciones politicas y sociales y mayores garantias para los derechos de
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propiedad.

Sin embargo, hay algunos elementos de redaccién doctrinaria que son
imprescindibles para una constitucion liberal democréatica. La mayor parte de los
problemas doctrinarios ser resuelven mediante la eliminacién de la triada institucional
autoritaria, algo que ya ha sido discutido en la seccion anterior, respecto al partido Unico,
la militarizacién de la sociedad y la economia de mando centralizado. Pero hay ademas es
menester insertar algunos rasgos fundamentales de una constitucién que promueve los
derechos politicos y civiles.

Algunas propuestas estan fundadas en los saludables cambios ya insertados en la
revision constitucional de 1992. Por ejemplo, el Articulo 12 fue cambiado en 1992 para
reconocer la obligatoria aplicacion de la Carta de Naciones Unidas sobre Cuba. Se puede
modificar méas para atar la Constitucion cubana a la Declaracion Universal sobre los
Derechos Humanos. El trabajo por cuenta propia ha sido autorizado por ley desde 1993,
pero esta restringido por la prohibicién del Articulo 21 de contratar a otras personas; esa
prohibicion debe ser levantada.

Por supuesto, otros cambios serian muy significativos, porque son parte de los
requisitos para transformar el régimen politico. EI poder del estado sobre las artes, las
ciencias y la cultura seria restringido en un Articulo 39 revisado. Un revisado Articulo 53
reduciria notablemente el papel del estado con respecto a los medios masivos de
comunicacion; permitiria medios masivos de comunicacion independientes y proveeria
solidas garantias para la libertad de expresion. Un revisado Articulo 54 propiciaria fuertes
e incondicionales garantias para la libertad de asociacion. El Articulo 55 revisado

aseguraria mayores libertades religiosas, suprimiendo la clausula que permite al estado
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legislar con respecto a estas libertades. Los Articulos 56 y 57 revisados prohibirian el
registro de correspondencia o domicilios, excepto bajo la orden judicial de una corte. Y el
Acrticulo 62, el cual subordina todas las libertades a los intereses del actual régimen
politico, seria remplazado por uno que retenga para los ciudadanos todos los derechos no
explicitamente cedidos al estado por la Constitucion.

Por ultimo, se recomiendan dos cambios especificos a causa de los problemas
concretos para la experiencia cubana de las pasadas cuatro décadas. Primero, contrario a
la sostenida doctrina constitucional cubana del siglo veinte en su totalidad,® parece I6gico
que el Articulo 32 acepte la doble ciudadania. El futuro de Cuba requerira el
aprovechamiento de los recursos de los cubanos de la diaspora; este es un medio para
hacerlo, cada vez mas comdn en un mundo transnacional contemporaneo. Segundo, la
promesa del Articulo 43 de no-discriminacion debe ser ampliada para incluir la
orientacion sexual. El gobierno cubano implacablemente reprimié a homosexuales
durante muchos afios. A mediados de los afios sesenta envié a los presuntos
homosexuales a campos de trabajo forzado. En 1980, deporté de facto hacia Estados
Unidos, sin visas norteamericanas, a ciudadanos cubanos que sospechaba de ser
homosexuales. Y su temprana respuesta a la epidemia del SIDA reflejé su persistente

hostilidad a los homosexuales.

La utilidad de la Constitucion de 1992: problemas que no existen

Entre las ventajas importantes de la Constitucion de 1992 esta la ausencia de

articulos en el texto que pudieran ser una fuentes de significativos conflictos futuros o de

17



un déficit democratico,’ asi como también la ausencia de la sobrecarga de compromisos
que caracterizé a la Constitucion de 1940 de Cuba.

1. La Constitucion de 1992 no menciona a Fidel Castro por nombre ni concede
derechos y protecciones especiales a su persona.

2. La Constitucion de 1992 no crea enclaves autoritarios o reserva privilegios
para proteger a las fuerzas armadas, como ocurre con la Constitucion de
Chile de 1980, una docena de afios después de su transicion de la
dictadura.

3. En la Constitucion de 1992, las fuerzas armadas estan subordinadas a las
autoridades civiles.

4. La Constitucion de 1992 no concede amnistias o indultos generales a
aquellos funcionarios que puedan haber cometido delitos contra las
personas o sus derechos, ni impide procesamientos que puedan ser
merecidos ante una corte de justicia o la busqueda de verdades historicas
de diversas maneras.

5. La Constitucion de 1992 no concede a las unidades subnacionales los
formales(aunque durante mucho tiempo no aplicados) derechos institucionales,
que con el transcurso del tiempo contribuyeron a la destruccion de la Union
Soviética, Yugoslavia y Checoslovaquia.

6. La Constitucion de 1992 no esta cargada por extensos y frecuentemente
contradictorios compromisos econdmicos dificiles de cumplir, como es el caso de

la Constitucion de Brasil de 1988° o la propia Constitucion de Cuba de 1940. No
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insiste que ciertos sectores de la economia son de exclusivo dominio para

empresas estatales, como lo exige la Constitucion mexicana.

Sin embargo, sobre estos Ultimos puntos, vale la pena hacer una distincion entre
consideraciones sociales y econémicas. La Constitucién enmendada en 1992 no impone
un tope sobre las tasas de interés financiero, no controla salarios y precios, no establece
un salario minimo, no impide la entrada de empresas privadas internacionales en
cualquier sector de la economia cubana, no interpone barreras al comercio internacional,
ni constitucionaliza las regulaciones econdmicas rutinarias. La Constitucion de 1992 no
promulga restricciones sobre el desarrollo de mercados laborales flexibles y no requiere
la creacion de monopolios u oligopolios. Este quiza sorprendente liberalismo econémico
no resulta de su fe en la economia de mercado, sino del hecho de que el estado es el
principal actor econémico y no desea imponer tales restricciones sobre si mismo; las
disposiciones de la apertura de mercado también responden a la emergencia econémica
provocada por el derrumbe de la Union Soviética. Una vez que se desmantele la
planificacién de mando centralizado y las firmas privadas puedan operar, esta
Constitucidn no sera un obstaculo para el funcionamiento de la mayoria de los mercados.

A este respecto, la Constitucion de 1992 también se compara favorablemente a la
Constitucidn de 1940. Heredera del estatismo politico y econémico de los afios treinta, la
Constitucidn de 1940 tenia como caracteristica principal un fuerte prejuicio anti-mercado.
Los Articulos 66, 67 y 77 introdujeron rigideces en las practicas de empleo y terminacion
de trabajo. Bajo la Constitucion de 1940, Cuba tenia un mercado laboral inflexible y de
alto costo con insuficiente creacion de empleo y un alto nivel de desempleo y subempleo

durante el “tiempo muerto,” todo lo cual puede se debe en parte a ese marco
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constitucional. El Articulo 70 creaba asociaciones profesionales con poderes de
restriccion de sus mercados respectivos, limitando la oferta de mano de obra muy
especializada y generando la elevacién de costos. EI Articulo 256 exigia la membresia
obligatoria de productores en respectivas asociaciones en cada sector de la economia 'y
los dotaba de magnos poderes para auto-gobernarse. El Articulo 275 ordenaba la extensa
intervencion del estado en la industria azucarera para fijar niveles de produccién para la
cafia y el azGcar molida y fijar precios.

Sin embargo, los derechos sociales en la Constitucion de 1992 son muy costosos.
La Constitucion detalla sus garantias sobre los derechos sociales en los capitulos V' y VI.
El estado se compromete a brindar un total apoyo para la educacién publica, las artes y
las ciencias y otras formas de cultura, los deportes y las oportunidades para vacaciones,
los centros para el cuidado de los nifios, el pleno empleo, la plena financiacion de las
pensiones y el cuidado de los ancianos y todos los aspectos de prevencion de
enfermedades y curacion de la salud, entre otros aspectos. (La Constitucion de 1940 no
era menos categorica en la esperanza de mantener estos derechos, pero el estado se hizo
mas eficaz para cumplir con las obligaciones sociales prescritas en la Constitucion
después de 1960 que antes).

Lamentablemente para los cubanos, pero Utilmente para crear una zona de
tolerancia para los futuros gobiernos de Cuba, la red de seguridad social se deshilacho en
los afios noventa. Los cubanos aprendieron que ya el estado no podia costear plenamente
los gastos generados por estos derechos sociales que la Constitucion intentaba garantizar.
. La marcada devaluacién del peso durante los afios noventa redujo el valor real de las

pensiones. La asignacion de instituciones turisticas limité enormemente los compromisos
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constitucionales de acceso a las instalaciones recreativas. La aguda escasez de medicinas
y los a veces obsoletos equipos médicos socavaron las afirmaciones acerca de la
excelencia del sistema del cuidado de la salud, aun cuando este sistema permanece
impresionante en muchos aspectos. El desempleo y especialmente el subempleo son
hechos ineludibles desde principios de los afios noventa, sin importar lo que diga la
Constitucion.

Sin embargo, es improbable que una transicion en Cuba sea politicamente viable a
no ser que el nuevo gobierno permanezca comprometido con la defensa y aplicacion de
los derechos sociales amparados en la actual Constitucion, si bien en el contexto de algin
margen popular de tolerancia aprendido durante los afios duros durante los noventa. La
autorizacion de actividades privadas puede ayudar, aunque esto requiere la reforma
prudente, pero sistematica, de pertinentes articulos constitucionales.

La Constitucién no es una barrera para reformar al mas costoso derecho social
que agobia al futuro de Cuba: las pensiones para los ancianos. Es la ley, y no la
Constitucion, la cual especifica que las mujeres se pueden retirar con pension completa a
la edad de 55 afios y los hombres a los 60. Esta ley debe ser cambiada, postergando los
beneficios de pensiones completas para hombres y mujeres a edades mas tardias. En las
Gltimas décadas, la esperanza de vida de los cubanos se ha extendido notablemente y la
tasa de natalidad ha disminuido dramaticamente. A partir de 1978, la tasa de crecimiento
de la poblacién de Cuba ha estado por debajo del nivel requerido para reemplazar a los
que mueren. Para 2035, aproximadamente un tercio de la poblacién de Cuba estara por
encima de los 60 afios de edad.® Cuba ya es incapaz de financiar su sistema de pensiones

completamente; el valor de las pensiones en pesos reales (es decir, descontando el
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impacto de devaluacion e inflacion) se deterior6 seriamente en los afios noventa. Una
prudente planificacién para el futuro requiere mas modificaciones a la ley, lo cual permite
la Constitucion.

Lo que es aun mas importante, la aplicacién de estos derechos sociales
probablemente serd muy productiva para el futuro de Cuba asi como también socialmente
deseable. Cuba deberia tener una ventaja competitiva de su fuerza laboral saludable, muy
educada y de bajo costo. El estado debe apoyar la reactivacion econémica mediante la
transformacion de estos derechos sociales en recursos de desarrollo, algo que comenzé a
ocurrir durante las pasadas cuatro décadas, mediante fuertes incentivos de mercado y

oportunidades para el crecimiento econémico.?

La utilidad de la Constitucion de 1992: Eficacia ejecutiva
La actual Constitucion de Cuba fue disefiada para concentrar el poder politico,
econdmico, social y militar. Esto también la hace un vehiculo eficiente para canalizar los
procesos de rapida transformacidn gque son intrinsecos a una transicion politica del
régimen. La Constitucion de 1992 esta libre de “instancias de veto” que puedan paralizar
la toma de decision e impedir la adopcién y aplicacion de reformas. Considere sus
muchas Utiles disposiciones para facilitar una rapida y eficaz transicion, como sigue:
1. La Asamblea Nacional es soberana y unicameral. Ninguna otra entidad fuera  de la
Asamblea Nacional debe aprobar una ley.
2. El presidente del Consejo de Estado y el presidente del Gobierno son la misma
persona. Ninguno de estos cargos conceden a quien los ocupe el derecho

constitucional de vetar una ley de la Asamblea Nacional.
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La Asamblea Nacional elige y puede destituir al presidente, estableciendo de ese
modo el principio de responsabilidad ejecutiva ante el parlamento.

La Asamblea Nacional elige un Consejo de Estado para facilitar la adopcion de
decisiones cuando la asamblea no esta en sesion. La Asamblea puede destituir a
cualquier miembro del Consejo de Estado en cualquier momento.

La Asamblea Nacional actia en todo momento (excepto cuando esta enmendando la
Constitucidn) por mayoria simple. No hay requisitos que exijan depender de
supermayorias y por tanto no hay trabas para la toma de decisién parlamentaria. Las
enmiendas constitucionales si requieren el voto de las dos terceras partes. Si los
cambios a la Constitucion son profundos, es necesario un referendo nacional. Sin
embargo, se estimé que los considerables cambios adoptados en 1992 no requerian un
referendo, reteniendo de ese modo una considerable capacidad de decision para la
Asamblea Nacional en el futuro.

La Asamblea Nacional juzga la constitucionalidad de sus propias leyes.

La Asamblea Nacional puede revocar leyes, decretos-leyes, decretos y otras
regulaciones promulgadas por el Consejo de Estado o cualquier otra autoridad
publica.

No hay Corte Suprema independiente. Los magistrados de la Corte Suprema son
elegidos por la Asamblea Nacional y pueden ser destituidos a voluntad de la
Asamblea Nacional. La destitucion de los jueces que abusen de su poder es facil.
Todos los derechos individuales estan subordinados a los intereses del régimen

politico.
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10. Los gobiernos provinciales y municipales estan subordinados al gobierno nacional.
No hay atisbo de federalismo en el disefio constitucional.

11. No hay banco central independiente o alguna otra entidad independiente con
autoridad para tomar decisiones econémicas o sociales.

Notablemente, el problema con la Constitucion de 1992 en el contexto de una
transicion politica del régimen, es que algunas instancias de veto deben ser introducidas,
a fin de calificar a la Constituciéon como democratica. He propuesto la ruptura del
monopolio de un partido Unico, la desmilitarizacién constitucional, el fortalecimiento de
los derechos civiles y politicos, y el desmantelamiento de la economia y la sociedad de
mando centralizado para fomentar derechos democraticos y permitir que florezcan una
economia privada y una sociedad civil. Estos son pilares esenciales para la construccién
de un nuevo orden democrético y liberal. Desde luego, los derechos individuales no
pueden estar subordinados a los intereses del régimen politico.

Sin embargo, hay un argumento poderoso para dejar casi todos los otros rasgos
institucionales de la Constitucion de 1992 tal como estan, precisamente porgue ellos
concentran poder, haciendo posible llevar a cabo una rapida y eficaz transicion. Las
reformas politicas y econdmicas pueden ser autorizadas y aplicadas rapidamente a partir
de entonces. Los funcionarios con mal desempefio en sus cargos pueden ser rapida y
facilmente sustituidos, incluyendo a los jueces y magistrados de la Corte Suprema

Las investigaciones en politica comparada muestran un notable consenso en favor
de los procedimientos centralizados durante los momentos de la transicion. Haggard y

Kaufman, por ejemplo, han desarrollado un argumento persuasivo a favor de ejecutivos
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con considerable autoridad para promover reformas econdémicas, especialmente bajo
regimenes politicos democraticos que han emprendido reformas econémicas.™

Como parte del proceso de transicién politica, probablemente mas de un partido
se organizara y crecera. La Cuba prerrevolucionaria se caracterizaba por un sistema
politico multipartidista. Casi todos los sistemas politicos en Europa post-comunista o
América Latina a los cuales Cuba se podria comparar son también multipartidistas.
Habiendo repasado argumentos a favor y en contra del presidencialismo y el
parlamentarismo, Adam Przeworski observa que un “resultado que parece quedar
confirmado es que las democracias no sobreviven cuando combinan el presidencialismo
con un sistema de partidos fraccionados”.'? Por tanto esta propuesta de revision de la
Constitucion de Cuba destaca la utilidad del parlamentarismo con poderes notablemente
concentrados, a fin de prepararse para la probabilidad de un fragmentado sistema de
partidos politicos, al mismo tiempo que, sin embargo, se promulgarian reformas
necesarias para una transicion politica. Stepan y Skach también argumentan claramente
en favor del parlamentarismo. En comparacidn con el presidencialismo, en el
parlamentarismo elogian:

su gran propension a gobiernos que cuenten con las mayorias para llevar a cabo

sus programas; su gran capacidad para gobernar en un escenario multipartidista;

su menor vulnerabilidad a que el ejecutivo gobierne al margen de la Constitucién

y su mayor capacidad para destituir al ejecutivo que lo haga; su inferior

susceptibilidad a sufrir golpes militares; y su mayor tendencia a propiciar el

desarrollo de carreras politicas que combinen experiencia partidaria y

gubernamental a largo plazo, lo cual afiade lealtad y experiencia a la sociedad

e 13
politica.
De este modo, es sensata la retencion de las caracteristicas parlamentarias de

poder concentrado en la Constitucion de 1992. No obstante, tal parlamentarismo

requeriria la separacion de las funciones del presidente del Consejo de Estado de las que
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le incumben al presidente del Consejo de Ministros o primer ministro. Estas funciones se
distinguen facilmente, con la simbdlica majestad del estado investida en el presidente del
Consejo de Estado, quien, aparte de ello, tendria sélo los poderes tipicos de presidentes
en republicas parlamentarias. En el mejor de los casos, un futuro presidente del Consejo
de Estado podria ser una figura de primerisima categoria que exprese elocuentemente una
vision de una republica democrética en paz, libertad y prosperidad. Los ejemplos en este
sentido incluyen a varios presidentes de la Republica Federal Alemana, y al presidente de
la Republica Checa Vaclav Havel en los noventa.

Sin embargo, la posicién de un nuevo primer ministro podria ser politicamente
vulnerable. No se conoce nada acerca del sistema politico cubano una vez que el proceso
de cambio politico despegue para generar una transicion del régimen. Suponiendo que un
elemento de esa transicion sea que Fidel Castro ya no es presidente, los rasgos
autoritarios del sistema y la subordinacion automatica pueden quebrar. ;Se fragmentara la
Asamblea Nacional poco después de que Fidel Castro no la encabece? ¢Surgiran dos o
muchos mas partidos politicos? ;Se comportara la Asamblea Nacional de forma
irresponsable en asuntos econoémicos y de otra indole?

Por lo tanto, parece prudente insertar tres cambios especificos a la Constitucion de
1992. El primer cambio instituiria en el Articulo 74 el a veces llamado “voto
constructivo” de confianza parlamentaria, originalmente formulado en la Constitucion de
Alemania Federal (y posteriormente adoptado por otras varias constituciones exitosas).™
El primer ministro puede ser destituido del cargo s6lo si su sucesor es electo
simultaneamente. Si el primer ministro es derrotado, todo el Consejo de Ministros seria

reemplazado. Si fracasa una mocién de desconfianza parlamentaria, no se puede volver a
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proponer por otro afio. El segundo cambio autorizaria, mediante el Articulo 72, la
disolucidon de la Asamblea Nacional, si falta en aprobar un presupuesto en un ciclo dado
de 13 meses. Esto proporcionaria incentivos tanto a la responsabilidad presupuestaria
como a la disciplina dentro de los partidos politicos que podrian surgir a su debido
tiempo. El tercer cambio, al Articulo 75, restringiria la autoridad de la Asamblea
Nacional sobre el presupuesto imponiendo un limite presupuestario: el presupuesto de
gastos no podria exceder el total de gastos del presupuesto presentado por el Consejo de
Ministros. Pero dentro de ese Limite, la Asamblea Nacional podria reasignar recursos a
su libre albedrio.

Resulta irdnico que las principales modificaciones institucionales propuestas para
revisar la Constitucion de 1992 fortalecerian los poderes del ejecutivo frente al
parlamento. Y sin embargo, los poderes ejecutivos en el marco de la Constitucion
sufririan gran merma tras la supresion de la triada autoritaria institucional y la partida de
Castro de la presidencia. Esas instituciones autoritarias y su poder personal han moldeado
la labor de la Asamblea Nacional mediante una disciplina centralizada. Los cambios
institucionales propuestos canalizan mejor el trabajo de la Asamblea Nacionalmientras
que fomentan principios democraticos y liberales.

No obstante, los fortalecidos poderes del ejecutivo también requieren como
contraparte el fortalecimiento de la independencia y autoridad parlamentaria para
asegurar la transicion hacia la democracia. Los diputados deben poseer el derecho de
postularse como candidatos para eleccion a cargos en la Asamblea Nacional (Articulo 73
enmendado). Ninguna entidad dentro o fuera de la asamblea debe proponer o vetar las

candidaturas parlamentarias, contrario a las practicas vigentes. Los diputados deben
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recibir un salario profesional para poder dedicarse a tiempo completo al trabajo
parlamentario (Articulo 82 enmendado). Los diputados deben estar liberados de tener que
apoyar al ejecutivo en todo momento. Deben estar autorizados a expresar publicamente
sus desacuerdos con funcionarios del gobierno y la politica oficial, a criticar las
decisiones adoptadas por la mayoria de la Asamblea Nacional y a plantear sugerencias
alternativas cada vez que tengan tales desacuerdos (Articulos 84 y 86 enmendados). La
Asamblea Nacional debe reunirse con la frecuencia que estime pertinente, no sélo
durante unos pocos dias como sucede en la préactica actual. La Asamblea deber ser
convocada por el Consejo de Estado o cuando al menos el 10 por ciento de sus miembros
lo solicite (Articulo 78 enmendado). Un resultado de sesiones mas frecuentes y de mayor
duracion de la Asamblea Nacional sera una menor dependencia del Consejo de Estado.
La Asamblea Nacional, y no el Consejo de Estado, debe poseer el derecho de ratificar los
tratados internacionales (Articulo 75 enmendado).

La transicion a la democracia debe también promover la descentralizacion
territorial. Las asambleas provinciales no deben tener que quedar subordinadas a la
Asamblea Nacional. La Asamblea Nacional y el Consejo de Estado deben retener el
derecho de revocar las decisiones de las asambleas provinciales o municipales que violen
la Constitucion, las leyes o los decretos-leyes, o que dafien otras localidades, pero no
deben poseer mas el derecho de revocar las leyes u ordenanzas de las asambleas
subnacionales, que simplemente contravengan los decretos u otras normas de ministerios
centrales sin la fuerza de la ley (Articulos 75 y 90 enmendados). A las diferentes
provincias se les debe permitir desarrollar y llevar a cabo distintas politicas en el marco

de su adecuada esfera constitucional. Los ministerios centrales tendrian que solicitar a la
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Asamblea Nacional que promulgue una ley si desean revocar un acto legislativo de una
asamblea subnacional. EI Consejo de Ministros no debe seguir teniendo poderes sin
limites sobre los gobiernos locales (Articulo 98 enmendado). Los Consejos Populares
s6lo deben representar a los gobiernos municipales, y no a los gobiernos provinciales o al
nacional (Articulo 104 enmendado).

Las acciones de las asambleas provinciales no deben seguir subordinadas a todos
los aspectos de la politica del gobierno nacional, ni deben retener el derecho de
subordinar a las asambleas municipales (Articulo 105 enmendado). Las acciones de las
asambleas municipales no deben seguir subordinadas a todos los aspectos de la politica
del gobierno nacional; estas asambleas deben retener margenes de autonomia que las
capaciten para promulgar politicas que no concuerden con las directivas nacionales,
siempre gue las ordenanzas municipales no violen la Constitucion, las leyes o los
decretos-leyes (Articulos 106 y 109 enmendados). Los miembros de las asambleas
municipales y de las asambleas provinciales deben estar autorizados a expresar sus
desacuerdos con las politicas adoptadas en cualquier nivel de gobierno, a criticar a los
funcionarios a cualquier nivel de gobierno y también a expresar publicamente sus
desacuerdos con las decisiones adoptadas por las respectivas mayorias legislativas
provinciales o municipales (Articulos 114 y 115 enmendados) Los miembros de las
asambleas municipales y de las asambleas provinciales deben poseer el derecho de
postularse como candidatos a eleccion a cargos en sus respectivas asambleas
(Articulo116 enmendado). Ninguna entidad dentro o fuera de cualquier asamblea puede

proponer o vetar las candidaturas parlamentarias, contrario a la practica vigente. La figura
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politica del gobernador provincial y el alcalde municipal deben surgir de estos cambios,
con autonomia considerable de las directivas centrales.

En resumen, cambios importantes fortalecerian la autoridad de un primer ministro
democratico como jefe de un gobierno parlamentario. Un numero de significativos, pero
méas modestos, cambios autorizarian a las asambleas Nacional, Provincial y Municipal a
actuar con mayor independencia, profesionalismo y eficacia. En cada caso, la
organizacion de 6rganos estatales electos se mantendria como un elemento familiar, pero

el impulso democratico lograria avanzar.

La ley electoral

El Capitulo XIV de la Constitucion regula la ley electoral. Las enmiendas de 1992
a la Constitucion ya propician la eleccion directa de los miembros de las asambleas
Nacional y subnacionales. No es menester cambiar este capitulo de la Constitucion,
excepto para precisar claramente a través de todos los articulos pertinentes que el voto
sera directo e igual para todos los ciudadanos (articulos 131 y 135) y que los miembros
de las fuerzas armadas pueden votar pero no ser electos para cargos publicos (Articulo
134). Esto no quiere decir, por supuesto, que la ley electoral no necesita cambios, s6lo
que la Constitucion no requiere ser cambiada a fin de modificar la ley electoral.

La actual ley electoral debe ser descartada. Es un instrumento de control
autoritario. Requiere que el nimero de candidatos para la Asamblea Nacional sea igual al
numero de escafios, prohibe hacer camparias para los cargos de nivel local y cuenta con
procedimientos autoritarios para la nominacién de candidatos a fin de asegurar el control

del Partido Comunista. La ley electoral carece de procedimientos para elecciones en que
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varios partidos puedan presentar candidatos a elegir. A diferencia de la Constitucion, es
improbable que la actual ley electoral pueda ser sencillamente enmendada. Debe ser
sustituida para una transicién democratica, no sélo para la consolidacion democratica.
La ley electoral o una ley distinta debe regular las actividades de los partidos
politicos y, en particular, proveer medios para el financiamiento publico de las elecciones
y el acceso libre, limitado y garantizado de los partidos a los medios masivos de
comunicacion, incluyendo la television. Estas disposiciones seran particularmente
importantes en la primera eleccion plenamente libre. El acceso a los medios masivos de
comunicacion sera esencial para contrarrestar a décadas de monopolio del Partido
Comunista. El financiamiento publico de las elecciones debe evitar la instantanea
deslegitimizacion electoral que traerian como resultado los intentos para comprar la

eleccidn.

La Constitucion de la libertad

La Constitucién para la libertad de Cuba debe ser marcadamente diferente de la
Constitucion enmendada de 1992. Una de las ventajas del procedimiento constitucional
en Cuba en 1992 fue la facultad de la Asamblea Nacional para enmendar la Constitucion,
sin la necesidad de recurrir a un plebiscito. Y sin embargo, la consolidacion democratica
seguramente requiere presentar un nuevo texto constitucional al pueblo en un referendo
nacional. En vez de demorar la adopcidn de las reformas constitucionales necesarias para
la transicion, la Asamblea Nacional haria los cambios por su propia autoridad como un

primer paso. Como un segundo paso, la Asamblea Nacional, funcionando bajo la
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Constitucidn de la transicion, debe preparar una nueva Constitucion para someterla al
electorado.™

El papel de la Corte Suprema y otros tribunales de apelacién es un tépico
importante para esa siguiente revision constitucional. Durante un proceso de transicion
politica, la Asamblea Nacional debe poseer el derecho y el poder de reconstituir todos los
tribunales de justicia, destituir inmediatamente aquellos jueces que han abusado del poder
y reconfirmar en sus puestos a quienes se han comportado honorable y profesionalmente.
Sin embargo, semejante plena subordinacion de las cortes al parlamento no seria un
procedimiento razonable para el futuro.

Los jueces de la Corte Suprema merecen y requieren profesionalismo y
autonomia para desempefiar su trabajo. Esto implica que ellos no deben estar sujetos a ser
separados de sus cargos, excepto por el voto de una sipermayoria parlamentaria y sélo
por causas limitadas y bien precisas. Tal autonomia requeriria una profunda modificacién
constitucional en lo que concierne a los poderes de la Asamblea Nacional y el Consejo de
Estado, la descripcién de la funcion constitucional de los magistrados de la Corte
Suprema, y para el papel de la Corte Suprema.

Concluida la transicion, puede ser deseable establecer una Corte Constitucional
aparte de la Corte Suprema. Juzgaria la constitucionalidad de las leyes y de las acciones
de los ejecutivos en cada nivel. Actualmente, la Asamblea Nacional posee formalmente el
derecho de determinar la constitucionalidad de los hechos legislativos y ejecutivos en
cada nivel. La eliminacidn de esta funcion de las potestades de la Asamblea Nacional
impondré apropiadas restricciones de un constitucionalismo liberal sobre el parlamento y

el ejecutivo. El gobierno no seria capaz de abusar de los poderes derivados de su mayoria
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parlamentaria. Este cambio también podria contribuir a alguna descentralizacion
territorial porque la Asamblea Nacional perderia a favor de la Corte Constitucional el
poder de determinar la constitucionalidad y legalidad de las medidas promulgadas por las
asambleas provinciales y municipales. Un procedimiento podria ser similar al adoptado
en Hungria después de su transicion, donde la Corte Constitucional fue establecida en
tres etapas por tres diferentes parlamentos a fin de asegurar un equilibrio politico.*®

El papel de la Fiscalia General de la Republica es otro asunto espinoso. Bajo la
actual Constitucidn, el Fiscal General y los fiscales a él subordinados son electos por la
Asamblea Nacional y todos estan subordinados a ella y al Consejo de Estado. La Fiscalia
General de la Republica recibe sus instrucciones sélo del Consejo de Estado. No se han
propuesto cambios para la funcion de esta Fiscalia durante la transicion, a fin de autorizar
a la Asamblea Nacional a destituir o retener al Fiscal General y a su equipo. No obstante,
el papel de este poderoso cargo pertenece al futuro constitucional de Cuba.

La Fiscalia General de la Republica tiene homdlogas en las constituciones de
otros paises antiguamente comunistas. En Hungria, la Fiscalia General de la Republica
persiste en la Constitucion post-comunista. En Polonia, tal institucion no aparece por
ninguna parte en la Constitucion; es un instrumento del Ministerio de Justicia.'” Hay tres
consideraciones con vista al futuro. Primero, si Cuba experimentara crecientes niveles de
corrupcion, como ha ocurrido en algunos otros estados post-socialistas, la Fiscalia
General de la Republica puede ser un instrumento para combatir la corrupcion, pero es
prematuro tomar esa decisién con antelacion.’® Un segundo asunto es el posible papel de
un defensor del pueblo, como se ha hecho cada vez mas comuan en los paises

latinoamericanos. Hungria tiene tanto un defensor del pueblo, que es un funcionario
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parlamentario, como una Fiscalia General de la Republica constitucionalizada. En
general, la Fiscalia General de la Republica tiene las caracteristicas de una agencia del
poder ejecutivo que obliga cumplir la ley, mientras que el defensor del pueblo, mas bien
reporta a la Asamblea Nacional. La tercera cuestion concierne a la complejidad
organizacional. Bajo la actual Constitucion, los procedimientos son muy centralizados; el
Partido Comunista asume algunos de los costos de coordinacién. Una autbnoma y
plenamente constitucionalizada Fiscalia General de la Republica podria crear dificiles
problemas de coordinacion en sus relaciones con el Ministerio de Justicia, la Corte
Suprema, la Corte Constitucional y un posible defensor del pueblo.

Algunos de los asuntos mas importantes en cuanto al disefio constitucional
pueden so6lo ser abordados cuando surja un sistema politico mas competitivo. La
Constitucidn actual (Articulo 136) y la ley electoral requieren elecciones que exigen a
ganar una mayoria absoluta de los votos validos (eleccién nominal por distrito, con una
disposicidn de segunda vuelta para las elecciones municipales). Hay sélo un candidato
por cargo en las elecciones nacionales para diputados de la Asamblea Nacional y, por
tanto, actualmente la segunda vuelta no es necesaria bajo un sistema de partido unico,
pero la segunda vuelta se haria necesaria bajo la actual ley electoral cuando mas de un
partido pueda competir en las elecciones. En vez de ese procedimiento, ¢debe Cuba
cambiar hacia la representacion proporcional como su método de eleccion? ¢ Deberia
adoptar un sistema mixto (una fraccion de la Asamblea Nacional es elegida mediante
representacion proporcional y la otra fraccion por eleccion nominal en distritos), sistema
originalmente disefiado en Alemania y actualmente vigente en paises tan distintos como

México y Hungria? ¢ Se fragmentara el sistema de partidos tan excesivamente que debera
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exigirse una proporcion minima de la votacion nacional para obtener cualquier
representacion de los partidos en la Asamblea Nacional? ¢ Trabajaran el presidente y el
primer ministro armoniosamente, 0 provocaran crisis constitucionales? ¢ Deberia
profundizarse la descentralizacion territorial, transfiriendo adicionales poderes fiscales y
presupuestales a los gobiernos provinciales y municipales?™

¢ Poseera excesivo poder el ejecutivo frente a la Asamblea Nacional, como
resultado del disefio de la Constitucion para la transicion? Mainwaring y Shugart han
demostrado que los poderes constitucionales son una de las dos claves de los poderes del
primer mandatario en América Latina. Por supuesto, la segunda clave es el poder
derivado de encabezar un partido politico popular y disciplinado. La popularidad de los
partidos sera determinada sélo en el futuro, pero los especialistas saben que la disciplina
partidaria se acrecentara si los partidos controlan la seleccion de los candidatos y el orden
de su eleccion y si los votos se suman para los candidatos de un mismo partido para
elegirlos s6lo mediante en los distritos pertinentes. Este seria el clasico método de
eleccion de “lista cerrada de partido” bajo representacion proporcional, con tal que la
magnitud del distrito para cada lista sea relativamente pequefia, es decir, no mas de un
pufiado de diputados serian electos por cada distrito. En paises donde los presidentes
intentan gobernar mediante el despliegue de sus poderes constitucionales frente a la
ausencia de un fuerte y disciplinado apoyo parlamentario, las practicas y procedimientos
democraticos pueden sufrir, o se puede provocar una paralisis de ingobernabilidad.?

También se requerird un considerable esfuerzo para revisar la legislacion que la
Constitucién implicita o explicitamente requiere. Algunos articulos constitucionales no

necesitan legislacion complementaria. Los derechos politicos y civiles enunciados en la
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Constitucidn tienen esta cualidad, por lo general. Pero los derechos econémicos y
sociales normalmente requieren legislacion adicional; y lo mismo sucede con los
procedimientos para supervisar o gerenciar las actividades estatales en la economia. La
Constitucidn de 1976, incluso antes de las enmiendas de 1992, generd una considerable
cantidad de legislacién complementaria.?! Las enmiendas de 1992 produjeron una nueva
oleada de legislacion, decretos-leyes, decretos y otras medidas. Una transicion del
régimen politico revocara diversas leyes autoritarias, pero probablemente desencadenara
un namero atin mayor de legislacion, comenzando por la ley electoral. La tarea que mas
tiempo consumira sera elaborar un nuevo cuerpo de legislacién bajo una nueva

Constitucion.

Conclusiones

Shugart y Carey argumentan que la eficiencia y la representacion son principios
en conflicto en el disefio de relaciones entre ejecutivo y parlamento. Por eficiencia,
quieren decir “la potencialidad de que las elecciones sirvan como un medio para que los
votantes identifiquen y elijan entre las alternativas que se les presenten para la
organizacion del gobierno”. A su vez, la representatividad significa “la potencialidad de
las elecciones para articular y proveer voz en la asamblea para los diversos intereses”.?
Este ensayo depende de la (indudablemente discutible) suposicion que los ciudadanos
cubanos, en el momento de la transicion, prefieran la eficiencia a la representatividad.

Los ciudadanos identificarian y elegirian sus agentes de transicion y querran que esos

agentes tengan la capacidad de transformar el sistema politico rapidamente.
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En ultima instancia, sin embargo, una razén fundamental para promover una
transicion del régimen es facilitar los medios para una mayor representatividad mediante
la Asamblea Nacional y las asambleas provinciales y municipales. En este ensayo, ese
aumento en representatividad seria deliberadamente postergado hasta el momento en que
hayan sido reconfiguradas las instituciones del estado, nuevos funcionarios publicos
nombrados y las libertades publicas mas firmemente arraigadas. Si esta premisa resulta
ser falsa y el deseo de representatividad plena e instantdneamente predomina, entonces la
transicion politica probablemente se prolongaria y las nuevas reformas econémicas se
retrasarian. La representatividad, en este contexto, implica suficiente oportunidad para la
deliberacion entre los diputados, algunos de los cuales se opondrian a la transicién
politica y a las reformas econdmicas.

La presunta preferencia por la eficiencia y la eficacia nos lleva a una clara
conclusidn: el objetivo de promover una transicion politica se lograria mejor mediante la
retencion de la actual Constitucion de 1992, una vez enmendada. Las alternativas
posibles (la restauracion de la Constitucion de 1940 o el prolongado debate para
promulgar una nueva Constitucion) probablemente careceran de viabilidad politica. El
disefio de una nueva constitucion también consumiria demasiado tiempo al mismisimo
principio. La restauracion de la Constitucion de 1940 instalaria un texto plagado de
instancias de veto politico, incentivos para la paralisis en las relaciones entre el ejecutivo
y el parlamento y un fuerte prejuicio contra la economia de mercado.

Se purgaria la Constitucion de 1992 de la triada de instituciones autoritarias, a
saber, el monopolio constitucional del Partido Comunista, el mando centralizado sobre

las estructuras de economia y sociedad y la militarizacion de la sociedad. El barniz
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doctrinario del marxismo-leninismo seria eliminado y las libertades publicas quedarian
mucho mas firmemente arraigadas. De hecho, esta revision de la Constitucion seria
modesta. Después de todo, la utilidad de retener la Constitucion de 1992 es asegurar el
consentimiento de ciudadanos y funcionarios publicos para una transicion segun medios
constitucionales suficientemente conocidos. Las enmiendas de 1992 ya cambiaron al
estado de ateo a laico, propiciaron una apertura reformista rumbo a una economia de
mercado y permitieron la eleccion directa de los miembros de la Asamblea Nacional.

La nueva revisién extenderia los derechos politicos y conservaria los derechos
econdmicos y sociales que conciernen a los ciudadanos, no asi tanto con los del estado.
Las nuevas enmiendas autorizarian una plena transicion hacia una economia de mercado,
un esperanzado desarrollo de la sociedad civil y una preeminencia constitucional para los
esfuerzos individuales y de asociaciones privadas, sin restar importancia a la carta de
derechos sociales, econémicos y politicos de su texto extante.

La nueva revisidn constitucional se fundaria en el elemento mas atil de la
Constitucidn de 1992, a saber, su respaldo a la eficacia del poder ejecutivo. Retendria la
organizacion fundamental del estado. Reconoceria que, en ausencia de Fidel Castro y las
instituciones autoritarias del régimen, la facultad del ejecutivo para gobernar necesitaria
ser fortalecida. Equilibraria los mayores poderes ejecutivos mediante una expansion de
los derechos de los miembros de la Asamblea Nacional y una inclinacion rumbo a la
descentralizacion territorial. Estos tres cambios con relacién el ejecutivo, el parlamento y
los gobiernos subnacionales serian disefiados para que un gobierno democratico sea

posible.
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En ultima instancia, el éxito de la nueva Constitucién dependera menos de estos
articulos doctrinarios o institucionales y mucho més del futuro comportamiento de
aquellos que serian los verdaderos autores de la Constitucion. Como el Preambulo

continuara indicando, “Nosotros, ciudadanos cubanos.”
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