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Presentacion

Del 9 al 11 de septiembre de 2015 se celebré en la Facultad de Derecho de
la Universidad de La Habana el I Simposio Brasil-Cuba de Derecho Publico,
un evento binacional organizado por el Departamento de Estudios Juridicos
Bésicos de dicha facultad, por la Sociedad Cubana de Derecho Constitucional y
Administrativo de la Unién Nacional de Juristas de Cuba y por la Facultad de
Derecho de Recife de la Universidad Federal de Pernambuco (Brasil).

Laidea de un encuentro cientifico de esta naturaleza cobré cuerpo definitivo
a inicios del propio 2015, cuando tuve la oportunidad de conocer personalmente
y reunirme aquf en Cuba con varios profesores y abogados del Estado brasilefio
de Pernambuco, encabezados por el profesor Dr. Francisco de Q. B CAvALCANTI,
quienes nos visitaban con motivo del Congreso Internacional de Derecho de
Seguros que sesionaba por esos dfas en el emblemético Hotel Nacional, en la
capital cubana. Entre esos profesionales brasilefios viajaba mi querido amigo
Bruno Novaes Bezerra CavaLcaNTI, reconocido abogado del nordeste brasilefio,
a quien no conocfa personalmente, pero con quien desde tiempo antes habia
trabado una entrafiable amistad via correo electréonico, que nos llevé a coordi-
nar de conjunto un libro sobre concesiones administrativas.' Por lo que habfa
ya importantes antecedentes de colaboracién cientifica entre nosotros, y solo
taltaba sellar esta amistad de trabajo y promocién conjunta del saber zuspiblico,
con un encuentro que nos reuniera al efecto.

Nada més propuse la idea de un posible evento cientifico con participantes
de Brasil y Cuba, Bruno, con su entusiasmo de siempre, la hizo suya; y a ella
se sumaron inmediatamente los profesores Irancisco de Q. B CAVALCANTI y
‘Walber bE Moura AGRa, sin dudas los impulsores definitivos del lado brasile-
flo que hicieron posible congregarnos luego en La Habana y llevar a cabo tan
magnifico encuentro. Francisco de Q. B CavaLcaNTI, actualmente decano de la
Facultad de Derecho de Recife (Universidad Federal de Pernambuco) es un
prestigioso exjuez y profesor titular de Derecho Administrativo en su pafs. Por
su parte, Walber DE MoURA AGRA, profesor de Derecho Constitucional, es una
de las plumas mas autorizadas en Derecho Electoral del gigante suramericano.
Con tales predisposiciones de espiritu para dar un paso seguro en pos de estre-
char relaciones de cooperacién institucional, académica y cientifica, solo hizo

" MartiLa Correa, Andry y Cavarcanti, Bruno (Coordinadores): Estudios latinoa-
mericanos sobre concesiones y PPP, Ratio Legis Libreria Juridica, Salamanca, 2013,
388. p.



talta convocar a los participantes de ambos lados, para que con su presencia
y participacién hicieran parte activa en la materializacién del empefio. Y asf
fue. Durante las sesiones de trabajo en el marco del I Simposio Brasil-Cuba
de Derecho Publico, coincidieron protesionales del Derecho de estos dos pai-
ses latinoamericanos, algunos de reconocido prestigio y con trayectoria mis o
menos consolidada en las andanzas académicas, cientificas y profesionales del
Derecho; j6venes otros, pero todos enfrascados en dejar constancia de sus me-
jores saberes a propésito de las cuestiones que presentaron, en funcién de hacer
provechosas las jornadas de trabajo vividas.

De tal suerte, pudimos desarrollar dos dias de interesantes presentaciones,
que nos acercaron a la realidad de tépicos elegidos por los disertantes, dentro
de la mar de cuestiones que involucran la realidad teérico-préctica del Derecho
Puablico en ambos paises. Temas esos de clara actualidad, importantes dentro
del debate juridico de ambos espacios geogréficos; pero también que nos per-
mitieran a todos los participantes conocer mejor algo de la realidad juridica de
Brasil y de Cuba, comparar experiencias, extraer lecciones y divulgar el acon-
tecer cientifico, en lo juridico y en lo tratado, de ambos pafses.

Un espacio de intercambio profesional como el que nos convocé bajo la de-
nominacién de I Simposio Brasil-Cuba de Derecho Ptblico, ha sido algo inédito
hasta ahora, al menos en lo que al Derecho Publico se refiere, para las comu-
nidades zuspublicisticas brasilera y cubana. Sin embargo, no dejaba de ser un
anhelo de algunos de nosotros llevar a cabo algo de esta naturaleza entre Brasil
y Cuba, consciente de la importancia y utilidad de un evento cientifico, aun en
dimensiones modestas. Y es que, a pesar del idioma y de otras cuestiones que
nos singularizan a unos y a otros, hay mucho en el Derecho que nos acerca, y
que permite apreciar a Cuba y a Brasil dentro de una érbita cultural, en lo juri-
dico, en la que se divisan claros puntos de contactos.

Brasil es un pafs que se coloca hoy a la vanguardia del desarrollo juridico
en América Latina, tanto en lo teérico como en lo practico; con una capaci-
dad impresionante de produccién bibliografica sobre cuestiones juridicas, que
propicia la circulacién de ideas y hace muy rico el debate juridico. Atn asi, el
Derecho brasilefio, y en especial el Derecho Piblico como segmento que nos
convocd, nos es practicamente desconocido a los cubanos —barreras idiomaticas
a un lado—; como también les es desconocido a los brasileros el Derecho cubano.
Muchas causas pueden esgrimirse para intentar explicar ese desconocimiento
de uno y otro lado; pero lo cierto es que, quizas, al dfa de hoy, esto no es lo
importante y a lo que se debe mirar con detenimiento, sino que la vista y los
esfuerzos debemos colocarlos en construir puentes de acercamiento para divul-
gar mejor, para dar a conocer con mayor acierto lo que acontece en uno u otro
espacio, tanto en lo teérico como en lo practico, y que configura el panorama
identitario del Derecho alld y aqui.

Precisamente en funcién de eso tltimo, y con la claridad de dejar una huella
indeleble de este primer encuentro brasilero-cubano de Derecho Publico, ambas
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partes coincidimos en la necesidad de dejar por escrito, y recogidas en un libro,
todas las ponencias que se presentaron en el marco del I Simposio Brasil-Cuba
de Derecho Publico. No solo como mero souvenir de tan buen encuentro, sino,
sobre todo, como forma de que lo principal de lo alli tratado pudiera trascender
el perfmetro estrecho (temporal y espacial) de ese simposio, y llegar, de este
modo, a interesados —ojald que a muchos— que no pudieron concurrir a las se-
siones de trabajo del simposio, o que simplemente no llegaron a conocer nunca
de la celebracién de este evento.

Justo es decir que sin la ayuda desinteresada del profesor Walber bE MouRra
AGRA, de Bruno Novaes Bezerra CavaLcaNT, de Ernesto TZIRULNIK (brasilefios
los tres), de Yamila GoNzALEZ FERRER (vicepresidenta de la Unién Nacional de
Juristas de Cuba) y de la Editorial UNIJURIS (de la Unién Nacional de Juristas
de Cuba), el empefio de ver materializado este libro no hubiera sido posible.
Como tampoco hubiera sido posible hacer este libro, si los autores de los traba-
Jjos que aqui figuran, a pesar de los tantos compromisos laborales y personales,
y del poco tiempo disponible, no hubieran concurrido prestos a nuestra con-
vocatoria, y ajustdndose a tan corto perfodo de tiempo, nos hicieran llegar las
versiones escritas de las ponencias presentadas.

En definitiva, es esta una obra coral, levantada de conjunto con el esfuerzo y
la aportacién conscientes de manos brasilefias y cubanas, como pequefio botén
de muestra de lo que se produce hoy sobre Derecho Ptblico en ambas latitudes
latinoamericanas; y sin mayores aspiraciones que la de seguir divulgando y
tributando al debate juridico en nuestros dos espacios geograficos y —si se mira
algo més alla— al del espacio latinoamericano.

De algtin modo, ya se ha dado un primer paso decidido, en lo que al De-
recho Publico se refiere, para dejar a un lado la distancia geografica que nos
separa a Brasil y a Cuba. Con ese paso, se ha puesto en claro que eventos como
el realizado en septiembre de 2015, y libros como este son modos efectivos de
acercamiento y de construccién certera de amistad, que dejan una sensacién de
tal cercanfa que, al cobijo de ese sentimiento, nos creemos compulsados a seguir
pensando en nuevos encuentros cientificos y en nuevos empefios bibliograficos;
siempre sobre la base de que unos y otros deben resultar de interés y utilidad
para nuestras comunidades juridicas, como razén cierta para hacer permanente
y palpable esa impresién de cercanfa.

Dr. Andry MatiLLa CORREA

Profesor Titular de Derecho Administrativo

Facultad de Derecho, Universidad de LLa Habana

Presidente de la Sociedad Cubana de Derecho Constitucional y
Administrativo de la Unién Nacional de Juristas de Cuba

La Habana, junio de 2016.
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Aporias no sistema eleitoral no Brasil

‘WALBER DE MOURA AGRA*

Palavras introdutorias

Aporia, étimo de origem grega, significa uma pergunta que ndo pode ser
respondida, seja por impedimento conceitual, seja por ébice fatico ou qualquer
tipo de outro estorvo. O sentido aqui empregado é o de nio existir uma res-
posta ontologicamente juridica para uma reforma do sistema eleitoral brasilei-
ro que possibilite a concretizagido de uma democracia realmente participativa.
Inexistem solugdes miraculosas, principalmente quando hd uma grande massa
de excluidos na populagdo, uma forte concentragio mididtica e uma auséncia
de cultura de cidadania ativa na maior parte das classes sociais. A chave pro-
blemdtica ndo sdo apenas mudangas juridicas, mas toda uma complexa série de
modifica¢des que principalmente incidem em questdes sociais.

Todavia, mesmo combatendo a concepgio de reforma do sistema eleitoral
como uma panaceia, que serve apenas para encobrir as principais maculas de
seu funcionamento, néo se pode olvidar que algumas modificagdes na nossa
legislagdo poderiam acabar de vez com alguns sérios problemas, que fazem com
que a legitimidade do sistema perca sua intensidade. Acabar com a reeleigéo,
com o multipartidarismo exacerbado, com suplentes que assumem mandatos
sem terem recebidos um tinico voto, etc., pode contribuir para o aprimoramento
do sistema.

* Mestre pela UFPE, Doutor pela UFPE/Universita degli Studi di Firenze;
Pés-Doutor pela Université Montesquieu Bordeaux IV; Visiting Research
Scholar of Cardozo Law School. Professor Visitante da Universita degli Studi
di Lecce; Professor Visitante da Université Montesquieu Bordeaux IV; Diretor
do IBEC (Instituto Brasileiro de Estudos Constitucionais); Membro Correspon-
dente do CERDRADI (Centre d’Etudes et de Recherches sur les Droits Africains
et sur le Développement Institutionnel des Pays en Développement). Professor
da Universidade Catélica de Pernambuco. Procurador do Estado de Pernambuco.
Advogado. Conselheiro Seccional da OAB/PE. Presidente da Comissdo de Di-
reito Eleitoral da OAB/PE. Membro da Comissdo Nacional da OAB em Defesa
da Republica e do Regime Democritico. Vice-Diretor da Escola Judiciéria Eleito-
ral do Tribunal Superior Eleitoral.



APORIAS NO SISTEMA ELEITORAL NO BRASIL

O objetivo agasalhado nas presentes linhas é tentar mostrar alguns delinea-
mentos que nio modificaram totalmente o nosso sistema eleitoral, mas contri-
buirdo para o seu aperfeigoamento.

Reforma politica

O étimo da palavra reforma significa as modificagdes normativas efetuadas
em ambito constitucional e infraconstitucional para se adequar as novas rea-
lidades faticas, sem ensejar a realizagdo de gap’s entre a seara fética e a seara
normativa. Ela se mostra como um instrumento bastante til para sincronizar
as normas juridicas e atualiz4-las as novas demandas sociais, evitando um de-
preciamento de sua eficicia.

Dentre as reformas que sdo acalentadas ha muito tempo pelos legisladores,
a politica se mostra de uma pertinéncia inexcedivel, pois pode servir como um
instrumento propulsor para a consolida¢do de uma democracia participativa.
Os escandalos que ocorreram no ambito do Congresso Nacional correspondem
a uma tradigdo negativa que vem assolando o parlamento brasileiro, o que faz
com que haja uma consolidagiio da baixa credibilidade da atividade politica.'
Para tentar reverter esse quadro, uma maior participa¢do dos cidadios nos as-
suntos coletivos se configura quase como uma panacéia.

A reforma politica representa uma das alteragdes constitucionais mais ne-
cessdrias e prementes que o legislador ordindrio brasileiro urge implementar. A
moralizagdo dos costumes politicos, o fortalecimento dos partidos e uma maior
fidelidade a vontade popular sdo trés cAnones que devem nortear as especifi-
cagdes das alteragdes constitucionais e infraconstitucionais. Ndo obstante, ela
também é uma das reformas mais dificeis, em razio de interferir no resultado
das elei¢oes e, consequentemente, no panorama politico estabelecido.

A reforma politica abrange todas as modifica¢des realizadas nos institutos
que auferem os ditames da soberania popular, reestruturando os seus meca-
nismos, no que representa muito mais do que uma alteragio eleitoral porque
incide nas estruturas da prépria representagio de poder. Portanto, a reforma
eleitoral se enquadra como uma das segmentagdes da reforma politica indo
muito além de seus limites.

Norberto BoBBio ensina que as pessoas sdo as suas virtudes e os seus defei-
tos, e que nds nio podemos achar, simplesmente, que os homens sio capazes de
resolver todos os problemas, baseados em uma retilineidade moral inexistente.
Nem todos os homens sdo como Péricles, Catdo, exemplos de um padrdo de

7

moralidade. Mas, por isso mesmo, o que devemos pensar é em fortalecer as

1 SaNTOs, Antdnio Augusto Mayer dos: Reforma Politica: Inércia e Controvérsias, Ed-

itora AGE, Porto Alegre, 2009, p. 33.



WALBER DE MOURA AGRA

institui¢des, porque os homens passam, mas as institui¢cdes ficam. Destarte, o
grande desafio da reforma politica é o fortalecimento das institui¢des.” Retiran-
do-lhe o seu trago personalista e refor¢ando a esséncia do Estado de Direito.?

Nesse prisma de se tentar modificar as instituigdes, uma das preméncias da
reforma politica é tentar conectar os mandatarios a vontade emanada das ruas,
isto &, ligar os representantes eleitos aos interesses organizados da sociedade,
tazendo que a classe politica seja representante dos designios da populagéo.

Carlos MaxiMILIANO define o regime representativo como o modelo em que
o povo ndo governa diretamente, como nas democracias gregas, mas delega
poderes a representantes seus para fazerem ou executarem as leis. Lembra que
a outorga de atribuigdes ndo é ilimitada e ndo admite subrogagdes nem substa-
belecimento.* Existem conceitos outros de representagio, como o de Hermann
HELLER, que sustenta um cardter mais personalista e discriciondrio, ao defender
que ela representa a unidade de uma conexdo de agdo em uma pessoa concreta,
em que as organizagdes seriam representadas por meio de cidadios que per-
sonificariam esses 6rgdos.” Todavia, em pleno Século XXI tais conceituagoes
encontram-se superadas.

Os representantes devem, antes de qualquer coisa, ser mandados pelo povo
no sentido de expor em seu lugar sua vontade. No fato de que eles receberam
da populagdo o seu mandato reside o poder legitimador das decisdes, mas tam-
bém o instrumento para analisar se elas estdo em sincronia com a vontade dos
representados.’

Pressupde-se que este deve ser o cerne da reforma politica, a busca pelo
fortalecimento das instituigdes e néo de seus protagonistas, porque estas ficam
e os seus agentes se esvaem. O fortalecimento das institui¢des configura-se
um instrumento hébil na luta diuturna pelo aperfeicoamento da democracia,
proporcionando mecanismos eficientes para que todo cidadio possa exercer sua
cidadania, decidindo o itinerario politico que deva ser percorrido pela polis. As-
sim, para melhor atrelar a vontade dos representantes politicos a da populagio,
uma reandlise dos sistemas eleitorais pode entabular algumas diretrizes para o
aperfeigoamento democratico.

Por hipétese alguma, o seu resultado serd nulo na composicdo das forgas
politicas. Suas consequéncias sempre serdo marcantes, pois, por exemplo, pode
fortalecer as forgas majoritdrias ou minoritdrias, os grandes ou pequenos par-

Bossio, Norberto: Entre Duas Republicas. As Origens da Democracia Italiana, Trad.
Mabel Malheiros Bellati, UnB, Brasilia, 2001.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes: Estado de Direito, Gradiva, Lisboa, 1999, p. 56.
SanTos, Carlos Maximiliano Pereira dos: Comentdrios a Constitui¢do Brasileira de
1891, Senado Federal, Brasilia, 2005, p. 129.

HELLER, Hermann: Teoria Del Estado, Trad. Luis Tosio, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1998, p. 359.

Z1PPELIUS, Reinhold: Teoria Geral do Estado, Trad. Karin PRAEFKE-AIRES COUTIN-
HO, 3* ed., Fundagio Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1997, p. 238.
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tidos, restringir o uso do poder econémico, etc. Mais latente ainda serdo seus
efeitos quando as discussdes versarem acerca da mudanga do sistema politico,
no que enseja uma modificagido na forma como os representantes sio eleitos.

Precisa-se ter bastante atengéo para que a reforma politica nio seja configu-
rada como uma solugdo miraculosa para os males que afetam o sistema politico
brasileiro, como se ela pudesse expurgar todas as mazelas politicas e sociais,
tazendo com que o abuso do poder econémico, politico, mididtico fossem elimi-
nados da sociedade. Ndo é nada disso, contudo, ela pode ser um instrumento
imprescindivel para o aperfeicoamento de nossas institui¢des, fazendo com que
as politicas ptblicas realizadas estejam voltadas a maioria da populagio.

Sistema eleitoral

Lufs Virgilio AroNso pa SiLva explica que a problemética em conceituar o
sistema eleitoral sdo as defini¢des muito amplas, provocando a inclusio de todo
o direito eleitoral no estudo dos sistemas eleitorais. Porém, adverte que proble-
ma maior advém de conceituagdes muito estritas, que ocorrem mais frequente-
mente, e acarretam maiores problemas de compreensio da sistematica eleitoral
e, principalmente de conceituagio e avaliagio de resultados.”

Segundo Pinto FERREIRA, sistema eleitoral é aquele conjunto de processos
mediante os quais o povo escolhe os seus governantes.® Para Vitali Latov é o
conjunto das modalidades juridicas que regulamentam a elei¢do dos érgios do
poder do Estado, a organizagio e execugdo do voto e a determinagio de seus
resultados.” Os sistemas eleitorais sdo conjuntos de leis e regras partidarias que
regulam a competicio eleitoral entre e no interior dos partidos, dividindo-se
em sua dimensdo interpartidéria e a intrapartidéaria.’

Segundo José Antonio GIusTl, sistemas eleitorais sdo construtos técnico-
institucional-legais instrumentalmente subordinados a realizagio de uma
concepgdo particular da representagdo politico e, de outro, a consecugdo de
propésitos especificos, que digam respeito ao sistema partidario, a competigdo
partidaria da representagdo parlamentar e de governo, a estabilidade, a con-
tinuidade, & alternancia dos governos, ao consenso publico e a integragéo do
sistema politico."

7 Sira, Luis Virgilio Afonso da: Ststemas eleitorais. Tipos, Efeitos Juridicos-politicos e
Aplicagio ao Caso Brasileiro, Editora Malheiros, Sdo Paulo, 1999, p. 35.

8 FERREIRA, Pinto: Teoria Geral do Estado, 3* ed., Editora Saraiva, 1975, p. 638.

® Lartov, Vitali: O Sistema Eleitoral Soviético, Editorial Estampa, Lisboa, 1975, p. 31.

10 KEN, Cristian: O Desafio da Reforma Politica. Consequéncia dos Sistemas Eleitorais
Abertas e Fechada, Mauad X, Rio de Janeiro, 2007, pp. 23-24.

T avARES, José Antdnio Giusti: Sistemas eleitorais nas democracias contemporaneas, Re-
lume-Dumari, Rio de Janeiro, 1994, p. 17.
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O sistema eleitoral é uma especificidade da reforma politica porque ela enfo-
ca todos os procedimentos voltados para a normatizagio das elei¢des, modelan-
do com a manifestagio popular traduzida nas votagdes, formara os mandatarios
publicos. Ela abrange os procedimentos inerentes as elei¢des e a formagdo dos
representantes populares. Ja a reforma politica se configura muito mais ampla
porque regulamenta além das elei¢des e da composi¢do parlamentar, a estrutu-
ragdo do proéprio poder.

A defini¢do de sistema eleitoral se configura muito complexa, em deco-
rréncia de sua extensdo conceitual, pois institul as maneiras em que a cidada-
nia intervém no poder politico, delineando os mecanismos que conduzirio as
diretrizes da soberania popular. Ele se configura como o sistema pelo qual a
manifestacdo de vontade dos eleitores serd expressada e como os mandatarios
populares serdo escolhidos.

Na realidade brasileira, em que o gerenciamento e a regulamentagio prati-
ca das eleigdes se encontra ao alvedrio da Justiga Eleitoral, ele comega com o
alistamento, passa pelo registro de candidatos, regulamenta o pleito eleitoral
e se estende até a diplomagdo. Cada uma dessas fases se reveste de grande im-
portancia, ja que praticas ndo recomendéveis podem fraudar a vontade popular.

A nitidez que o sistema eleitoral reveste propicia um maior ou menor in-
centivo as decisdes democriticas, podendo, inclusive, servir como instrumento
de uma democracia simboélica, em que os donos do poder utilizam as elei¢des
como apanagios para manutengio de seu poder real na sociedade. Sua utilizagdo
tergiversa pode propiciar o gerrymandering, em que se distribuem as circuns-
crigdes eleitorais com a finalidade exclusiva de se atender a alguns interesses
politicos, sem delimité-las de forma técnica e imparcial.’* Sua estruturagdo tam-
bém pode acarretar o malapportionment, que significa a desproporcionalidade de
peso entre as diversas circunscrigdes eleitorais.

A importincia direcionada ao sistema eleitoral brasileiro tem a finalidade
precipua de analisar alguns conceitos que a ele sdo pertinentes e tentar verificar
suas consequéncias a realidade nacional. Neste escopo serd analisado o sistema
majoritdrio e o proporcional, bem como algumas derivagdes deste Gltimo.

O sistema majoritério e proporcional no Brasil

O sistema majoritario é o mais antigo. Nele, sera eleito o candidato que ob-
tiver o maior nimero de votos (maioria simples ou absoluta). Ou seja, apenas
serdo eleitos os candidatos que obtiverem um maior nimero de votos, sendo
um reflexo de sua supremacia eleitoral, no que exclui da representagio politica

12 Redistricting. Disponivel em: http://www.fairvote.org/redistricting. Acesso em
01/05/2011.
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aqueles que nio angariaram nimero suficiente de votos, ainda que tenham sido
derrotados por uma diferenga minima de votos."

A légica desse sistema é apenas garantir representagio ao partido ou can-
didato que tenha o maior ntimero de votos, fazendo com que esta expressio
popular sintetize a vontade da maioria, sendo o principio majoritirio a base
do regime democrético.'* Nesse diapasdo, o mencionado principio alicercaria a
Constituigdo, constituindo na ligagdo com a soberania popular.'’

O sistema majoritario pode ser puro ou simples ou majoritdrio em dois
turnos. No primeiro, o candidato que alcangar o maior nimero de votos, in-
dependente de ter conseguido a maioria sera eleito. No segundo, apenas sera
eleito o candidato que alcangar determinado quérum; se ele ndo conseguir na
primeira votagio, realizar-se-a outra, com a participagdo dos dois candidatos
mais votados para auferir o vencedor.'® Ele pode ser realizado igualmente em
circunscri¢des uninominais, em que apenas um candidato pode ser eleito, o que

13 MaLuF, Sahid: Teoria Geral do Estado, Saraiva, Sio Paulo, 1995, p- 219.

14 As criticas atualmente ao sistema majoritério sdo arrefecidas porque as decisoes
da jurisdi¢do constitucional atuam para mitigar os seus excessos, pululantes em
diversos paises, fazendo com que a vontade da maioria ceda lugar a prote¢do dos
direitos humanos das minorias. “A relagdo do principio da maioria com o principio
da constitucionalidade é essencialmente ambivalente. Por um lado, o principio da
inconstitucionalidade é, obviamente, um limite do principio da maioria, isto é da
maioria legiferante ordinaria; por outro lado, porém, o principio da constituciona-
lidade também é ele mesmo expressdo do principio da maioria, ou seja, da maioria
fundante e constituinte da comunidade politica. Daf que a fungio da jurisdi¢do
constitucional de fazer prevalecer a Constituigdo contra a maioria legiferante
arranca essencialmente da consideragio de que a justica constitucional visa adju-
dicar o conflito entre duas legitimidades, de um lado, a legitimidade prioritaria da
lei fundamental e, do outro lado, a legitimidade derivada do legislador ordinério”.
VritaL MoREIRA: “Principio da Maioria e Principio da Constitucionalidade: Legi-
timidade e Limites da Justica Constitucional”. In: Legitimidade e Legitimagdo da
Justica Constitucional, Coimbra Editora, Coimbra, 1995, pp. 192-193.

15 TocouEVILLE, Alexis: La democracia in America, Rizzoli, Milano, 1999, p- 257.

“A relagdo do principio da maioria com o principio da constitucionalidade é essen-
cialmente ambivalente. Por um lado, o principio da inconstitucionalidade é, obvia-
mente, um limite do principio da maioria, isto é da maioria legiferante ordinaria;
por outro lado, porém, o principio da constitucionalidade também é ele mesmo
expressdo do principio da maioria, ou seja, da maioria fundante e constituinte
da comunidade politica. Daf que a fungdo da jurisdi¢do constitucional de fazer
prevalecer a Constitui¢do contra a maioria legiferante arranca essencialmente
da consideragio de que a justiga constitucional visa adjudicar o conflito entre
duas legitimidades, de um lado, a legitimidade prioritaria da lei fundamental e,
do outro lado, a legitimidade derivada do legislador ordinario”. VITAL MOREIRA:
ob. cit., pp. 192-193.

16 PEDRA, Adriano Sant’Ana: “Sistema Eleitoral e Democracia Representativa”. In:
Constitucionalismo. Os Desafios no Terceiro Milénio, Editoria Férum, Belo Horizon-
te, 2008, pp. 23-25.
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obtiver o maior nimero de votos ou em circunscrigdes plurinominais, em que
os candidatos mais votados serdo eleitos.

O sistema proporcional foi estabelecido na Bélgica, em 1899, depois na Sué-
cia e na Bulgdria em 1909. Tornou-se o sistema prevalecente na maioria dos
pafses da Europa Ocidental depois da I Guerra Mundial."” Parte-se do fator
teleolégico de se estabelecer um elo de sincronia entre os candidatos eleitos,
possibilitando que cada grupo social tenha uma devida representagdo conforme
sua forca politica. Segundo Pinto FERREIRA o sistema de representagdo propor-
cional tem a missdo de assegurar aos diferentes partidos no Parlamento uma
representagdo correspondente a for¢a numérica de cada um, objetivando fazer
desse 6rgio legislativo um espelho tdo fiel quanto possivel do colorido parti-
dério nacional."

Esse sistema possibilita que o ntiimero de vagas da representagdo popular
seja preenchido de acordo com o niimero de votos recebidos pelos candidatos
ou partidos através da aferi¢do de determinados quocientes. Dessa forma, as
minorias podem ter representagido no parlamento, em razdo de que ndo sio os
candidatos mais votados que assumem mandatos, mas sim aqueles que atingem
quocientes estipulados.'” Ele pode ser especificado de varias maneiras, depen-
dendo do contexto politico. O sistema proporcional pode ser distrital puro ou
misto, realizado em lista aberta ou fechada, etc.®

O principal objetivo do sistema proporcional, independentemente da manei-
ra como ele tenha sido implementado, configura-se em refletir, por intermédio
de representagdo parlamentar, todos os interesses grassantes na sociedade, re-
presentando no parlamento todas as coloragdes politicas da sociedade. £ o sis-
tema em que h4 uma possibilidade maior de fragmentagio de poder, permitindo
a representacdo as mais variadas forgas politicas, desde que elas obtenham um
ntmero minimo de voto.

No Brasil, a eleigdo para presidente da republica, governadores, senadores e
prefeitos e realizada pelo sistema majoritario e a elei¢do de deputados federais,

7

estaduais e vereadores é realizada pelo sistema proporcional.®’ Na hodierna

17 PaupERrIO, A. Machado: Teoria Geral do Estado, Forense, Rio de Janeiro, 1979, p- 237.

18 FERREIRA, Pinto: Cddigo Eleitoral Comentado, 4* ed., Editora Saraiva, Rio de Janei-
ro, 1997, p. 169.

! Interessante que a regulamentagio do art. 34, da Constituigdo de 1891, que den-
tre seus multiplos contetidos tratava da eleigdo para cargos federais, mencionava
expressamente o direito de representagdo das minorias. CAVALCANTI, Jodo Bar-
balho Uchéa: Constituicio Federal Brasileira de 1891 Comentada, Senado Federal,
Brasilia, 2002, p. 105.

20 MarLur, Sahid: ob. cit., p. 220.

2l FLEISCHER, David: “Analise Politica das Perspectivas da Reforma Politica no Bra-
sil, 2005-2006". In: Reforma Politica. Agora vai?, Fundagdo Konrad Adenauer, Rio
de Janeiro, 2005, p. 15.
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conjuntura vivida pela populagdo brasileira, ndo se considera que uma modifi-
cagio nessa sistemdtica oferega um aprimoramento do sistema.

A introdugio do voto distrital, puro ou misto, apoiada por expressivos se-
tores, em nada acrescentara a legitimidade dos sufragios, muito pelo contririo,
corre-se graves riscos em decorréncia do delineamento das circunscrigoes e
pode-se acarretar a criagdo de “currais eleitorais” em pleno Século XXI. Na
era de uma “aldeia global”, a necessidade estd na implementagio de politicas
uniformes, que fagam com que as desigualdades regionais possam diminuir, e
nio a formatagdo de um parlamentar paroquial, ligado umbilicalmente ao seu
distrito. A sugestdo de distritdo é pior ainda porque esfacela de vez os partidos
politicos e faz com que os politicos que tenham maior notoriedade e poder
econdmico se destaquem em detrimento dos demais.

A tnica modificagio seria realizada no sistema proporcional em relagdo a
proibigdo de coligagio para as elei¢gdes proporcionais e as sobras do quociente
partidério para que votos auferidos pudessem ter o mesmo valor.

Coligagdo é uma alianga que os partidos fazem para a disputa eleitoral e
depois, se houver interesse, para o governo dos cargos executivos. A critica
que se faz ndo é a coligagdo para a administragdo do governo federal, estadual
ou municipal, plenamente aceitdvel em todo o mundo, mas a coliga¢des apenas
para os pleitos legislativos em que sua Unica finalidade é facilitar a obtengao
do quociente eleitoral. Destarte, partidos que tem uma densidade social muito
pequena, juntam candidatos com pouca expressdo para formar uma “chapinha”
e dessa forma elegem candidatos que de outra forma néo alcangariam o quo-
ciente eleitoral. Exemplo é a coliga¢do em que dez candidatos conseguem, cada
um, dez mil votos, totalizando cem mil, quando o quociente eleitoral é noventa
mil votos. Com sua soma de sufrdgios, essa coligagio elegera um representan-
te, enquanto outros candidatos que obtiveram até mesmo mais de cinquenta
mil votos, se a coliga¢do nio fez o mencionado quociente, ndo elegera nenhum
mandatario.

A outra modificagio é com relagio as sobras eleitorais. Depois de indicado
o quociente eleitoral, nimero de votos vélidos divididos pelo niimero de cadei-
ras validas, obtém-se o quociente partidario, que é o ntimero de votos obtidos
pelo partido ou coligagio, divididos pelo quociente eleitoral. Apés estas duas
operagdes encontra-se o nimero de cadeiras de cada partido e coligagio, entre-
tanto, quase sempre, ainda restam as sobras partidarias.

A distribui¢do das sobras é realizada pelo método das médias, em que ndo
ha isonomia dos votos principalmente porque os partidos que ndo alcangaram o
nimero minimo de votos ficam impedidos de participar das sobras. Mais isono-
mico seria que aqueles partidos que obtivessem o maior niimero de votos tives-
sem a prerrogativa de indicar os representantes ainda faltantes, sem que um
menor nimero de votos pudesse valer mais que uma maior quantidade.
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Reeleicio

O instituto da reeleigéo foi consagrado no ambito brasileiro com a PEC
01/95, a famigerada “PEC da reelei¢do”, de autoria do Deputado MENDONGA
FiLuo, que teve como fim precipuo, & época, aprimorar o presidencialismo, sis-
tema de governo, ratificada pelo plebiscito de 1993.

Ha registros de que outras propostas de Emenda a Constituigdo também
tramitavam sobre o mesmo tema, tais como as PEC’s de n°® 54, 58, 86, 113, 161,
172 e 222, de modo que o presidente da Cdmara dos Deputados a época Luiz
Eduardo MaGALHAEs, do antigo Partido da Frente Liberal (PFL) do Estado da
Bahia, apensou todos esses projetos de emenda em um tnico projeto, que deu
origem & inser¢fio no ordenamento juridico da EC n° 16/97, o que gerou nova
redagdo ao § 5° do art. 14, ao caput do art. 28, ao inciso II do art. 29, ao caput
do art. 77 e ao art. 82, todos da Constitui¢do Federal.

No que se refere ao tema discutido, vé-se que com a alteragéo do art. 14, § 5°,
o Presidente da Republica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal,
bem como os prefeitos, adquiriram o direito a reeleigio, que consiste na prerro-
gativa de poderem ser candidatos por mais um periodo de quatro anos, isto é,
outorgou-se a possibilidade de mais uma candidatura sucessiva nesses cargos,
podendo concorrer novamente sem a necessidade de se desincompatibilizar. **

Inclusive este foi o entendimento do Supremo Tribunal Federal quando
realizou o julgamento da ADI n° 1.805, verberando no sentido de que, como
nio se trata de uma cldusula de inelegibilidade, restou afastada a exigéncia de
desincompatibilizagio.*’

No Brasil apesar de ndo haver a necessidade de desincompatibilizagio do
cargo, ndo pode haver sucessivas reeleigdes. O ntimero maximo de mandatos

22 Prefeito que renuncia ao primeiro mandato pode se candidatar a reeleigéo.
Precedentes. [...]7 NE: “[...] Néo se exige a desincompatibilizagio seis meses
antes do pleito ao candidato que, eleito para um primeiro mandato, pretenda
candidatar-se ao mesmo cargo, ainda que néo tenha exercido o mandato em sua
integralidade. [...]” (Ac. n°® 23.607, de 11.10.2004, rel. Min. Gilmar MENDES.)
“Consulta. [[...] Reelei¢do. A reeleigdo é faculdade assegurada pelo art. 14, § 5°, da
Constituigdo Federal. [...] O titular de mandato do Poder Executivo nido neces-
sita de se desincompatibilizar para se candidatar a reelei¢do. Precedentes.” (Res.
n° 21.597, de 16.12.2003, rel. Min. Ellen GRACIE.)

2 [...] bem assim da interpretagio impugnada do § 5° do art. 14 da Constituigao,
na redagio da Emenda Constitucional n® 16/1997, que nio exige de Chefe de
Poder Executivo, candidato a reeleigdo, o afastamento do cargo, seis meses antes
do pleito. 17. Agédo direta de inconstitucionalidade conhecida, tdo-s6, em parte,
e indeferida a liminar na parte conhecida. (STF - ADI: 1805 DF, Relator: Min.
NERI DA SILVEIRA, Data de Julgamento: 26/03/1998, Tribunal Pleno, Data de
Publicagdo: DJ 14-11-2003 PP-00011 EMENT VOL-02132-12 PP-02272).
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sdo de dois seguidos; seguem também este entendimento a Bulgéria, Namibia,
Portugal, Roménia e Estados Unidos.”*

O Deputado Federal autor da proposta da referida emenda aduziu que o ins-
tituto da reeleigiio é um desses instrumentos de aperfeicoamento do sistema de
governo presidencialista, e chegou a essa conclusio ap6s a andlise de exemplos
histéricos como a do chanceler alemio Konrad Hermann Joseph ADENAUER, que
foi reeleito em 1953, 1957 e 1961, e renunciou ao cargo em 1963. Do presidente
norte-americano Franklin Delano RoosEVELT, eleito por trés vezes onde permi-
tiu que o new deal fosse conduzido sem solugio de continuidade e com sucesso,
assim arrancou o pafs da recessdo.”

Entéo, poder-se-ia dizer que a ideia do instituto da reelei¢do teve como ali-
cerce e inspiragdo histérica a tentativa de cessagiio da crise enfrentada pelo
Brasil naquele periodo. Esse era o idedrio imagindrio dos congressistas com
a instituigio da reelei¢do, pois se acreditava que o pafs estava empobrecendo
e a economia entrava em declinio em razdo do futuro incerto em que o pafs
caminhava, sem um Chefe do Poder Executivo que perduraria no poder e le-
varia consigo uma estabilidade politica, econdmica e financeira. Portanto, com
a implementacio da reelei¢do estar-se-ia diante de um governo forte, capaz de
superar a crise econdmica e estabelecer uma reestrutura imediata no pafs.

O escritor francés Alexis de TocQUEVILLE difundiu seu pensamento contra-
rio ao instituto da reelei¢fio asseverando que a possibilidade de reelei¢do ampli-
ficaria os males dos governos eletivos, ao ponto de comprometerem “a prépria
existéncia do pafs”, e conclui que a intriga e a corrupgio sio inerentes a este
instituto, pois os candidatos ja ocupantes de cargos eletivos possuem o governo
a sua disposigdo e as atividades essenciais de governo serviriam de instrumento
na campanha eleitoral.”® O que corrobora com o desequilibrio nas elei¢des e
gera a quebra da isonomia.

O principio da isonomia, também comumente chamado de igualdade, dispoe
que todos sdo legalmente iguais, significando que a lei ndo podera criar diferen-
ciagdes onde a realidade fatica ndo criou.””

O mestre Rui BarRBosa ja elucidava que “a regra da igualdade ndo consiste
sendo em aquinhoar desigualmente os desiguais, na medida em que se des-

24 Brasflia, CAmara dos deputados. Reeleigfio: aprimorando o sistema presidencialis-
ta brasileiro. 1998. p.80. “Art. 14. § 5° O Presidente da Republica, os Governado-
res de Estado e do Distrito Federal, os Prefeitos e quem os houver sucedido, ou
substituido no curso dos mandatos poderdo ser reeleitos para um tnico periodo
subseqiiente.

% Brasflia, Caimara dos deputados. Reeleigio: aprimorando o sistema presidencialis-
ta brasileiro. 1998, p. 10.

26 Brasflia, CAmara dos deputados. Reeleigdo: aprimorando o sistema presidencialis-
ta brasileiro. 1998, p. 14.

27 Agra, Walber de Moura: Curso de Direito Constitucional, 6* ed., Forense, Rio de
Janeiro, 2007, p. 175.
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igualam” e “tratar com desigualdade a iguais ou a desiguais com igualdade,
seria desigualdade flagrante, e nio, igualdade real”.”* O seu entendimento
estd concatenado com a ideia de igualdade substancial ou justica distributiva
—idealizada por Aristételes— que consiste em dar tratamentos justos a todos
os individuos, de modo a compensar eventuais desvantagens sociais, culturais,
financeiras, etc.*” De outro lado, também existe o aspecto formal da igualdade,
que concerne em garantir a todos com observéncia da efetiva disponibilizagido
de meios ou recursos materiais de que, todos sdo iguais perante a lei —sem nen-
huma discriminagio.

O escopo precipuo para a implantagio da reelei¢do, em meados de 1997, que
foi a de garantir uma estabilidade governamental pela possibilidade de manu-
tengdo de um governo eleito nio produziu o efeito esperado de evitar crises
econdmicas. Muito pelo contrdrio, para garantir sua reelei¢do a época, Fernan-
do HENRIQUE CARDOSO nio desvalorizou o real, que era mantido artificialmente,
o que redundou na perda de varios bilhdes de délares das reservas externas
brasileiras. Resultado, o instituto da reelei¢io serviu para aprofundar as crises
em razdo de que o objetivo maior nio é evitd-las, mas utilizar todas as politicas
publicas possiveis para conseguir a reeleigio.

A conclusio é que a possibilidade de dois mandatos consecutivos no Execu-
tivo, principalmente diante do substrato material e subjetivo vigorante no Bra-
sil, ndo foi nada alvissareiro. Seu legado cristalino é o da utilizagdo despudorosa
da méquina publica para a manutengdo de grupos politicos, independente da
ideologia, no poder. Ao invés de colaborar com a densificagdo dos valores re-
publicanos, seu resultado foi o antipoda, haja vista que o imediato objetivo dos
grupos politicos que chegam ao poder é a sua manutengdo, mesmo que seja em
detrimento da elaboragio de politicas publicas eficientes e da melhor utilizagio
do erdrio publico. Destarte, advoga-se o fim da reeleigdo porque em pafses sem
consolidagdo de um Estado de Direito normativo e axiolégico, e sem uma in-
fraestrutura econdmica estavel, ela terd, infelizmente, como tnica finalidade a
perpetuagio de grupos politicos no poder.

Supléncia de senador

Configura-se em uma das parémias do sistema politico que o sujeito da so-

berania popular® é o povo, cristalizado na maxima forcejada no Direito Nor-

28 COrTES DE LACERDA, Virginia: Escritos e discursos seletos, Aguilar, Rio de Janeiro,
1966, p. 666.

29 PuccINELLI JUNIOR, André: Curso de Direito Constitucional, 1* ed., Saraiva, Sio Pau-
lo, 2012, p. 215.

30 A existéncia e eficicia da soberania popular —o povo, a vontade do povo e a for-
magio da vontade politica do povo— pressupde uma ordem constitucional ma-
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te-Americano de que “one man, one vote”, no que quer dizer que cada cidadio,
independente do género ou classe social, dispde de um voto para interferir no
processo democratico.”!

Dessa forma, o mantra da representagio politica é que cada mandatério tem
que ser eleito pelo sufradgio universal, tornando-o legitimo, pelo voto popular,
para gerir os destinos da coletividade. De uma forma geral, todos os sistemas
representativos partem desse postulado e ndo poderia ser diferente, a ndo ser
que quisessem perder sua taxionomia democratica. Poucos sdo os paises que os-
tentam sistemas democréticos que destoam da representacéo ser escolhida pelo
sufrdgio e uma das poucas excec¢des é o Brasil como os suplentes de senador.

* na verdade, suplente caracteriza-se como

Nio existe o cargo de suplente,
o status de determinados candidatos que disputaram as elei¢des e ndo conse-
guiram o niimero de votos necessdrios para conquistar um mandato popular.
Entdo, em uma sequéncia, de acordo com a votagio recebida, estabelece-se os
suplentes para os cargos do Legislativo para no caso de haver uma vaga, em
virtude de morte, impedimento ou licenga, o suplente assumir o mandato, que
pode ser de forma transitéria ou definitiva.

terialmente informada pelos principios da liberdade politica, da igualdade dos
cidaddos, de organizagédo plural de interesses politicamente relevantes e proced-
imentalmente dotada de instrumentos garantidores da operacionalidade pratica
desse principio (CANOTILHO, J. J. Gomes: Direito constitucional e teoria da consti-
tuigdo, 4° ed., p. 290). Quem teorizou acerca da soberania da nagio foi o Abade
SIEYES. Para SIEYES, o detentor da soberania nio seria necessariamente o povo,
mas quem representasse a nagdo, entre abstrato que poderia ser personificado
por um ditador, por um diretério ou pelo povo. Caberia a Constitui¢do indicar
quem seria o representante da nagio. A forma por que a soberania popular tem
concretizagio é o sufragio universal, realizado pelo voto direto e secreto. (AGRa,
Walber de Moura: Curso de Direito Constitucional, 6* ed., Forense, Rio de Janeiro,
2014, pp. 385 y 836).
Denota a universalidade do sufrdgio. O sufrdgio é a manifestagdo da vontade do
povo para a escolha dos mandatarios da vontade politica, realizada mediante o
voto direto e secreto.
32 A Constitui¢io Federal traz em seu artigo 46, §38° o instituto da supléncia do
cargo de senador da republica, vejamos:
Art. 46. O Senado Federal compde-se de representantes dos Estados e do Distri-
to Federal, eleitos segundo o principio majoritario.
§ 8° Cada Senador sera eleito com dois suplentes.
Sabe-se que, as eleigdes para o cargo de senado federal seguem o sistema ma-
Joritério, isto é, serd eleito o candidato que obtiver a maioria dos votos no pleito
eleitoral. Entéo, no caso dos senadores federais sera levada em conta, a maioria
dos votos de todo o territério dos Estados ou do Distrito Federal, pois tal cargo
representa tais entes federativos por este motivo tal contabilizagio. Cada ente
federativo tera um nimero de 03 (trés) senadores e a renovagdo de tais cargos se
dé de forma alternativa, portanto, de um a dois tergos das cadeiras serdo renova-
das a cada 04 (quatro) anos.

3
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Essa regra geral, de forma teratolégica, nio incide em relagdo aos suplentes
dos senadores. Na hora do registro de candidatura, cada senador registra o seu
nome e mais o de dois suplentes, que podem ser do seu partido ou da coligagio.
Caso o candidato venha a ganhar as eleigdes, ele é registrado, bem como os
dois suplentes. Ocorre que nas eleigdes a populagdo vota apenas no candidato,
sem poder escolher quem serdo os seus suplentes. A bem da verdade, na pro-
paganda eleitoral o nome dos dois suplentes aparecem, mas, de forma bastante
secunddria.” Na maioria dos casos, passam escondidos durante todo o processo
eleitoral. Acontece que os senadores, como o mandato é de oito anos e varios
deles disputam cargos majoritdrios ou sdo chamados para serem secretdrios e
ministros, de modo bastante frequente, os suplentes de senadores assumem o
mandato por longos perfodos. Sdo mandatérios populares sem terem recebido
ao menos um voto nas elei¢des.” O pior é que passam desapercebidos na cam-
panha eleitoral, sendo que a esmagadora maioria da populagdo os desconhece,
agindo sem nenhum tipo de legitimidade popular.

Reside af, uma das maiores teratologias do sistema democritico brasileiro:
permitir que representantes que participaram do processo eleitoral apenas de
maneira formal, sem terem recebido votos de forma direita, possa exercer um
mandato politico.

A proposicdo é que a escolha dos suplentes do senado seja realizada da
mesma forma que para os outros candidatos, através do voto popular. Eles se-
riam eleitos de acordo com o ntiimero de votos. O mais votado exerceria o man-
dato de forma imediata e os outros dois mais votados exerceriam as respectivas
duas supléncias. Assim, acabar-se-ia com uma das graves maculas do sistema
brasileiro e aumentar-se-ia sua legitimagao.

33 No que tange a regra geral para veiculagio de propaganda eleitoral, dispde a
lei das eleigdes, no capitulo destinado & regulagdo “Da Propaganda Eleitoral em
Geral” que, sempre que houver propaganda a candidato a cargo majoritério, os
nomes do candidato & vice ou a suplente de senador deve estar presente de forma
legivel e ndo inferior a 10% do tamanho do nome do candidato do titular (art. 36,
§4°, da Lei 9.504/97).

3*E de bom alvitre salientar a PEC n° 18/2015 de autoria do Senador Raimundo

Lira (PMDB-PB), que tem como objetivo a votagdo dos suplentes de senadores,
isto é, serd designado como primeiro suplente o candidato mais votado nio eleito
como titular e, como segundo suplente, o que ficar na posi¢do subsequente. O
Cédigo Eleitoral em seu artigo 178 dispde:
“O voto dado ao candidato a Presidente da Reptblica entender-se-4 dado também
ao candidato a vice-presidente, assim como o dado aos candidatos a governador,
senador, deputado federal nos territérios, prefeito e juiz de paz entender-se-4
dado ao respectivo vice ou suplente”. Portanto, esta PEC tem como fim cessar tal
entendimento.
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Auséncia de efetividade dos instrumentos
de democracia participativa

Pelo escopo do art. 1° da Constitui¢do Federal, o Brasil é uma Republica
Federativa que tem como fundamento o regime democrético, isto é, um regime
de governo no qual a legitimagio do poder se encontra alicercada pelo povo e
no qual o cidaddo é que toma as decisdes politicas. Pelas dimensdes territoriais
e pela complexidade da vida social, uma democracia direta encontra sérias limi-
tagdes. Mesmo o exemplo da Grécia antiga, segundo o Ministro Lufs Roberto
Barroso, deve ser vista com abrandamentos, uma vez que a democracia gre-
ga exclufa a participacdo de mulheres, estrangeiros e escravos.”” A democracia
representativa pura, em que o povo exerce sua soberania apenas por seus re-
presentantes, apresenta sérios problemas porque os mandatarios nem sempre
tazem a vontade da populagio. A forma de democracia semidireta, em que ao
lado da representagdo popular hd institutos de democracia participativa parece
representar a melhor opg¢éo para a manifestagido de vontade da maioria da po-
pulagdo, sendo imperioso o aperfeicoamento de seus instrumentos para que a
vontade do povo seja constantemente ouvida.

Para Paulo BoNavIDES a democracia participativa combate a conspiragio
desagregadora do neoliberalismo e forma a nova corrente de ideais que se em-
penham em organizar o povo para pér um dique a penetragdo da ideologia do
colonialista, que é uma ideologia de submisséo e fatalismo.*

Como instrumentos da democracia participativa ha de forma explicita trés
institutos insculpidos no art. 14 da Constituigdo Federal: a) plebiscito; b) refe-
rendo; e ¢) a iniciativa popular.”

Todos esses instrumentos da democracia participativa estdo regulamenta-
dos pela Lei n® 9.709/98, servindo para que a populagfio possa se manifestar
de forma mais intensa nas decisdes politicas. O plebiscito (do latim plebss []
plebell e scitum [ldecreto) é um instituto politico conexo com o referendo, e
ambos visam consultar o povo a respeito de determinadas leis. Quando houver
necessidade de convocar o povo para que ele se posicione a respeito de uma
propositura normativa antes de sua promulgacéo, serd isso um plebiscito; apds

35 BaRROSO, Luis Roberto: Curso de direito constitucional contempordneo, Saraiva, Sdo
Paulo, 2009, p. 6.

36 BoNaviDES, Paulo: Teoria Constitucional da democracia participativa, Malheiros, Sao
Paulo, 2001, p. 34-

37 Art. 14. A soberania popular seré exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:
I - plebiscito;
II - referendo;
III - iniciativa popular.
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a sua promulgagdo, serd um referendo. Ja a iniciativa popular é a permissio ao
povo para que proponha iniciativa de lei para o Congresso Nacional. **

Infelizmente, no Brasil, tais instrumentos da democracia participativa ndo
sdo usados de forma frequente. Nos registros histéricos vé-se que foram reali-
zados apenas 02 (dois) referendos, o primeiro acerca da continuidade ou o fim
do sistema parlamentarista de governo, no ano de 1963, e o segundo sobre a
proibi¢do do comércio de armas de fogo e munigdo, no ano de 2005. Quanto
ao plebiscito s6 ha registro de 01 (um), previsto no art. 2° do ADCT/CF/88,
sobre a escolha do sistema de governo e escolha do regime de governo, no ano
de 1993. No que tange a iniciativa popular, registra-se que sé houve 04 (quatro)
projetos de lei elaborados pela sociedade, sendo o Gltimo a Lei da Ficha Limpa
(LC 185/2010).*

Mas o que chama atengdo ndo é apenas o pouco uso desses institutos, o
que revela uma baixa densidade da democracia participativa no Brasil, igual-
mente chama atengfo a inexisténcia de outros instrumentos de consulta popu-
lar. A Constituigdo Federal de 1988 poderia ter ampliado o rol dos institutos
da democracia participativa, pois quanto mais eficazes forem os mecanismos
que possibilitem o acesso da populagdo as decisdes politicas, maior legitimi-
dade terd o regime democratico e as crises constitucionais serdo mais dificeis
de ocorrer. Deveria desse modo, ter introduzido outros instrumentos, como o
recall institucionalizar constitucionalmente o or¢amento participativo, o veto
popular, etc.*

A questdo mais substanciosa nio é a pouca eficiéncia dos instrumentos de
democracia popular existentes ou seu reduzido niimero, o ponto mais premente
se configura na escassa participagdo da populagdo na politica e o seu desinte-
resse de exercer a sua cidadania. Quanto a esse fato, vérios fatores podem ser
elencados, como o baixo nivel cultural da populagdo em geral, a fortissima des-
igualdade social, a concentragio dos meios de comunicagdo em poucos grupos
econdmicos, a multiplicagdo exacerbada de partidos politicos, dentre outros.
Desses fatores, o mais fécil de ser solucionado é a multiplicagdo de partidos,
muitos deles legendas de aluguel. O estabelecimento de uma reserva de barrei-
ra solucionaria facilmente a questéo e, dessa forma, as agremiagdes politicas po-
deriam se transformar em transmissores da opinido da populagio brasileira. *'

38 Agra, Walber de Moura: Curso de Direito Constitucional, 6* ed., Forense, Rio de
Janeiro, 2014, p. 337.

3 Art. 2°. No dia 7 de setembro de 1998 o eleitorado definir4, através de plebiscito,
a forma (repuiblica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlam-
entarismo ou presidencialismo) que devem vigorar no Pas.

400 ministro Walter Costa Porro afirma que o recall é baseado na teoria de que o
povo deve manter um controle mais direto e eldstico sobre os ocupantes de car-
gos ptiblicos. PorTo, Walter Costa: Diciondrio do voto, Giordano, Sdo Paulo, 1995,
p- 275.

41 KNOERR, Fernando Gustavo: Bases ¢ Perspectivas da Reforma Politica Brasileira, Ed-
itora Férum, Belo Horizonte, 2009, p. 189.
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Fim do financiamento por parte de pessoas juridicas

O financiamento de campanha se configura em um tema candente na maio-
ria dos regimes democréticos, consistindo no debate de quais sdo as fontes fi-
nanceiras possiveis de suportar os gastos dos pleitos eleitorais. Os custos de
uma campanha sio deveras altos e aumentam com a elevagido do ntimero de
eleitores e com o acirramento eleitoral. A predominancia do sistema de finan-
ciamento privado fez com que os detentores do poder econémico tenham van-
tagem nas elei¢des, tornando o sistema eleitoral extremamente desigual, haja
vista privilegiar os cidaddos que dispdem de fontes de financiamento em detri-
mento daqueles que ndo possuem condi¢des financeiras suficientes.

A utilizagdo do fundo partidario, em que foi constituida uma receita para
o financiamento dos partidos politicos, ndo supre as necessidades basicas de
manutengio financeira dos partidos e muito menos possibilita suportar os gas-
tos de campanha. Setores da sociedade clamam para o financiamento estatal
das elei¢des, enquanto outros afirmam que se configura um custo muito alto,
havendo outras obriga¢des prementes para os 6rgdos estatais se preocuparem.

Para evitar a influéncia deletéria das fontes de financiamento das campan-
has eleitorais, o legislador instituiu algumas disposi¢des normativas com o es-
copo de dar maior transparéncia a sua prestacio.

Os recursos para o financiamento das campanhas politicas podem provir das
seguintes fontes: a) recursos préprios do candidato; b) recursos e fundos pré-
prios dos partidos politicos; c) doagdes, em dinheiro ou estimaveis em dinheiro,
de pessoas fisicas ou de pessoas juridicas; d) doagdes, por cartdo de débito ou de
crédito; e) doagdes de outros candidatos, comités financeiros ou partidos politi-
cos; f) repasse de recursos provenientes do Fundo de Assisténcia Financeira aos
Partidos Politicos — Fundo Partidério, de que trata o art. 38 da Lei n® 9.096/95;
g) receita recorrente da comercializagdo de bens e/ou servigos e/ou da pro-
mogio de eventos, bem como da aplicagio financeira dos recursos de campanha
(art. 18 da Resolugdo n. 23.876/2012).

Numerario provindo de fontes que nio sejam essas expressamente indica-
das é considerado ilicito, devendo sofrer os rigores da lei. Pessoas fisicas podem
tazer doagdes em dinheiro ou estimaveis em dinheiro para campanhas eleito-
rais, obedecido ao disposto nesta Lei.

Os candidatos, partidos politicos e comités financeiros poderdo receber
doagdes de pessoas fisicas e jurfdicas mediante depésitos em espécie, devida-
mente identificados, cheques cruzados e nominais ou transferéncias bancérias,
ou ainda em bens e servigos estiméaveis em dinheiro, para campanhas eleitorais.
Todavia, hd limitagdes para essas doagdes, dependendo do ente doador, nos
tetos de: a) 10% dos rendimentos brutos auferidos no ano anterior a eleigéo,
no caso de pessoa fisica, excetuando-se as doagdes estimaveis em dinheiro re-
lativas a utilizagdo de bens méveis ou iméveis de propriedade do doador, desde
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que o valor da doagdo nio ultrapasse R$ 50 000.00, apurados conforme o valor
de mercado; b) 2% do faturamento bruto do ano anterior a elei¢do, declarado
a Receita Federal do Brasil, no caso de pessoa juridica; ¢) ao valor maximo do
limite de gastos estabelecido na forma pela legislacdo eleitoral até 10 de junho
de 2012, se o candidato utilizar-se de recursos proprios.

A doagdo de quantia acima dos limites fixados neste artigo sujeita o infra-
tor ao pagamento de multa no valor de 5 a 10 vezes a quantia em excesso, sem
prejuizo de responder o candidato por abuso do poder econdmico, politico ou
arrecadagdo e gastos irregulares, nos termos do art. 22 da Lei Complementar
n° 64/90 (Lei n® 9.504/97, art. 23, § 3°, 30-A e 81, § 2°).

No ambito do Poder Judicidrio, o tema encontra-se sob o julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4650, proposta pelo Conselho Fe-
deral da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), contudo, ainda ndo concluido.
Os ministros Luiz Fux, Lufs Roberto Barroso, Dias TorroLi, Joaquim BarBosa
e Ricardo LEwaNDOWSsKI julgaram procedente o pedido formulado na agéo, com
fulcro na inconstitucionalidade do financiamento de campanhas eleitorais por
empresas privadas, e também a forma como estd regulamentado o financia-
mento por parte de pessoas fisicas. J4 o ministro Marco Aurélio posicionou-se
pela procedéncia parcial da agdo. Teori Zavaski abriu divergéncia a favor da
proibi¢do de doagdes as campanhas por pessoas juridicas.* Seguindo o enten-
dimento quase pacificado pelo Supremo Tribunal Federal, no dia 03.09.2015, o
plenério do Senado aprovou um projeto de reforma politica que proibe a doagdo
de empresas tanto para candidatos quanto para partidos politicos. Falta ainda
sua aprovagio pelo plenario da Camara dos Deputados.

2 Decisdo: Ap6s o voto-vista do Ministro Teori Zavasckl, julgando improcedente
a agdo direta; o voto do Ministro Marco Aurélio, julgando-a parcialmente proce-
dente para declarar, com eficicia ex tunc, a inconstitucionalidade parcial, sem re-
dugio de texto, do artigo 24, cabega, da Lei n® 9.540/97, na parte em que autoriza
a doagdo, por pessoas juridicas, a campanhas eleitorais, bem como a inconstitucio-
nalidade do paragrafo tnico do mencionado dispositivo e do artigo 81, cabega e §
1°, da mesma lei, assentando, ainda, com eficdcia ex tunc, a inconstitucionalidade
parcial, sem redugio de texto, do artigo 31 da Lei n® 9.096/95, no ponto em que
admite doagdes, por pessoas juridicas, a partidos politicos, e a inconstitucional-
idade das expressoes “ou pessoa juridica”, presente no artigo 38, inciso III, e “e
juridicas®, constante do artigo 39, cabega e § 5°, todos do citado diploma legal;
e apds o voto do Ministro Ricardo LEwanpowskKl, julgando procedente a agdo,
acompanhando o voto do Relator, mas reservando-se a pronunciar-se quanto a
modulagio dos efeitos da decisdo ao final do julgamento, pediu vista dos autos
o Ministro Gilmar MENDES. O Ministro Luiz Fux (Relator) esclareceu que se
manifestara em definitivo sobre a proposta de modulagio ao final do julgamento.
Ausente, justificadamente, o Ministro Celso de MELLo. Presidéncia do Ministro
Joaquim Barsosa. Plenério, 02.04.2014-
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Segundo Ana Claudia SANTANO, as regras do financiamento sdo comumente
violadas em paises de democracia desenvolvida. E algo sistematico. E acrescen-
ta que os escindalos politicos de corrupgdo estdo frequentemente associados
ao financiamento dos partidos e das campanhas dos candidatos que concorrem
ao pleito eleitoral.* Por essa questdo, e ainda mais por no Brasil existir uma
grande massa de hipossuficientes, que sdo mais facilmente cooptados pelo po-
der econdémico e politico, defende-se o fim de financiamento por parte de em-
presas privadas, permitindo-se apenas o financiamento publico e o privado por
parte de pessoas fisicas e até um valor méximo, que poderia ser estabelecido em
R$ 5 000.00 (cinco mil reais), por exemplo.

Em geral, as pessoas juridicas ndo contribuem com um candidato ou partido
em razdo de sua ideologia e/ou plataforma partidaria, mas para obter benefi-
cios, principalmente econémico. Entéo, a proibi¢do de contribuigio por parte
das pessoas juridicas poderia mitigar a possibilidade de abuso do poder econd-
mico e tornar as campanhas mais baratas.

Conclusio

Toda a modificagédo no sistema eleitoral é uma soma cujo resultado nio é
zero, ou seja, toda a reforma no sistema de apuragdo dos votos redundard em
uma modificagdo na correlagio de forgas, com vantagens e desvantagens para os
partidos politicos. O ideal, ou sintese de todas as reformas, seriam adequagdes
para que os votos fossem iguais e as elei¢cdes fossem as mais transparentes, par-
ticipativas e sem a utilizagio do poder econdmico e politico.

Para o alcance desse objetivo o mais préximo possivel, hd necessidade de
superagdes de 6bices normativos e fiticos. A questdo é que a maior prepon-
derancia se radica nos 6bices normativos, sem atengdo nas questdes faticas que
sdo mais prementes. Nessas linhas, esquadrinhou-se apenas o contorno de mo-
dificacdes faticas que sdo mais consensuais ou 6bvias. Para a superagio dos
impedimentos faticos, de dificil unanimidade e complexa concretizagédo, obteve-
se grande sucesso nos tltimos anos com a safda de amplo contingente popula-
cional da pobreza no Brasil, ascendendo a classe média, todavia, resta, incluir a
mais ampla parcela de brasileiro na categoria de cidadéos ativos, em que o senso
de republicanismo possa ser uma invariével axiolégica na populagao.

43 SaNTANO, Ana Claudia: O Jinanciamento da politica — teoria geral e experiéncias no
direito comparado, Editora Ithala, Curitiba, 2014, p. 186.
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La transparencia gubernamental y el acceso
a la informacién publica. Su regulacién juridica

MirTHA ARELY DEL Rio HERNANDEZ*

Introducciéon

El tratamiento tedrico y la consagracién juridica de los principios de trans-
parencia gubernamental y acceso ciudadano a la informacién ptblica adquieren
hoy importancia en Cuba frente al proceso de actualizacién del modelo eco-
némico, social y politico, cuyos Lineamientos politicos fueron aprobados en el
sexto Congreso del Partido Comunista de Cuba en 2012; procesos que deberan
encauzarse en la direcciéon de un fortalecimiento de la democracia y el caracter
participativo del modelo socialista.

Desde hace aproximadamente una década la transparencia gubernamental
y el acceso a la informacién de los ciudadanos sobre el actuar de la Administra-
cién Publica y de los érganos estatales en general, han sido temas recurrentes
en el debate politico-juridico en el dmbito internacional frente al crecimiento
del fenémeno de la corrupcién y el debilitamiento e ineficacia del control po-
pular sobre la Administracién Publica. Desde inicios del siglo XXI en algu-
nos pafses han sido establecidos como principios constitucionales, y en mas
de noventa se han dictado Leyes que los regulan, algunos de esos paises son
latinoamericanos. Con la creciente insercién de Cuba en los mecanismos de
integracién latinoamericana en lo econémico, lo social y lo politico, y en un
contexto de perfeccionamiento de su sistema socioeconémico y politico, es un
asunto al que debe prestarse atencion.

* Licenciada en Derecho por la UCLV (1987). Doctora en Ciencias Juridicas por
la Universidad de La Habana (2002). Profesora Titular de Teorfa General del
Derecho en la carrera de Derecho de la Universidad Central “Marta Abreu” de
Las Villas. Email: mirtarh@uclv.edu.cu
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LA TRANSPARENCIA GUBERNAMENTAL Y EL ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA...

¢Qué es el principio de transparencia?

La transparencia en el ambito de la gestién y Administracién Publica es
entendida esencialmente como un principio que supone el ejercicio del poder
publico “en ptblico”, o sea de manera abierta, bajo la vista de todos, de modo
que los ciudadanos puedan conocer, participar y fiscalizar el poder que en su
nombre ejercen los representantes y los entes de la Administracién Publica. Es
un elemento intrinseco a la democracia, permite que la ciudadanfa conozca por
qué y como actia la Administracién y qué decisiones adopta, de modo que pue-
da ejercer el control y la fiscalizacién directos sobre la gestién ptblica. Como
bien expresa Héctor LorENCES: “Las nuevas cldusulas sobre participacién ciu-
dadana, como la iniciativa popular en materia legislativa (...) y la participacién
de los usuarios en el control de los servicios publicos, serfan ilusorias sin el
derecho de acceder a la informacién gubernamental”.!

Es un componente de la gobernabilidad ya que implica que el gobierno
se ejerce bajo el escrutinio publico. Por tanto, es un medio para democratizar
la relacién entre la Administracién Publica y la sociedad. Es una condicién o
presupuesto de la participacién y el control ciudadano. Constituye la antipoda
del “secretismo o hermetismo que potencian el ejercicio del poder ilimitado e
incontrolado al existir una relacién directa entre poder oculto e invisible y la
ausencia de limites y controles, que son caldo de cultivo de la corrupcién, la
amoralidad, la arbitrariedad y la ilegalidad”.”

La transparencia se relaciona estrechamente con los principios de publici-
dad y acceso a la informacién (segtin los cuales todos los actos y decisiones de
carécter publico deben ser divulgados y la ciudadania tiene derecho a acceder a
ellos). En un gobierno transparente se reconoce el derecho ciudadano de acceso
a la informacién, por lo que tiende a fortalecer la confianza en las instituciones
sobre la base del conocimiento de su funcionamiento y resultados. La transpa-
rencia es condicién para desarrollar politicas ptblicas eficientes y de calidad en
tanto las decisiones publicas son tomadas sobre la base del dominio de la infor-

LoreNnces VALENTIN, Héctor: “El Derecho de acceso a la informacién guberna-
mental”, en La responsabilizacion en la nueva Gestion Piiblica Latinoamericana, Edi-
torial Universitaria de Buenos Aires, Argentina, 2000, p. 317. Citado por LEON
Arvarez, Marfa Elena: “El control de la Administracién Ptblica en Venezuela:
la transparencia como limitante”. VIII Congreso Internacional del CLAD sobre
la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Panamd, 2003. Dispo-
nible en: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/
clado047336.pdf (fecha de consulta: 10 de octubre de 2014).

JINEsTA LoBo, Ernesto: Transparencia administrativay derecho de acceso a la informa-
ctén administrativa, Universidad de Costa Rica, 2003, p. 4. Disponible en: http://
www.ernestojinesta.com/ernesto%20jinesta/curriculum%20y%20art.%20rev/
TRANSPARENCIA%20ADMINISTRATIVAY %20DERECHO.PDF (fecha de
consulta: 10 de octubre de 2014:).
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macién. De esta manera, un gobierno transparente adquiere mayores niveles de
legitimidad ante sus ciudadanos. Estos principios fortalecen la gobernabilidad
en sus tres ejes fundamentales: eficiencia, participacién y legitimidad.

La transparencia y el acceso a la informacién se convierten en asuntos in-
trinsecos a la democracia ante la existencia del Estado representativo, pues
cuando las vias para el ejercicio del poder no son solamente directas, sino tam-
bién por medio de representantes, entonces se hace necesaria la existencia de
vias e instrumentos para controlar y fiscalizar la actuacién de los mismos, y
esto es mas viable cuando dicho actuar es publico, visible.

Seguin JiINesTa LoBo,” en el contexto del Estado Social y Democritico de
Derecho la transparencia administrativa es una obligacién de toda la Adminis-
tracién Publica correlativa al derecho de los administrados a ser informados
por las Administraciones de forma veraz y objetiva. El principio de transpa-
rencia hace referencia a la obligaciéon de las Administraciones Publicas de abrir
canales permanentes y fluidos de informacién y comunicacién con los adminis-
trados y al derecho correlativo de estos de saber, conocer, entender y fiscalizar
los pormenores de la organizacién y funcién administrativas. Este principio
demanda un replanteamiento de las relaciones entre las Administraciones Pud-
blicas y los administrados, sustituyendo los principios de autoridad, jerarquia,
supremacia y subordinacién, por el de negociaciéon o concertacion, de tal modo
que los segundos sean vistos como socios, clientes o consumidores de las pri-
meras, reivindicdndose el principio de la supremacia del individuo o la persona
como eje rector del Derecho Administrativo.

Este propio autor reconoce que la transparencia administrativa es un ins-
trumento para la realizacién efectiva de otros principios, derechos y valores
constitucionales, al permitir la existencia y fortalecimiento del sistema demo-
cratico, la diversificacién de los controles de la funcién administrativa, la par-
ticipacién politica y administrativa directa, real y efectiva en el manejo de los
asuntos publicos; también evita la arbitrariedad y el abuso de poder, favorece la
seguridad juridica, la eficacia de la funcién administrativa, los derechos a comu-
nicar y recibir libremente informacién veraz y objetiva, y la formacién de una
opinién putblica madura y critica; ademds evita la inercia, la irresponsabilidad y
la amoralidad administrativa.*

Seguin Lorenzo CoTINO® varios autores coinciden en que la transparencia
incluye:

* Acceso publico a documentos e informacién de los poderes publicos,

* Que no se tomen decisiones a puerta cerrada,

3 fdem, p. 3.

4 Ibidem.

> Cormvo Hugso, Lorenzo: Teoria y realidad de la transparencia en Europa, 2003,
p- 18. Disponible en http://www.cotino.net/web/cotino_org/publicaciones/
DEFINITIVO.PDF (fecha de consulta: 15 de octubre de 2014).
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* Publicidad de normas, directivas, circulares, interpretaciones, etcétera,

* Publicidad de 6rdenes del dfa y de las actas de los érganos colegiados y de
cualquier érgano decisorio,

¢ Politica de informacién activa, deber de la Administracién de dar activa-
mente informacién sobre su politica y acciones, funcionamiento, etcétera,

* Participacién en general en el proceso de adopcién de decisiones, en el
procedimiento, etcétera,

* Condiciones o caracteristicas de las normas y actos de los poderes pt-
blicos: presentacion accesible, redacciéon simple, calidad de la legislacién,
coherencia, etcétera,

* Motivacién del procedimiento y de las resoluciones, o sea, derecho de
conocer las razones de la decisién,

* Laidentificacién nominativa de los dependientes en contacto con el ptbli-
co, etcétera.

Existe consenso en que el principio de transparencia y el derecho de acceso
a la informacién publica estan limitados por razones que deben estar defini-
das expresamente en la Ley, y que el secreto administrativo solo se justifi-
ca en circunstancias excepcionales relativas a la tutela de intereses y bienes
constitucionalmente relevantes, como por ejemplo la seguridad nacional, las
relaciones internacionales, los derechos de las personas, la investigacién crimi-
nal, etcétera. Las limitantes aparecen reguladas, aunque con diverso alcance,
en numerosos textos constitucionales de Latinoamérica.® En algunos paises se
exige una Ley de qudrum calificado para establecer la reserva o secreto de actos
administrativos.

En una primera exploracién del Derecho comparado puede observarse que
desde el afio 2000 ha habido un auge mundial en el reconocimiento juridico de
la transparencia y el derecho de acceso a la informacién en numerosas consti-
tuciones y leyes de desarrollo. Existen hoy més de noventa pafses que cuentan
con este tipo de regulacién. Segtin CANAVAGGIO, en Latinoamérica hasta el afio
2011 habfa alrededor de una decena de pafses que habfan aprobado Leyes de
Acceso a la Informacién: Panama, Pert, México (2002); Republica Dominicana,

6 Ver al respecto: LEON ALvarEz, Marfa Elena: EI control de la administracién Piblica
en Venezuela: la transparencia como limitante, p. 4. Disponible en: http://unpanl.
un.org/intradoc/groups/public/documents/CLAD/clad0047336.pdf (fecha de
consulta: 10 de octubre de 2014:).
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Ecuador (2004); Honduras (2006); Nicaragua (2007); Guatemala, Uruguay,
Chile (2008); EI Salvador (2011).” Mas recientemente Colombia (2014).°

Un acercamiento a la legislacién de algunos de estos pafses nos permite ob-
servar que, por ejemplo en México, ademds de la “Ley Federal de Transparen-
cia y Acceso a la Informacién” de 2002, modificada en 2014,° existen Leyes de
este tipo en los distintos Estados mexicanos.'” A la Constituciéon Politica de la
Republica de México, en 1977 se le ailadié en el articulo 6to.: “que el derecho a
la informacién sera garantizado por el Estado”. EEn la reforma constitucional de
2007 se adicionaron nuevos elementos referidos a la transparencia y el acceso
a la informacién."

CaNavaGalo, Perrine: El acceso a la informacion pitblica en el mundo. Un Derecho Hu-

mano emergente, Tmo. Seminario Internacional de Archivos de Tradicién Ibérica,

Rio de Janeiro, 2011. Disponible en: http://www.ala-archivos.org/wp-content/

uploads/2012/05/7-SIATI-Perrine-Canavaggio.pdf (fecha de consulta: 15 de

octubre de 2014).

Ver: Ley No. 1712. Disponible en: http://wsp.presidencia.gov.co/Normativa/

Leyes/Documents/LEY %201712%20DEL%2006%20DE%20MARZ0%20

DE%202014.pdf (fecha de consulta: 1ro. de enero de 2015).

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamen-

tal. Nueva Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de junio de

2002. Ultima reforma publicada DOF 14-7-2014. Disponible en: http://www.

diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/244._140714.pdf (fecha de consulta: 1ro. de

enero de 2015).

''Un estudio comparativo de las diferentes Leyes de Transparencia y Acceso a la
Informacién de los diferentes Estados mexicanos puede encontrarse en: GAM-
BoA MoNTEJANO, Claudia; AyaLA CORDERO, Arturo; GUTIERREZ SANCHEZ, Miriam:
Transparencia y acceso a la informacion. Estudio de antecedentes, marco juridico actual,
Derecho comparado de drversos paises y de los Estados Federativos, y de las iniciativas
presentadas en el tema, Centro de Documentacién, Informacién y Anélisis, Mé-
xico, 2007. Disponible en: http://www.diputados.gob.mx/sedia/sia/spi/SPI-
[SS-08-07.pdf (fecha de consulta: 1ro. de enero de 2015).

""'Marrinez Diaz, Marfa Esther: “Transparencia gubernamental y Rendicién de
cuentas en México: un estudio sobre su aplicacion a nivel local, 2000-2011”, Tesis
presentada en opcion al grado cientifico de Dr. en Ciencias Politicas, Universidad
de La Habana, Cuba, 2012. Anexo 1: Para el ejercicio del derecho de acceso a la
informacién, la Federacién, los Estados y el Distrito Federal, en el &mbito de sus
respectivas competencias, se regiran por los siguientes principios y bases:

I. Toda la informacién en posesién de cualquier autoridad, entidad, érgano y

organismo federal, estatal y municipal, es piblica y solo podra ser reservada tem-

poralmente por razones de interés ptblico en los términos que fijen las leyes.

En la interpretacién de este derecho debera prevalecer el principio de maxima

publicidad.

II. La informacién que se refiere a la vida privada y los datos personales sera

protegida en los términos y con las excepciones que fijen las leyes.
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Ernesto VILLANUEVA'™ al referirse a la Ley Federal mexicana destaca entre
sus ventajas que: promueve el principio de seguridad juridica y de legitimidad
democritica del Estado de Derecho al dar a conocer las reglas del juego y
ajustar conductas a pautas razonables y previsibles; permite ejercer el escruti-
nio activo de los gobernados sobre las actividades de los servidores publicos;
permite incrementar la calidad del ejercicio de las libertades de expresién e in-
formacién, reducir el rumor y alentar las noticias confirmadas; permite reducir
la discrecionalidad oficial ofreciendo a cambio un sistema riguroso de rendicién
publica de cuentas; permite democratizar los espacios de la vida publica y eli-
minar el sistema de informacién privilegiada.

Segtn el Instituto Federal de Acceso a la Informacién (IFAI), organismo
auténomo creado en México para instrumentar la Ley, el concepto de trans-
parencia que contiene la Ley se refiere al flujo de informacién social, politica
y econémica de manera puntual y confiable. Es “abrir la informacién de las
organizaciones politicas y burocraticas al escrutinio ptblico mediante siste-
mas de clasificacién y difusién que reducen los costos de acceso a la informa-
ci6n del gobierno. La transparencia no implica un acto de rendir cuentas a un
destinatario especifico, sino la préctica de colocar la informacién en la vitrina
publica para que aquellos interesados puedan revisarla, analizarla y, en su caso,
usarla como mecanismo para sancionar en caso de que haya anomalfas en su
interior”."

III. Toda persona, sin necesidad de acreditar interés alguno o justificar su uti-
lizacién, tendré acceso gratuito a la informacién publica, a sus datos personales o
a la rectificacién de estos.

I'V. Se establecerdn mecanismos de acceso a la informacién y procedimientos de
revisiéon expeditos. Estos procedimientos se sustanciardn ante érganos u organ-
ismos especializados e imparciales, y con autonomia operativa, de gestién y de
decisién.

V. Los sujetos obligados deberdn preservar sus documentos en archivos adminis-
trativos actualizados y publicardn a través de los medios electrénicos disponibles,
la informacién completa y actualizada sobre sus indicadores de gestién y el ejer-
cicio de los recursos publicos.

VI. Las leyes determinaran la manera en que los sujetos obligados deberan hacer
publica la informacion relativa a los recursos ptblicos que entreguen a personas
fisicas o morales.

VII. La inobservancia a las disposiciones en materia de acceso a la informacién
publica serd sancionada en los términos que dispongan las leyes.

12 ViLLaNuEva, Ernesto: “El derecho de acceso a la informacién. Reflexiones sobre
el caso de México”, en El derecho de acceso a la informacion. Visiones desde México y
la experiencia comparada, Universidad Iberoamericana, México, 2001. Citado en:
“La transparencia: elemento bésico de un régimen democratico”, p. 7. Disponible
en: http://www.tusda.org/REVISTA%208%20-3 TRANSPARENCIA pdf (fe-
cha de consulta: 15 de diciembre de 2014).

13 Ver: IFAL: Marco teérico metodoldgico de la cultura de la transparencia, México, 2003.
Citado en: “La transparencia: elemento bésico de un régimen democratico”, p.
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En Chile la Ley de Transparencia de la Gestién Publica y de Acceso a la
Informacién de la Administracién del Estado (Ley 20 285) se aprobé en el afio
2008 durante el primer mandato de la Presidenta Michelle BACHELET. Ya desde
la reforma constitucional de 2005 se habfa concedido rango constitucional al
principio de publicidad de todos los actos y resoluciones de los érganos del
Estado, y se prohibié la declaracién de reserva o secreto por via reglamentaria;
solo una Ley de quérum calificado podria establecer la reserva o secreto. Segin
Julia POBLETE,"* uno de los aspectos mds positivos de esta Ley es que no se exi-
ge expresiéon de interés, causa, motivo o fundamento por parte de las personas
para requerir la informacién.

En Brasil se produjo un mayor interés por el tema de la transparencia desde
mediados de los 80, asociado a la apertura del gobierno que tuvo lugar poste-
rior a la reforma de la Constitucién Federal en 1988 y a la ampliacién de los ca-
nales de participacién de los ciudadanos en los procesos decisorios de politicas
publicas,'” aunque es a partir del 2000 que se han tomado medidas de transpa-
rencia puablica, entre las que sobresale la creacién del Portal de Transparencia
del Gobierno Federal en 2004, sitio de Internet que retine informacién ptblica
variada sobre el uso de los recursos publicos federales, recaudacién fiscal, eje-
cucién de los gastos, transferencia de recursos a los municipios, etcétera. LLlama
la atencién el papel protagénico que vienen desempefiando las tecnologfas de la
informacién y las comunicaciones en el desarrollo de las politicas de transpa-
rencia gubernamental y los pasos que se vienen dando en no pocos pafses hacia
el gobierno electrénico.

También paises como Venezuela, Bolivia y Ecuador que apuestan por mo-
delos sociales alternativos al capitalismo vienen prestando especial atencién al
tema de la transparencia gubernamental. En Venezuela la rendicién de cuentas
y la transparencia son reconocidas como principios administrativos de caracter
general en el texto constitucional de 1999. En su articulo 28 establece que:
“toda persona tiene derecho a acceder a documentos de cualquier naturaleza
que contengan informacién cuyo conocimiento sea de interés para comunida-
des o grupo de personas”. En su articulo 143 establece que: “los ciudadanos
tienen derecho a ser informados oportuna y verazmente por la Administracién
Publica sobre el estado de las actuaciones en que estén directamente intere-

2. Disponible en: http://www.fusda.org/REVISTA%208%20-3 TRANSPAREN-
CIA.pdf (fecha de consulta: 15 de diciembre de 2014).

' Ver: POBLETE VINAIXA, Julia: Ley de transparencia y acceso a la informacion piblica,
Santiago de Chile, noviembre de 2009. Disponible en: http://www.bibliotecarios.
cl/descargas/2009/10/poblete.pdf (fecha de consulta: 10 de octubre de 2014).

15 Ver: MoreRA CORREA, 1zabela y CLAUSSEN SPINELI, Mario Vinicius: Politicas de
transparencia en la Administracién Piblica brasilefia, pp. 2-8. Disponible en: http://
old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-clad-reforma-democracia/
articulos/051-octubre-2011/correa.pdf (fecha de consulta: 15 de diciembre de
2014).
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sados, asimismo, tienen acceso a los archivos y registros administrativos sin
perjuicio de los limites aceptables dentro de una sociedad democrética en ma-
terias relativas a seguridad interior y exterior, a investigacién criminal y a la
intimidad de la vida privada, de conformidad con la ley que regule la materia de
clasificacién de documentos de contenido confidencial o secreto.'

En Ecuador'” la Constitucién de 2008' regula en su Seccién tercera, den-
tro de los derechos de Comunicacién e Informacién, que: “Todas las personas,
en forma individual o colectiva, tienen derecho a: (...) acceder libremente a la
informacién generada en entidades publicas, o en las privadas que manejen
fondos del Estado o realicen funciones publicas. No existird reserva de informa-
cién excepto en los casos expresamente establecidos en la ley. En caso de viola-
ci6n a los derechos humanos, ninguna entidad publica negara la informacién”.
(Articulo 18). En el Capitulo tercero sobre Garantfas Jurisdiccionales se regula
en el articulo 91 la accién de acceso a la informacién publica, que tendra por ob-
Jjeto garantizar el acceso a ella cuando ha sido denegada expresa o técitamente,
o cuando la que se ha proporcionado no sea completa o fidedigna.

Por su parte la Ley Orgénica de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica del afo 2004 y la Ley Orgénica de Participacién Ciudadana de 2010
desarrollan ampliamente el principio de transparencia gubernamental. Esta
altima' sefiala entre sus objetivos: garantizar el acceso de la ciudadanfa a la
informacién necesaria para encaminar procesos dirigidos a la exigibilidad de
los derechos y deberes, el control social y la rendicién de cuentas en la gestién
de lo publico y lo privado cuando se manejen fondos publicos. En su articulo
4 reconoce como principio para el ejercicio del derecho de participacién ciu-
dadana el de informacién y transparencia, que define como: el derecho al libre
acceso de la ciudadanfa a la informacién publica en el marco de los principios de
responsabilidad y ética publica establecidos en la Constitucién y en las Leyes,
sin censura previa.

Otros articulos de esta Ley sobre el tema son los establecidos en el capitulo
tercero “Del libre acceso a la Informacién Publica”; concretamente el articulo 96
establece que: “El Estado garantiza el derecho que tienen los ciudadanos (as)

16 Constitucién de la Reptiblica Bolivariana de Venezuela. Gaceta Oficial de la Re-
publica Bolivariana de Venezuela. Caracas, jueves 19 de febrero de 2009. No.
5.908 Extraordinario. Disponible en: http://www.udo.edu.ve/contraloria/ima-
ges/documentos/constitucion1.pdf (fecha de consulta: 16 de enero de 2015).

7 Un anélisis de los mecanismos de democracia participativa en la legislacién ecua-
toriana puede verse en: Mecanismos de Democracia Participativa y Participacion Ciu-
dadana en la legislacion ecuatoriana. Disponible en: http://www.oas.org/juridico/
PDFs/mesicic4_ecu_mec.pdf (fecha de consulta: 17 de octubre de 2012).

'8 Constitucién de la Republica del Ecuador. Quito, Ecuador, 2008.

! Ver: Ley Orgénica de Participacién ciudadana. Registro Oficial suplemento 175
de 20-abril-2010. Ultima modificacién 11-mayo-2011. Disponible en: http://
www.oas.org/juridico/ PDFs/mesicic4_ecu_org6.pdf (fecha de consulta: 16 de
enero de 2015).
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de acceso libremente a la informacién publica, de conformidad con la cons-
titucién y la ley. Este derecho constituye un instrumento fundamental para
ejercer la participacién ciudadana, la rendicién de cuentas y el control social”.
El articulo 97 establece como principio general que: “La informacién publica
pertenece a la ciudadanfa. Quienes la manejan son sus administradores y de-
positarios, y estdn obligados a garantizar su acceso, de manera gratuita (...)".
Enel articulo 98 declara que: “Los actos de la Administracién Piablica estén suje-
tos alos principios de transparencia y publicidad. Los servidores ptiblicos son res-
ponsables de sus acciones y omisiones durante el ejercicio de sus funciones (...)".
En el articulo 100 se regula la obligacién de facilitar el acceso a la informacién:
“Todas las entidades que conforman el sector publico o las entidades privadas
que manejen fondos del Estado, realicen funciones publicas o manejen asuntos
de interés publico estdn obligadas a promover y facilitar el ejercicio del derecho
de acceso a la informacién”.

En esta regulacién se aprecia un aspecto significativo y es que la transpa-
rencia y la garantfa del derecho de acceso a la informacién publica no solo se
pueden ejercer respecto a la informacién del sector publico, sino también a la
del sector privado que de una manera u otra maneja asuntos de interés publico.
Otra cuestién de avanzada en la Ley de Participacién ecuatoriana es lo conteni-
do en su articulo 101 sobre democracia electrénica, donde establece, entre otras
cuestiones, que: “Las autoridades publicas de todas las funciones del Estado
mantendran un espacio dedicado en el Portal institucional para poder informar,
dialogar e interactuar con la comunidad”.

Una aproximacién al tema en Cuba

Cualquier analisis sobre el tema de la transparencia gubernamental y el
derecho de acceso a la informacién publica en Cuba llevarfa un estudio de mu-
cha mayor profundidad que el realizado para escribir lo que aquf se expone. El
asunto tendria que ser analizado desde su condicionamiento no solo juridico,
sino sobre todo politico, por las circunstancias particulares en que se ha tenido
que desarrollar el proyecto socialista cubano. La necesidad de defensa contra la
agresion imperialista en todas las esferas (politica, econémica, cultural, etcéte-
ra) ha marcado en gran medida la percepcién gubernamental de lo que debe ser
considerado “secreto estatal”, extendiéndose quiza a cuestiones que en condi-
ciones normales no serfan catalogadas como tal. En ocasiones, bajo la justifica-
ci6n de defensa frente al enemigo, se han desarrollado practicas en el ejercicio
de la funcién administrativa y publica en general, contrarias a los principios de
transparencia, publicidad y acceso ciudadano a la informacién.

Este ha sido un tema de muy escaso tratamiento desde el punto de vista
tedrico y juridico. Ello se evidencia en que la Constitucion socialista de 1976 no
contiene un reconocimiento expreso del derecho de acceso a la informacién ni a
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la transparencia y la publicidad como principios de la Administracién Publica,
cuestiones que tampoco fueron afiadidas en la Gltima reforma de 2002. La le-
gislacién municipal —concretamente los Reglamentos de las Asambleas Provin-
ciales y Municipales del Poder Popular que datan de la década del 90— tampoco
contiene regulaciones al respecto. Por ejemplo, el Reglamento de las AMPP no
prevé la publicidad del orden del dfa, ni de los documentos que seran objeto de
discusion y debate en las sesiones de este 6rgano. En cuanto al acceso a las actas
de las sesiones, estd muy limitado pues se establece que “podran ser mostradas
a los ciudadanos cubanos con derecho electoral que asf lo soliciten y demues-
tren fehacientemente razones fundadas para ello” (art. 50 del Reglamento).*
La publicacién de los Acuerdos de la asamblea no es reconocida con caracter
obligatorio, pues el Reglamento solo establece que el Presidente de la Asamblea
municipal “dispone la publicacién de los acuerdos de interés general adoptados
por la Asamblea, en los érganos de divulgacién locales o en otros materiales
impresos (...)” (art. 51 del Reglamento).”!

Sin embargo, en los foros internacionales Cuba ha sostenido un reconoci-
miento de la relevancia de estos principios para un régimen democratico y

2" Reglamento de las Asambleas Municipales del Poder Popular, aprobado por Ac-
uerdo del Consejo de Estado, de 13 de septiembre de 1995.

2! Thidem.

22 En el afio 1999 se celebré en Cuba la IT Conferencia Iberoamericana de Ministros
de Administracién Publica y Reforma del Estado, en cuya Declaracién final se
establecié que: “Una gestién transparente implica la obligacién de dar a conocer a
la sociedad, para su escrutinio, toda la informacién relacionada con actos de auto-
ridad y administracién de recursos, as{ como los datos relativos a la conducta, el
desemperio y los criterios bajo los cuales los servidores piblicos adoptan decisio-
nes (...). La informacion, en sf misma, es uno de los mas importantes bienes que
la Administracién Publica puede ofrecer a los ciudadanos. Condicién bésica para
ello es la existencia de garantias legales al acceso a los documentos administrati-
vos, asf como la debida publicidad de las politicas y programas que desarrolla el
Estado y sus resultados (...). Entre los desafios que imponen las nuevas tecnolo-
gias, un lugar destacado corresponde a la modernizacién del Derecho Constitu-
cional y Administrativo y a la capacitaciéon del personal publico ante la aparicién
del documento electrénico y la firma electrénica, entre otras tecnologias (...).
También corresponde a los Estados adoptar todas las previsiones necesarias in-
cluidas las juridicas para preservar la privacidad de los ciudadanos y la seguri-
dad de las instituciones. En especial, el derecho a la intimidad del ciudadano ad-
quiere relevancia en virtud de los bancos de datos que sobre las personas tienen
no solo las Administraciones Publicas, sino también empresas ajenas al Estado.
En otro sentido, y con las excepciones debidas, también es indispensable asegu-
rar el derecho de todo habitante a conocer la informacién que sobre él se posea y
el derecho a solicitar la rectificacién de datos erréneos”. Ver: Declaracién de La
Habana (La Habana, Cuba, 24y 25 de junio de 1999). Disponible en: http://old.
clad.org/documentos/declaraciones/declaracion-de-la-habana#2 (fecha de con-
sulta: Iro. de enero de 2015).
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ha habido una preocupacién —declarada en ocasiones por la maxima direccién
del pais— por el exceso de secretismo en el actuar de algunos funcionarios e
instancias de gobierno y por el fenémeno de la corrupcién politica y adminis-
trativa. Respecto a este asunto Ratl Castro, en su condicién de Presidente de
los Consejos de Estado y de Ministros, al referirse a la actualizacién del modelo
econémico cubano planted: “(...) es preciso poner sobre la mesa toda la infor-
macién y los argumentos que fundamentan cada decisiéon y de paso, suprimir el
exceso de secretismo a que nos habituamos durante més de cincuenta afios de
cerco enemigo. Siempre un Estado tendrd que mantener en légico secreto al-
gunos asuntos, eso es algo que nadie discute, pero no las cuestiones que definen
el curso politico y econémico de la nacién”.**

Evidentemente, en cualquier pafs, por razén de Estado existen limitaciones
a la publicidad y el acceso a determinada informacién, por tanto no se trata de
que toda informacién deba ser totalmente puiblica, sino aquella cuya no difusién
es considerada como un “exceso de secretismo”, que lleva al ocultamiento y a
la censura y que limita el involucramiento del pueblo en el control y la fisca-
lizacién de procesos que legitimamente le concierneny le impiden aportar en
tales procesos. De ahf la necesidad de establecer en normas juridicas de maximo
rango, la transparencia y el acceso a la informacién publica como principios de
la Administracién, y la declaracion de los documentos de contenido confiden-
cial o secreto.

Este asunto es de mucha importancia en momentos en que aparecen agentes
muy diversos en la gestiéon publica (estatales, cooperativos, privados) sobre los
que debe extenderse el control popular; la transparencia de la gestiéon ptiblica
de todos ellos resulta imprescindible para hacer eficaz este control, para mi-
nimizar la corrupcién, para propiciar la participacién de la ciudadanfa en el
proceso de toma de decisiones publicas; para garantizar el flujo de informacién
horizontal, o sea, entre las propias entidades y sujetos estatales, administrati-
vos, privados, de modo que sea més eficiente el proceso de toma de decisiones.

La transparencia y el acceso a la informacién no pueden verse como fines
en s mismos, sino como medios para propiciar el avance de la sociedad con el
concurso de todos, y en este sentido los ciudadanos no pueden ser verdaderos
“sujetos” de los cambios sociales sin contar con la informacién necesaria a la
hora de intervenir en la toma de decisiones en asuntos concretos. La partici-
pacién “en abstracto” de los individuos se convierte en “aceptacién pasiva” si
dicha participacién no implica un involucramiento consciente e informado de
los ciudadanos —en su condicién de profesionales, técnicos, expertos, destina-
tarios de la decisién, etcétera— en el proceso de toma de decisiones relativas a

2 Discurso pronunciado por el General de Ejército Ratl Castro Ruz, Presidente
de los Consejos de Estado y de Ministros en la clausura del sexto periodo Ordi-
nario de Sesiones de la séptima legislatura de la ANPP. 18 de diciembre de 2010.
Periodico Juventud Rebelde, domingo 19 de diciembre de 2010, p. 3.
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una esfera o asunto concreto y si no se cuenta con la informacién necesaria para
poder proponer ideas y opciones desde el debate popular informado.

Estos principios contribuirfan no solo a frenar o reducir fenémenos y ten-
dencias negativas ligadas a la corrupcion, el trafico de influencias, el abuso de
poder, la arbitrariedad, el desvio de recursos y otros; sino también a estimular,
promover y facilitar acciones positivas relacionadas con el involucramiento ac-
tivo de la poblacién en la gestiéon publica, el aprovechamiento de capacidades
politicas, profesionales y culturales que se han formado en el propio proceso
revolucionario y generar un clima de confianza imprescindible ante los nuevos
escenarios internos y externos en los que se debe desarrollar el socialismo
cubano.

Aunque ya se han venido dando algunos pasos en el orden juridico, ello atin
no es suficiente, y el tratamiento de este asunto tendra que pasar necesariamen-
te por la garantfa constitucional de estos principios y su regulacién en Leyes
de desarrollo. En el aflo 2009, respondiendo a la necesidad de una legislacién
que perfeccionara la organizacién y funcionamiento del control y preservacién
de las finanzas y los bienes patrimoniales del Estado socialista cubano y le
otorgara la debida jerarquizacién y autoridad a esta labor, asf como a la nece-
sidad de intensificar la lucha contra la corrupcién, se aprobé la Ley No. 107
“De la Contraloria General de la Republica de Cuba”. En su articulo 1.8 define:
“El objetivo y misién fundamental de la Contralorfa General de la Reptblica
es auxiliar a la Asamblea Nacional del Poder Popular y al Consejo de Estado,
en la ejecucion de la mds alta fiscalizacién sobre los 6rganos del Estado y del
Gobierno; en razén a ello propone la politica integral del Estado en materia de
preservacién de las finanzas ptblicas y el control econémico-administrativo,
una vez aprobada, dirigir, ejecutar y comprobar su cumplimiento, asi como,
dirigir metodolégicamente y supervisar el sistema nacional de auditorfa; eje-
cutar las acciones que considere necesarias con el fin de velar por la correcta y
transparente administracién del patrimonio publico; prevenir y luchar contra
la corrupcién”.2*

Recientemente, el Programa de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién (Desarro-
llo Local en Cuba) convocado por el CITMA en enero de 2015, sefialé dentro
de los objetivos especificos que deben tributar al fortalecimiento de la teorfa y
la practica del desarrollo local en Cuba: “Identificar, adecuar y aplicar en la es-
cala local, formas més efectivas para la participacién ciudadana, la transparen-
cia y el control popular como bases del sistema sociopolitico cubano”. Y dentro
de los resultados que se esperan se sefialan: “Propuestas de vias y mecanismos
para el fortalecimiento de la participacién ciudadana, la transparencia y control
popular en la gestién del desarrollo local”; asf como “Propuestas para el disefio

? Ley No. 107 “De la Contralorfa General de la Reptblica de Cuba.” Gaceta Oficial
No. 029 Extraordinaria de 14 de agosto de 2009.
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de sistemas de informacién municipales que fortalezcan la toma de decisiones y

» 25

la transparencia en la gestién ptblica”.

Conclusiones

La aprobacién relativamente reciente de Leyes de transparencia y acceso
a la informacién publica en varios paises de América Latina ha sido un paso
importante en la democratizacién de la regién y obedecen a la exigencia de los
pueblos de frenar la corrupcién y contar con mecanismos eficaces para ejercer
el control sobre la gestién publica.

De cara al perfeccionamiento de la institucionalidad en Cuba y a la actuali-
zacién del modelo econémico, social y politico iniciado a partir del sexto Con-
greso del PCC, en la futura actualizacién del texto constitucional cubano y del
ordenamiento juridico en general se deberdn tener en cuenta los principios de
transparencia gubernamental y derecho ciudadano de acceso a la informacién
publica, como parte indispensable del modelo de democracia participativa que
se propugna, tomando en consideracién no solo las peculiaridades que hoy con-
dicionan y caracterizan la construccién socialista en Cuba, sino también las
tendencias actuales del constitucionalismo latinoamericano revolucionario.

25 Ministerio de Ciencia, Tecnologia y Medio Ambiente de Cuba (CITMA): Pro-
grama de Ciencia, Tecnologia e Innovacion. Desarrollo Local en Cuba. 2015.
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Retos para el perfeccionamiento del disefio
politico-juridico de la participacion
del ciudadano en Cuba. Una visién romanista

JoaNNA GONZALEZ QUEVEDO*

Este ensayo tiene como objetivo argumentar cémo una adecuada construc-
cién tedrica de la recepcién de los principios del iusrepublicanismo romano en
Cuba, puede contribuir al perfeccionamiento juridico de la participacién politi-
ca del ciudadano, como esencia del disefio politico-juridico nacional. Para ello,
légicamente, se analizaron las normas juridicas que estdn vigentes en materia
de participacién.

Sin embargo, no se pueden ignorar las pautas que trazé el Sexto Congreso
del Partido Comunista de Cuba (PCC) y las politicas de actualizacién del mo-
delo socialista cubano aprobadas por este, si se tiene en cuenta que uno de los
retos fundamentales a enfrentar en los préximos anos serd la actualizacién del
texto constitucional. En dicho proceso deberan considerarse los principios del
iusrepublicanismo romano, provenientes de lo mas avanzado y universal de la
teorfa democrdtica, cuyos origenes se remontan al Derecho Publico Republica-
no Romano.

Como consecuencia de lo anterior, se imponen varias interrogantes: ;jcuéles
son las principales lineas politicas que deben guiar el perfeccionamiento de-
mocritico del disefio politico-jurfdico nacional, de acuerdo a la actualizacién
del proyecto socialista?, ;cémo se aprecia la presencia o no de los principios del
lusrepublicanismo romano en las lineas politicas definidas a partir del Sexto Con-
greso, de cara a la ineludible actualizacién de la Constitucién y otras disposicio-
nes normativas referentes al derecho de participacién?, ;Qué deficiencias estén
presentes en la concepcién ordenadora de la participacién politica del ciudada-
no, que resultan incongruentes con las bases republicanas y democréticas sobre
las cuales se asienta, en el disefio politico-juridico nacional?

Esta Gltima interrogante es vital para que no fracase el proceso de cambios.
No basta solo tener en cuenta los fundamentos romanistas presentes en las

* Doctora en Ciencias Juridicas. Profesora Principal de Derecho Romano de la
Facultad de Derecho de la Universidad de La Habana.

32



JoaNNA GONZALEZ QUEVEDO

lineas que han de guiar el perfeccionamiento, sino que también la fundamen-
tacién, desde una visién iusrepublicana, ha de proponer modificaciones en la
concepcién ordenadora de la participacién politica, para contribuir al perfeccio-
namiento de la democracia en la Republica de Cuba.

Estas interrogantes y presupuestos guiardn la fundamentacién de las prin-
cipales lineas que deben conducir al perfeccionamiento democratico del disefio
politico-juridico nacional, y que a continuacién se analizaran:

Fortalecimiento de la institucionalidad democratica
y responsabilidad de los mandatarios en el ejercicio
del poder a través del control popular de su gestiéon

Entre las principales lineas politicas que traz6 el Informe Central al VI
Congreso del Partido Comunista de Cuba, en el marco del perfeccionamien-
to, estd el fortalecimiento de la institucionalidad. “Por esta razén, la Comisién
Permanente de Implementacién y Desarrollo incluird un Subgrupo Juridico
compuesto por especialistas de alta calificacién, el cual coordinara con los orga-
nismos correspondientes, en estricto apego a la institucionalidad, las modifica-
ciones requeridas en el plano legal para acompafiar la actualizacién del Modelo
Econémico y Social, simplificando y armonizando el contenido de cientos de
resoluciones ministeriales, acuerdos del Gobierno, decretos-leyes y leyes y con-
secuentemente proponer, en su debido momento, la introduccién de los ajustes
pertinentes en la propia Constitucién de la Republica”.'

Déndose continuidad a lo anterior, la introduccién a los objetivos de trabajo
aprobados por la Primera Conferencia Nacional del PCC, aprobé como uno de
sus objetivos la necesidad de incentivar la participacién real y efectiva de la
poblacién en la toma de decisiones, asi como fortalecer el control popular sobre
los 6rganos competentes.”

! Informe Central al VI Congreso del PCC. Fuente: Partido Comunista de Cuba.
Sitio oficial. [en linea] Disponible en: http://www.pcc.cu/congresos_asamblea/
cong6.php/mayo de 2014, p. 21.

% Objetivo No. 46. Incentivar la participacién real y efectiva de la poblacién en la
toma de decisiones y en la ejecuciéon de proyectos que estimulen la iniciativa y
rindan frutos concretos para el desarrollo local, en aras de mejorar la calidad de
vida. Objetivo No. 53. Prevenir, combatir y sancionar con rigor toda manifes-
tacién de corrupcion, indisciplina, hecho inmoral o ilegal. Fortalecer el control
popular, el papel de los 6rganos competentes y el enfrentamiento de todos ante
cualquier manifestacién de impunidad. Objetivos de Trabajo del Partido Comu-
nista de Cuba aprobados por la Primera Conferencia Nacional, La Habana, 29 de
enero de 2012, p. 6.
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Para el cabal cumplimiento de las lineas anteriores se requiere que los prin-
cipios que sustenten el proceso exhiban un caracter democrético y participati-
vo. Asf lo dej6 sentada la Resolucién sobre el perfeccionamiento de los érganos
del Poder Popular el Sistema Electoral y la Divisién Politico-Administrativa.’

Evidentemente, esta proyeccién estd afianzada sobre fundamentos republi-
canos romanistas, que colocan a la soberanfa popular y la participacién ciuda-
dana como centro del proceso.

Siguiendo a CaTaLANO," el principio de la soberanfa popular en una Repu-
blica democratica como fue la romana implicaba la intervencién inmediata de
los ciudadanos en el ejercicio del poder popular soberano a través de la insti-
tucionalidad democrética. LLa misma se concretaba en instituciones fundamen-
tales: discusién publica y consulta para la aprobacién-abrogacién de las leyes y
eleccién-rendicién de cuentas-revocacién de los mandatarios.

Desde una posicién eminentemente critica en pos del perfeccionamiento de
la democracia en Cuba, y sin que constituya una discordancia con la tesis que se
defiende de que ciertamente en Cuba existe una Republica democrética fundada
en principios romanistas, cabrfa preguntarse detenidamente: ;todas las insti-
tuciones de participacién, en el disefio politico-juridico cubano actual, pueden
ser consideradas instituciones de participacién inmediata de cara a la tesis del
republicanismo democrético romano?, ;qué no es republicano al estilo romano
en nuestro disefio participativo y dénde debemos perfeccionar nuestras institu-
clones para ser coherentes con los principios del republicanismo democrético
que nos legé nuestra historia constitucional?

Recuérdese que con apego al étimo de los términos, se advierte que lo directo
presupone una accién que se encamina o dirige a determinados fines, mientras
que lo inmediato implica que esa actividad produzca efectos préximos en el
tiempo, sin mediaciones impeditivas de su eficacia y del caracter vinculante de
lo que decida el soberano, mandante. Toda participacién politica por antono-
masia es directa en tanto se encamina a que los ciudadanos tomen parte por sf
mismos en los procesos decisorios, el cardcter directo de la participacién es un
presupuesto de la cualidad de lo inmediato.’

De conformidad con los requisitos expuestos y sobre la base de la clasifica-
ci6n de los mecanismos de participacién y de la tipologfa de los institutos par-

Disponible en http://www.cubadebate.cu/especiales/2011/04/18/resolucion-
sobre-el-perfeccionamiento-de-los-organos-del-poder-popular-el-sistema-elec-
toral-y-la-division-politico-administrativa/

CataLano, Pierdngelo: Derecho Romano y América Latina, Grupo di Ricerca sulla
diffusione del Diritto Romano, Sassari, 2002, p. 55.

GonzALEZ QUEVEDO, Joanna: “Empoderamiento, republicanismo democrético y
nuevo constitucionalismo latinoamericano”, en Revista Temas, No. 70, abril-junio
de 2012, La Habana, Cuba, pp. 30 y ss.
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ticipativos en Roma, podemos concluir que para hablar de una institucionalidad
democritica de base romanista hay que tener en cuenta que:

Primero: El procedimiento de realizacién de las instituciones debe provenir
“desde abajo”, o sea cuando es la propia ciudadanfa quien promueve el proceso
participativo, o cuando activandola un magistrado o mandatario la decisién del
pueblo de aceptarla o no es vinculante (digase ad referéndum), verbigratia: dis-
cusién publica y consulta para la aprobacion-abrogacién de las leyes y nomina-
cidén-eleccién-rendicion de cuentas-revocacién de los mandatarios.

Segundo: Aquellas cuya aceptacién no estd mediada por valoraciones de los
érganos estatales o existe una minima valoracién, verbigratia: discusién putiblica
y consulta para la aprobacién-abrogacién de las leyes y nominacién-eleccién-
rendicién de cuentas-revocacién de los mandatarios.

Tercero: Aquellas que se pueden activar tanto a nivel central de la ciudad
de Roma como al interior de cada municipio.

Procédase, pues, a un estudio detallado de las instituciones de participacién
y véase cudles con un origen popular exhiben efectos inmediatos y vinculantes
en la concepcién ordenadora de la participacién politica del ciudadano en Cuba.

La Constitucién cubana, en su articulo 131, regula la participacién politica
de este modo: “Todos los ciudadanos, con capacidad legal para ello, tienen dere-
cho a intervenir en la direccién del Estado, bien directamente o por intermedio
de sus representantes elegidos para integrar los érganos del Poder Popular”.
Sin embargo, no declara de una manera clara y precisa cuales seran esas formas
de intervenir.

DEeL Rio HERNANDEZ apunta que “En este articulo si bien se prevé el derecho
a participar en la direccién del Estado, su alcance es limitado, si tenemos en
cuenta que reduce la participacién a la eleccién de los representantes, es decir,
al derecho al sufragio, sin referirse a otras relaciones jurfdico politicas como el
control de los representantes y la toma de decisiones publicas. El propio hecho
de que se regule dentro del capitulo sobre Sistema Electoral, esta reduciendo
el derecho de participacién a esta esfera, que como hemos dicho en otra opor-
tunidad, es una de las relaciones jurfdicas de carécter politico en la que debe
intervenir el ciudadano, pero no la tnica”.

Se asiste, por tanto, a una mala sistemdtica en el magno texto, pues de su
redaccion se deriva la consagracién de otras formas de participacion inmediata
de la ciudadania, mas alla de la eleccién de sus representantes, las cuales no se
hallan sistematizadas ni declaradas de forma univoca en el texto constitucional.
Entre ellas, se defiende la participacién en elecciones periédicas y nominacién

® DrL Rio HERNANDEZ, M. A.: “La participacién popular en el proceso de toma de
decisiones publicas en el 4mbito local comunitario en Cuba. Su régimen juridico”,
Tesis en opcidn al grado de Doctora en Ciencias Juridicas, Facultad de Derecho,
Universidad Central “Martha Abreu” de Las Villas, Santa Clara, 2002, p. 85.
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de candidatos y en referendos populares, las consultas, la rendicién de cuentas,
la revocacién y la iniciativa legislativa popular.

La Constitucién reformada en 1992 y la ley Electoral promulgada a su te-
nor, establecen dos mecanismos distintos de nominacién de candidatos para
integrar la estructura estatal: a) los candidatos a delegados de circunscripcién
son nominados de modo directo a través de propuestas de los electores. Una
vez electos integran las Asambleas Municipales del Poder Popular (en lo ade-
lante AMPP). b) los candidatos a los niveles medio y superior (provincias y
nacién) son nominados de modo indirecto, por las AMPP.

Es que aquf también el ordenamiento desaprovecha las consecuencias del
voto directo y se aleja de la inmediatez que debe caracterizar a la participacién
republicana. Los delegados a las Asambleas Provinciales y los diputados a la
Asamblea Nacional del Poder Popular (ANPP), son electos directamente por la
ciudadanfa y rinden cuenta ante ella. Pero seran revocados por las asambleas
que los nominaron, no por los electores, lo que resulta consistente con un punto
antes argumentado: son agentes de los érganos estatales superiores.

Contradiccién, incluso, en cuanto la evolucién legislativa del pafs, ya que
desde el XII Perfodo Ordinario de Sesiones de Tercera Legislatura de 29 de
octubre de 1992, el presidente de la ANPP, EscarLona, acotaba: “En ocasién de
la aprobacién de la Ley electoral 72 se prevé que en una futura Ley de Orga-
nizacién y funcionamiento del Poder Popular en que hablemos del proceso de
revocacién, tendremos que establecer las normas que fijen la revocaciéon y la
rendicién de cuentas de los Diputados y Delegados a las Asambleas Nacional
y Provinciales, a partir del hecho nuevo de que ya no los elige en votacién una
asamblea municipal sino que vota directamente la poblacién”.

La Ley No. 89 establece que pueden ser revocados, de conformidad con lo
establecido: a) delegados a las Asambleas Municipales; b) delegados a las Asam-
bleas Provinciales; ¢) diputados a la Asamblea Nacional; d) Presidentes y Vi-
cepresidentes de las Asambleas Municipales; e) Presidentes y Vicepresidentes
de las Asambleas Provinciales; f) Presidente, Vicepresidente y Secretario de
la Asamblea Nacional; y g) miembros del Consejo de Estado (articulo. 3). Al
igual que en el modelo romano la revocacién podfa ser propuesta tanto por un
magistrado como por la propia ciudadanfa.

La revocacién de los cargos en Cuba procede de este modo: a) para pre-
sidentes y/o vicepresidentes de las Asamblea Municipal: el Presidente de la
Asamblea Provincial (en lo adelante APPP) o un delegado a la propia Asamblea
Municipal, b) para presidentes y/o vicepresidentes de la APPP o del Municipio
Especial Isla de la Juventud: el Consejo de Estado o un delegado a la propia
Asamblea, c) para el presidente, del vicepresidente o el Secretario de la ANPP:
el Consejo de Estado o un diputado, y d) para un miembro del Consejo de Es-
tado: el Consejo de Estado o un diputado.

Parece una contradiccién que la ley no establezca expresamente el derecho
de revocacién sobre los cargos de presidente y vicepresidentes del Consejo de
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Estado, electos por la ANPP, cuando la Constitucién regula que “los elegidos
tienen el deber de rendir cuenta de su actuacién y pueden ser revocados de sus
cargos en cualquier momento” (articulo 68 c).

Ciertamente, podria considerarse que queda incluida la posibilidad de su
revocacién en cuanto “miembros del Consejo de Estado”. Pero el disefio insti-
tucional considera como “presidente de la Republica” al presidente de los Con-
sejos de Estado y de Ministros y es practica usual establecer expresamente el
derecho de revocacién sobre la primera magistratura del pafs.

De lo anteriormente expuesto se colige que la propia ciudadanfa debe es-
tar facultada para promover procesos de revocaciéon contra todos los cargos
de eleccién popular en las diferentes estructuras del nivel estatal. En una fu-
tura reforma constitucional, la revocaciéon debe quedar abierta con un carac-
ter inmediato, sin excepcién, a todos los cargos publicos electos, pudiendo ser
propuesta por un porciento de ciudadanos, siendo consecuentes con las bases
republicanas del disefio y eliminar lo que parece un defecto de la regulacién. Se
tratarfa de ser coherente con la regulacién legal del propio disefio.

Las asambleas de rendicién de cuentas también deberfan constituir espa-
cios para pronunciar demandas de impacto nacional y para participar de la
formulacién de lineas programdticas sobre el Gobierno de la nacién. Asf sean,
por ejemplo, las decisiones sobre los programas de gobierno local, provincial y
nacional, los cuales no resultan definidos a través del proceso electoral.

Para GuzmMAN HERNANDEZ,” la rendicién de cuentas es un derecho ciuda-
dano y un deber de los representantes del poder politico. En este tltimo caso,
encuentra fundamento en el principio de responsabilidad que debe informar a
los gobernantes producto de su accién politica. La légica juridico-democratica
indica que a partir de este principio, cada érgano rendira cuenta en dependencia
de la linea de legitimidad (directa o derivada) que los una al pueblo.

La rendicién de cuentas es la instituciéon de participacién inmediata median-
te la cual los miembros de los 6rganos democratico-representativos, publica-
mente, dan a conocer al electorado de su gestién politica a fin de que este los
evalle y pueda, a través de otras instituciones, direccionar el mandato repre-
sentativo y actualizar el interés publico. Lo anterior se hard sin perder de vista
los limites 16gicos.

Las asambleas de rendicién de cuentas deben funcionar como una potencial
asamblea de ciudadanos al estilo de los comicios romanos, en los cuales se no-
minaban, elegfan y revocaban a los mandatarios y se aprobaban las normas del
ambito municipal. Si se circunscribe la rendicién de cuentas como un mero “dar

7 GuzmAN HErNANDEZ, T. Yan: “Representacion en politica, instituciones de de-
mocracia directa y revocatoria de mandato en Venezuela — Una manera de inter-
pretar el modelo normativo-constitucional venezolano de participacién politica”,
Tesis en opcién al grado de Doctor en Ciencias Juridicas, Facultad de Derecho,

Universidad de L.a Habana, L.a Habana, 2008.
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a conocer” la gestién politica de los representantes —sin mas efectos que los que
se puedan derivar de esto—, serfa refiido inscribirla en el marco del tipo de insti-
tuciones que se estdn analizando. Pero si se concibe en su naturaleza dindmica,
a partir de la definicién anterior, podrfa defenderse su calidad de institucién
republicana inmediata.

La rendicién de cuentas serfa un momento importante en la 16gica sistémica
de la participacién inmediata, al permitir el control directo del accionar poli-
tico de los representantes por los representados. Ademas, contribuirfa a que
el participante, a partir de que conozca la gestién de los representantes, logre
practicar el resto de las instituciones mencionadas con criterios de oportuni-
dad, efectividad y racionalidad.

Si se analiza el referendo vemos que de acuerdo al Diccionario de Derecho Ro-
mano® el término proviene de la expresién latina ad referéndum, que hace alusién
a la préctica de referir determinadas cuestiones gubernamentales al pueblo. El
vocablo referéndum procede del verbo refero (fero-“llevar”; re-“de nuevo”) que
significa volver a llevar, en este caso al pueblo, la soberanfa que legitimamente
posee. Los ciudadanos son los soberanos y su voluntad politica se patentiza por
medio de mandatarios politicos, pero determinados temas han de someterse
directamente al pronunciamiento popular, a referéndum: deben volver al tinico
depositario de la soberania.

Tal cual se ha podido apreciar, en el Derecho Romano todas las decisiones
politicas se sometfan a consultas populares. Y el populus romano, reunido en
comicios, decidfa ad referéndumlas normas que se sometieran a su consideracién
por parte de los magistrados, para quienes serfa vinculante lo que decidiera
el populus.

De ahf nace la idea de que toda consulta popular debe realizarse bajo la
forma de un referendo.

Mediante el referendo, a iniciativa de un 6rgano democrético representativo
o de la propia ciudadanfa, se somete al cuerpo electoral a la aprobacién o el re-
chazo de decisiones politicas. CARL SCHMITT, en su obra Teoria de la Constitucion®
precisa que no todos los casos de votacién popular (iniciativa popular, plebisci-
to, etcétera) deben ser considerados como referéndum, sino que debe reservarse
para el supuesto en que un acuerdo de la representacién popular sea sometido
a consulta de los ciudadanos.'

Vid. VAzQuez, Humberto: Diccionario de Derecho Romano, palabras, locuctones y afo-
rismos latinos, Editorial Zavalia S.A, Buenos Aires, 1998, p. 70. Asimismo Vid. G1-
RON GoNzALEZ, Claudia M.: “Tendencias normativas del referendo en cinco paises
latinoamericanos y retos normativos de su regulaciéon en Cuba”, Trabajo de Di-
ploma, Facultad de Derecho, Universidad de La Habana, La Habana, 2014, p. 10.
Scumrtt, Carl: Teoria de la Constitucion, Alianza Editorial, 1992, p. 302.

0Kl referendo ha sido una institucién con una preeminencia mayoritaria dentro
de los modelos constitucionales. La Constitucién de Weimar establecié un pen-
tacatdlogo de procedimientos refrendatarios. El referendo constitucional cuando

9
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Con apego al criterio de Daniel ZovarTo'' que desarrolla a partir de los cri-
terios de SANTAMARIA PASTOR y BiscarReTTI D1 RUFFI4, se considera a la consulta
popular como el género, o sea, como megaconcepto que engloba al referéndum
tal cual sucedfa en el modelo iuspublicistico romano. Como plantean estos au-
tores, el referéndum implica la participacién del pueblo en el proceso legislativo,
a través de la consulta directa.

De lalectura del articulo 166' de la Ley Electoral de 1992, pudiera aducirse
que el ordenamiento juridico cubano es conteste con la doctrina a la que asimila
al referendo como especie de consulta popular. Sin embargo, de la interpreta-
ci6n del texto de la Carta Magna'® y del Reglamento de la Asamblea Nacional
del Poder Popular de 1996,"* es deducible la ratio legis de reconocer al referendo
y a la consulta popular como instituciones diferentes. Por ello, el empleo del
término “consulta”, previsto en el articulo 166 de la Ley Electoral de 1992, se

tiene por objeto la aprobacién de un texto constitucional, el legislativo para la
aprobacién de las leyes, el de arbitraje cuando con motivo de la aprobacién de
una reforma constitucional o de una ley surgen discrepancias entre los 6rganos
del Estado y por lo tanto debe remitirse al pueblo la aprobacién o el rechazo
de la propuesta, por su parte el revocatorio se establecié para la revocacién del
presidente y el local para las materias cuyo &mbito de competencia se reduce a di-
cho nivel estatal. Cfi: AGUIAR DE LUQUE: Democracia directa y Estado constitucional,
Ed. Edersa, Madrid, 1977, pp. 94-95. Paradigmatica ha resultado la positivacién
constitucional y legal del referendo en el modelo helvético, el cual desde la Cons-
tituciéon de la Confederacién suiza de 1878 concede a los ciudadanos la facultad
de poner en marcha la aprobacién popular de cualquier decisién legislativa, y
cuyo resultado encierra un efecto obligatorio para las cdmaras legislativas las
cuales no se pueden sustraer de la voluntad popular. Para Ducurr el referendo
aprobatorio suizo por sus efectos, puede equipararse al derecho de veto existente
en algunas constituciones de los Estados Unidos. Al respecto, véase, DuGuIT,
Leén: Traité de droit constitutionnel, t. I, 8ra. ed., Ancienne Librairie Fontemoin
Cie., Paris, 1921.

' Zovarro, Daniel: “La préictica general de las instituciones de democracia directa
en América latina. Un balance comparado: 1978-2000”, en ConcHa CaNTU, Hugo
A.,: “Sistema representativo y democracia semidirecta” Memoria del VII Congreso
Iberoamericano de Derecho Constitucional, UNAM, México, 2002, p. 4.

12 “Para llevar a efecto el referendo se emplean boletas en las que se expresa clara y
concretamente, la cuestién que se consulta al cuerpo electoral (...)".

3 Artfculo 75 de la constitucién de 1976: “Son atribuciones de la Asamblea
Nacional del Poder Popular: b) aprobar, modificar o derogar las leyes y someterlas
previamente a la consulta popular cuando lo estime procedente en atencién a
la indole de la legislacién de que se trate; (...). u) disponer la convocatoria de
referendos en los casos previstos en la Constitucién y en otros que la propia
Asamblea considere procedente (...)". (El resaltado es de la autora.)

14 Articulos 4b) y x), 5 1), 68a) y 72 del Reglamento de la Asamblea Nacional del
Poder Popular de 1996 publicado en Gaceta Oficial No. 48 Ordinaria de 27 de
diciembre de 1996.
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hace en su acepcién puramente semantica, ya que en el referendo se busca el
pronunciamiento popular a través de una consulta a la ciudadanfa.

En el ordenamiento juridico cubano no existe una clara delimitacién entre
la consulta popular y el referendo como mecanismos de participacién popu-
lar. Puede considerarse que la diferencia radica en el cardcter vinculante y en
la capacidad de autogobierno de la ciudadania por medio de su intervencién
activa en la esfera publica. La decisién adoptada via referéndum es obligatoria.
Su puesta en préctica equipara la influencia del pueblo a la de los érganos re-
presentativos en la fase de toma de decisiones.

Por su parte, lo decidido en consulta popular —segtin el tenor literal del ar-
ticulo 75 (b) del texto constitucional— es Ginicamente para ver el estado de opi-
nién de los ciudadanos. Lo planteado por el pueblo no tiene fuerza vinculante,
es una sugerencia que puede o no influir en la toma de decisién.

Aunque hasta el momento estas no estén previstas en normas juridicas, han
sido utilizadas con frecuencia como paso previo a la promulgacién de diversas
leyes o a la adopcién de determinadas decisiones de cardcter nacional, (recuér-
dese las diversas formas de consulta popular y audiencias publicas a través de
los parlamentos obreros, debates en las universidades, etcétera, realizados en
los anos noventa para la discusién de proyectos legislativos y otros asuntos de
interés general, asf como la vasta experiencia de consulta directa a las masas
en concentraciones populares y a través de los Comités de Defensa de la Revo-
lucién en la década del sesenta). El reconocimiento juridico de estos mecanis-
mos participativos implicarfa otorgar legitimidad y fundamento legal a formas
democréticas de participacién que de hecho se practican y que cuentan con un
fuerte respaldo politico, pero un escaso respaldo legal, y que son obviamente de
inspiracién romanista.

Por tanto, se debe definir constitucionalmente el caracter vinculante o no de
la consulta. Si bien la consulta popular es promovida desde el propio aparato de
poder —tal como ocurrfa en el Derecho Publico Republicano Romano—, lo que la
diferencia de aquel es que no queda claro el cardcter vinculante de la consulta,
desaprovechdndose asf una importante via de intervencién inmediata de la ciu-
dadanfa en el proceso de formacién de la ley. Incluso emitiendo sus opiniones
desde el nivel municipal de ejercicio del poder.

Ahora bien, cifiéndose a lo que es el referendo hoy en Cuba, se debe te-
ner presente que la Asamblea Nacional del Poder Popular puede reformar la
Constitucién cubana, total o parcialmente, mediante acuerdo adoptado por no
menos de dos terceras partes del ntimero total de sus integrantes. Si la reforma
es total o se refiere a la integracién y facultades de la ANPP o de su Consejo
de Estado, o a derechos y deberes consagrados en la Constitucién, requiere,
ademas, la ratificacién por referendo popular (articulo 137).

Si los referendos solo pueden ser convocados por la ANPP, estos abarcaran
materias de indole nacional, lo cual no potencia su posibilidad de constituirse en
mecanismos de democracia inmediata en los &mbitos de provincias, municipios,
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consejos populares y circunscripciones, para la toma ciudadana de decisiones a
tal escala. Es este entonces otro punto de inflexién en el cual nos alejamos del
modelo iusromanista.

De igual manera, la propia ciudadania debiese detentar la facultad de pro-
poner la realizacién de un referendo a nivel nacional. Segin la regulacién de
esa garantfa, la ANPP es el tnico sujeto legitimado para activar el referendo,
lo cual reporta un problema: la Constitucién transfiere la soberania desde el
pueblo hacia la Asamblea, en cuanto representante del primero. Se considera a
la Asamblea como el constituyente (1992 articulo 3), cuando debe serlo la ciu-
dadanfa. De esta manera, la Constitucién no se entiende como un mandato
vinculante del soberano hacia los poderes publicos que solo puede modificar
el mandante, el pueblo. Por tanto, se colige que la voluntad constituyente, ex-
presada mediante el mecanismo del referendo, solo puede ser recuperada por la
comunidad ciudadana nacional cuando se estime como necesario por la ANPP,
puesto que resulta ademds el tinico sujeto legitimado para activarlo.

La transferencia de soberanfa puede evitarse con la legitimacién de otros
sujetos —por ejemplo, un ntimero cualificado de ciudadanos— capaces de ac-
tivar el referendo constitucional; con la elevacién de los requisitos que debe
cumplir la ANPP para reformar por sf misma la Constitucién; con el estableci-
miento como obligatorios de la consulta previa y/o de la ratificacién por refe-
rendo de actos normativos que afecten sentidos y significados cuya necesidad
de proteccién se desprenda del texto constitucional.

Respecto a la iniciativa legislativa popular podemos afirmar categéricamen-
te que no naci6 en el Derecho Romano, sino es de creacién francesa, siendo uno
de los aportes del sistema romano-francés al Derecho Publico. Se trata de una
modalidad prevista en el articulo 6 de la Declaracién de Derechos del Hombre
y el Ciudadano de la Francia revolucionaria de 1789, asf como en la Constitu-
ci6n helvética de 1876 y en la Constitucién alemana de Weimar. Por medio de
la misma, un determinado nimero de ciudadanos puede poner en marcha el
procedimiento de creacién legislativa o modificacién constitucional mediante
la presentacién del consiguiente proyecto normativo, ya sea expresando los
principios bésicos del mismo (iniciativa simple) o mediante un texto redactado
en articulos (iniciativa formulada).

Segin GuzMAN HERNANDEZ el procedimiento para la iniciativa popular que
se regula en la Constitucién de la Confederacién Suiza (de 1999, reformada en
el 2003), contiene determinados extremos a tener en cuenta para democratizar
el instituto de participacién directa, y para la iniciativa en sentido general. Los
ciudadanos suizos tienen iniciativa para reformar totalmente la Constitucién
(cantonal), revisar la Constitucién Federal y adoptar, modificar o abrogar dis-
posiciones constitucionales y legislativas.'’

15 Las cuestiones mas plausibles del procedimiento de esta institucién, tal como se
ha comentado a tenor de su regulaciéon en la Constitucién de la Confederacién
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Vilido resulta destacar que toda iniciativa popular desemboca en un refe-
réndum, configurdndose lo que ScHMITT calificé como procedimiento de legisla-
cién popular en sentido propio, tnica forma de que la iniciativa popular tenga
virtualidad.'®

Para convertir la iniciativa legislativa popular en instrumento de partici-
pacién directa es preciso estimular su uso a través de un marco politico que la
promueva y con la simplificacién de los requisitos que le son necesarios.

La iniciativa legislativa califica como mecanismo directo de poder desde la
ciudadania si es promovida por las OSM y por los propios ciudadanos. Para
llevar esta tltima a vias de hecho es requisito indispensable su ejercicio por no
menos de diez mil electores (articulo 88). E1 Reglamento de la ANPP establece
los requisitos para el ejercicio de este derecho.

Debe aportarse una fundamentacién que exprese las relaciones que son ob-
jeto de regulacién juridica, sus objetivos y los presupuestos econémicos, po-
liticos y sociales que aconsejan su aprobacién; las materias que se regulan y
las soluciones que se proponen, con indicacién de las modificaciones que se
introducen en la legislacién vigente; las disposiciones juridicas que se ordenan
o sistematizan y los antecedentes de la materia; las consecuencias econémicas
previsibles que se derivan de la aplicacién de la disposicién juridica propuesta;
la enumeracién de las disposiciones juridicas de igual o inferior jerarquia que
se modifican, complementan o derogan; la fundamentacién del rango norma-
tivo de la disposicién juridica propuesta; los resultados de las coordinaciones
efectuadas con los érganos y organismos que deben cumplir o hacer cumplir las
regulaciones propuestas y las condiciones y mecanismos necesarios que garan-
ticen la aplicabilidad, la efectividad, el cumplimiento y el control de la disposi-
ci6n juridica cuyo proyecto se presenta.

Si se trata de una propuesta de diez mil ciudadanos, ademas de la funda-
mentacién antes descrita, deben aportar declaracién jurada ante notario, donde
se acredite la identidad personal mediante los datos del carné de identidad, as{
como de la capacidad para ejercer el sufragio (Reglamento de la ANPP). Para

Suiza son: primero, el bajo porciento que se exige para llevar a cabo la solici-
tud de una iniciativa; segundo, la institucién es valida para los principales actos
normativos (Constitucién y disposiciones legislativas) y en todo sentido: propo-
sicién, modificacién y abrogacion (esto ultimo técnicamente no es posible para
las constituciones); tercero tal vez lo que mas habria que resaltar , la actitud del
érgano representativo frente a la solicitud, este podra en algunos casos proponer
un contraproyecto, ampliando y confiando a la ciudadania su nivel de valoracién
politica, y en el supuesto de que la iniciativa popular recaiga sobre una disposi-
cion legislativa, el 6rgano representativo, de no acoger la iniciativa, la someterd a
votacidn, traspasando as{ la decisién final a la ciudadanfia, con ello se demuestra el
respeto al principio de soberania popular y una concepcién popular de la politica.
Cfr. GuzMAN HERNANDEZ, T. Yan: ob.cit, p. 118.
16 SchmrT, citado por AGuiar bE Lugue, Luis: ob. cit., p. 94.
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convertir la iniciativa legislativa popular en instrumento de participacién di-
recta es preciso estimular su uso a través de un marco politico que la promueva
y con la simplificacién de los requisitos que le son necesarios.

De todo lo anteriormente expuesto podemos colegir que el mayor apor-
te del iusrepublicanismo romano al disefio politico-juridico cubano en materia
de institucionalidad democritica, se encuentra en el proceso de nominacién-
eleccion-rendicién de cuentas y revocacion en el nivel municipal del ejercicio

del poder.

Caracter renovable de los cargos de eleccion popular

Otra de las principales lineas politicas que trazé el Informe Central al
VI Congreso del Partido Comunista de Cuba, en el marco del perfeccionamien-
to, es la renovabilidad de los cargos de eleccién popular.’”™ Asi consagra el In-
forme que el reforzamiento sistemético de la institucionalidad serd a la vez
condicién y garantia imprescindible para que esta politica de renovacién de los
cuadros jamds ponga en riesgo la continuidad del socialismo en Cuba. Siguien-
do esta misma logica, se proyecta el objetivo de trabajo niimero 76 aprobado
por la Primera Conferencia Nacional del PCC, limitandose a un maximo de
dos perfodos consecutivos de cinco afios, el desemperio de los cargos politicos
y estatales fundamentales.

Es este el tnico principio del iusrepublicanismo romano que hasta la actua-
lidad no se habfa reconocido en el disefio cubano. De consagrarse en una futura
reforma, harfa de la Constitucién cubana un texto de completas bases roma-
nistas en la concepcién ordenadora de la participacién y del ejercicio del poder.

Recuérdese que en el modelo iuspublicistico romano, el caracter renovable
de los cargos de eleccién popular se erigfa en un principio democréatico de la
Respublica. Hace que todos los ciudadanos puedan participar en la gestién de los
asuntos publicos, pero admitir que una magistratura fuese ocupada sin limite de

17“E] reforzamiento sisteméatico de nuestra institucionalidad, ser4 a la vez condi-

ci6n y garantfa imprescindible para que esta politica de renovacién de los cuadros
jamds ponga en riesgo la continuidad del socialismo en Cuba”, vid en, Informe
Central al VI Congreso del PCC. Fuente: Partido Comunista de Cuba. Sitio ofi-
cial. [en linea] Disponible en: http://www.pcc.cu/congresos_asamblea/congsé.
php/mayo de 2014, p. 21. Asimismo, véase Objetivo No. 76. Proyectar la reno-
vacién paulatina de los cuadros en los cargos de direccion, estableciendo 1imi-
tes de permanencia por tiempo y edades segtin las funciones y complejidades de
cada responsabilidad. Limitar a un maximo de dos perfodos consecutivos de cinco
afios, el desempenio de los cargos politicos y estatales fundamentales. Objetivos
de Trabajo del Partido Comunista de Cuba aprobados por la Primera Conferen-
cia Nacional, La Habana, 29 de enero de 2012, p. 7.
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tiempo, conculcaba las bases republicanas y ademas suponfa atribuir a uno de
los ciudadanos una situacién de privilegio.

Para precaverse contra posibles abusos de autoridad de los magistrados, la
Respublica establecié un término fijo: un afo, para el desempefio del cargo, con
excepcién de la dictadura que duraba un maximo de seis meses. Y la censura,
que, elegida cada cinco afios, duraba un méximo de dieciocho meses (T1To Livio
2,1,1). Siguiendo a Trro Livio se descubre en (7, 42, 2)'* que el requisito de la
anualidad en las magistraturas permanentes, y el principio democratico que
tendid a que una misma persona no ejercitase continuamente una magistratura,
lleg6 a plasmarse en la prohibicién de la iteratio, sancionada por primera vez en
el 342 a.n.e. Se prohibfa asf que la misma magistratura pudiese ser recubierta
por la misma persona antes de diez afios. Ya anteriormente se habfa prohibido
la iteratio para la censura, pudiendo ser censor solo una vez. Del principio de
renovabilidad se derivaba la prohibicién de acumular cargos de magistrados, en
el sentido de que quien desempefiaba una magistratura, no podia desempenar
otra al mismo tiempo."

Descentralizacion en el nivel municipal
del ejercicio del poder

Del Informe al VI Congreso del PCC, y la Resolucién sobre el perfeccio-
namiento de los érganos del Poder Popular el Sistema Electoral y la Divisién
Politico-Administrativa, ha derivado la necesidad a avanzar hacia una paulatina
descentralizacién de facultades, desde el Gobierno Central hacia las adminis-
traciones locales.* Aptntase que la integralidad de un proceso de esta natura-

B Trro Livio: Desde la fundacion de Roma, Libros I-1I (versiéon de Agustin MILLARES
CarLo), México, UNAM, 1998, pp. 82-84.

19 ToRRENT: Derecho Piiblico Romano y sistema de fuentes, Zaragoza, 1995, pp. 141-14:5.

20“La comprensién plena de estos conceptos nos permitird avanzar con solidez y
sin retrocesos en la paulatina descentralizacién de facultades, desde el Gobierno
Central hacia las administraciones locales (...)". “El reforzamiento sistemdtico
de nuestra institucionalidad, serd a la vez condicién y garantfa imprescindible
para que esta politica de renovacién de los cuadros jamds ponga en riesgo la
continuidad del socialismo en Cuba”, vid en, Informe Central al VI Congreso del
PCC. Fuente: Partido Comunista de Cuba. Sitio oficial. [en linea] Disponible en
http://www.pcc.cu/congresos_asamblea/cong6.php/mayo de 2014, pp. 14 y 30.
Por su parte la Resolucién sobre el perfeccionamiento de los érganos del Poder
Popular, el Sistema Electoral y la Divisién Politico Administrativa establece que
la integralidad de un proceso de esta naturaleza, demanda variar procedimientos,
términos legales y realizar otras adecuaciones en nuestro Sistema Electoral,
sobre la base de los principios esenciales que lo sustentan y demuestran su
cardcter democrdtico y participativo. Disponible en http://www.cubadebate.cu/
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leza demanda variar procedimientos, términos legales y realizar otras adecua-
ciones en el Sistema Electoral, sobre la base de los principios esenciales que lo
sustentan y demuestran su caracter democratico y participativo, potenciando
una mayor autonomia a los municipios.

No se concibe una republica de base romanista sin municipios. Ha de remem-
brarse que el municipio supuso la presencia de criterios mas flexibles en cuanto
al equilibrio entre centralizacién y descentralizacién. La relaciéon entre la ciudad
de Roma y la vida social y cultural que al interior del municipio se desarrollaba,
contribuy6 a que sus habitantes pudieran tener el control de los asuntos locales.
Esto denota cierta autonomia, pero sin dejar de mantener una conexién politica
con la urbe romana y su politica centralizadora. Recuérdese que en lo que se
refiere a sus funciones, los municipes eligen y revocan a los magistrados anuales.
Ademas, aprueban los decretos honorificos del Senado, aprueban y abrogan las
leyes, no solo a nivel municipal sino que, como se vio anteriormente, intervenfan
en procesos decisorios a nivel de la ciudad de Roma.”!

Para PERez y PrieTo* la descentralizaciéon supone la distribucién de los
asuntos publicos en dos niveles: el central (estatal) y el local (municipal) para
lo cual resulta imprescindible armonizar el proceso descentralizador con la
unidad de los fines estatales y su fundamento, el centralismo democratico. Es
decir, ha de tenerse en cuenta que para el logro de esa armonfa, las relaciones
funcionales entre los 6rganos superiores y locales deben desarrollarse tenien-
do como principios que los inferiores estén bajo el control de los superiores.
Y, ademas, que estos tltimos garanticen la unidad estatal a través de disposicio-
nes de carécter general y obligatorio que, lejos de limitar, estimulen la iniciativa
y responsabilidad de los érganos locales en un actuar mas auténomo.

VaLpis Paz?? sefiala que esta cultura se relaciona con el interés de los su-
jetos y actores politicos de participar en las cuestiones publicas y colectivas,
de manera mas o menos comprometida, todo lo cual supone una cierta con-
cientizacién, la identificacién con ciertos valores colectivistas, y entender la
participacién como un valor de la Revolucién y de la Republica. Pero esta con-
cientizacién no ha de ser vista solamente como fundada en premisas puramente

especiales/2011/04/18/resolucion-sobre-el-perfeccionamiento-de-los-organos-
del-poder-popular-el-sistema-electoral-y-la-division-politico-administrativa/.

21 Vid. D’ORrs : Elementos de Derecho Privado Romano, Ediciones Universidad de Na-
varra S.A. Editor. Gémez, S.L.. Larrabide, 21, Pamplona, s.a., p. 148.

22 Cfr. PErEZ HERNANDEZ, Lissette y PriETo VALDES, Martha: “La descentralizacién
de las decisiones a favor de los municipios. Un reto y una necesidad de los pue-
blos”, en Temas de Derecho Constitucional Cubano, Editorial Félix Varela, L.a Haba-
na, 2000, p. 196.

2 Vid. Varpes Paz, Juan: “Notas sobre la participacién politica en Cuba”, en PErEZ
GaRcI4, Arnaldo J. (compilador ): Participacion social en Cuba, Centro de Investiga-
ciones Psicolégicas y Sociolégicas (CIPS), Ciudad de La Habana, 2004, p. 62.
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ideolégicas en ciertos ideales. Presupone, ademds, en los sujetos y actores, una
praxis democrética participativa que la instaure y reproduzca.

Con similar tino defiende Lezcano PEREZ®* que nuestro pafs es indivisible,
los gobiernos no son independientes, pero deben tener autonomia y usarla con
inteligencia y con mucha disciplina; hay que lograr mantener la armonfa entre
la nacién y la localidad.

Contintian apuntando PERez y PriETO* que debe ampliarse la capacidad de-
cisoria de los municipios, no solo local cuando los asuntos sean de su competen-
cia, sino influir también en las decisiones mas generales, de caracter provincial
o nacional. Para ello es imprescindible lograr una conformidad suficiente entre
la centralizacién y la descentralizacién de las decisiones, tal cual se lograba en
el modelo romano de Republica.

La descentralizacién significa una activa participaciéon de los entes locales
en las decisiones de los superiores, eleva el papel del pueblo como centro de
poder y consolida el consenso activo, expresién de legitimidad de los gobernan-
tes, de los mecanismos y del sistema en general.

Por lo tanto, se deber4 perfeccionar la participacién ciudadana —consecuen-
cia del caracter popular de la soberanfa— ampliando y fortaleciendo vias que
propicien el ejercicio del poder popular efectivo. Se impone regular: cémo, dén-
de, por qué y para qué participar, estimulandose las iniciativas locales de par-
ticipacién.

Al desarrollar y perfeccionar el Poder Popular, el pafs esta en condiciones de
ofrecer al mundo una alternativa democratica més directa.

Al criterio de las autoras, se afiade que, “con el perfeccionamiento del dise-
fio politico-juridico cubano de la participacién ciudadana en el siglo XXI, se
estarfa reconociendo el valor de la Constitucién cubana, la cual consagré, por
primera vez en el &mbito latinoamericano, una Republica democratica de evi-

dentes fundamentos romanistas”.?°

2 Cfi. LEzcano PEREZ, Jorge: en ASAMBLEA PROVINCIAL DEL PODER POPULAR. Relato-
ria del Taller sobre las transformaciones ocurridas en el municipio después de la institu-
ctonalizacion, Matanzas, 2009, p. 6.

25 Cfi. PErEz HERNANDEZ, Lissette y PRIETO VALDES, Martha, “La descentralizacién
de las decisiones a favor de los municipios... cit., pp. 196-198.

26 La expresién entre comillas es de la autora.

46



¢Democracia directa en Cuba?
JInstituciones o mecanismos?
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I- Las instituciones de democracia directa, la difusa
expresion de la democracia directa en Cuba
y las distintas perspectivas de analisis
del Derecho constitucional y la Teoria politica

Las constituciones modernas han venido incorporando progresivamente,
junto al derecho de concurrir a la formacién (integracién) de los érganos po-
liticos de decisién colectiva, otras prerrogativas ciudadanas directamente re-
lacionadas con el derecho a tomar parte en el proceso de formacién de la ley.
Estas prerrogativas generalmente son denominadas instituciones de democra-
cia directa, entre las que se inscriben la iniciativa legislativa, el plebiscito, el
referendo y con menor consonancia en los ordenamientos, el derecho a revocar
las autoridades electas, aun cuando el propésito de esta tltima no guarde rela-
ci6n directa con el proceso de formacién de la ley'. Estas instituciones también
se asocian a los derechos (politicos) de participacién que la doctrina ha venido
diferenciando de los derechos politicos tradicionales®.

* Doctor en Ciencias Jurfdicas. Profesor de Derecho Constitucional y Teorfa del Derecho de
la Facultad de Derecho de la Universidad de La Habana.

' En los limites del poder local, ademés de poder configurarse la mayorfa de estas institu-
ciones, pueden concebirse otras propias de ese nivel como el cabildo abierto, por ejemplo.

2 Entre los derechos politicos histéricamente reconocidos en los textos constitucionales,
se encuentran los de asociacién, reunién, manifestacién, peticién, sufragio y resistencia.
Doctrinalmente, algunos son reconocidos como libertades politicas, ver DucuiT, Leén:
Manual de Derecho Constitucional, Francisco Beltran, Madrid, 1926, pp. 197 y ss. También
se les reconoce como libertades publicas, ver PErReEz Rovo, Javier: Curso de Derecho Consti-
tucional, Marcial Pons, Madrid, 1997, pp. 285 y ss. Se podria decir de estos “derechos po-
liticos tradicionales” que, en sentido general, manifiestan el sentir y la inclinacién politica
del pueblo, y aunque pueden estar relacionados con demandas y necesidades muy particu-
lares, generalmente no obligan al poder politico a actuar inmediatamente en consonancia
con ellas. No obstante, algunos de estos derechos contribuyen a “direccionar” la gestién
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Estas instituciones también pueden ser identificadas como mecanismos de
democracia directa (MDD), término mas empleado por la Teorfa politica. En
principio, estas instituciones o mecanismos son formas procedimentadas de
participacién politica y suelen constituir manifestaciones concretas de autogo-
bierno de los ciudadanos. Mediante ellas, la ciudadanfa puede influir efectiva-
mente en el ejercicio del poder politico del Estado, en particular en su esfera
decisoria. Es usual que para la validez y eficacia de estas instituciones que ter-
minan con una consulta al soberano, se exija en la iniciativa o solicitud un qué-
rum que denote aptitud representativa de lo que podra convertirse en decisién
politica general, incluso en la propia consulta podra exigirse otro en aras de dar
legitimidad y criterio mayoritario a la decisién adoptada, a estos quorum podria
denominarseles «umbral de legitimidad»

La iniciativa es una cuestién relevante en las instituciones de democracia
directa. En el caso de la iniciativa legislativa o constitucional, al estar prede-
terminada por la naturaleza misma del instituto, se acota adjetivandola con la
variable “popular” si la peticién nace de la ciudadanfa, en el caso de que tenga
origen en cualquier instancia del poder, no se refiere como una instituciéon de
este tipo. En el referendo, la intervencién ciudadana en el procedimiento esté
asegurada, de hecho el concepto referendo se asocia directamente a consulta
popular, pero trasciende distinguir quién tiene la iniciativa para poner en mar-
cha la institucién, al punto que la iniciativa de consulta se ha reconocido como
una institucién o mecanismo de democracia directa independiente’. En el caso
de la revocatoria de mandato, la distincién de quién tiene la iniciativa, a contra-
rio sensu de la iniciativa, no afecta la naturaleza de la institucién en si, pero le
resta cardcter popular o democratico.

Segtin THIBAUT, estas instituciones refieren a “[...7] formas de participacién
politica que se realizan con el voto directo y universal, pero que no consisten en
seleccionar a los miembros de los 6rganos democratico-representativos [...7]"*
Para RiaL “constituyen formas de participacién politica mediante el ejercicio
del voto directo y universal™, mas adelante este autor delimita: “[...7] su obje-
tivo no es la eleccién de los miembros de los 6rganos democratico-representa-
tivos (legislativo o ejecutivo) sino involucrar al conjunto de la ciudadania en el
proceso de toma de decisiones™. Por su parte, ZovaTTO se refiere a ellas como

politica de los representantes y, en ocasiones terminan por obligar a los actores politicos a
satisfacer las pretensiones de quienes lo ejercen.

Ver més adelante criterios de ULERL., o la propia Constitucién de 1940 que la reconocia en
su articulo 219, inc. c.

THiBauT, Bernhard: “Instituciones de democracia directa” en NoHLEN, Dieter et al.: Tra-
tado de derecho electoral comparado de América Latina. Instituto Internacional de Derechos
Humanos, México, 1998, p. 67.

RiaL, Juan: Instituciones de democracia directa en América Latina en http://redpartidos.org/
files/democraciadirecta.pdf [acceso 22 diciembre de 20147, 2000, p. 1.

6 Ibidem.
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“las diversas formas de participacién politica que se realizan a través del ejerci-
cio del voto directo y universal”” y agrega: “Su objetivo principal es involucrar
al conjunto de la ciudadanfa en el proceso de toma de decisiones sobre las cues-
tiones publicas (actos o normas) y no el de elegir a los miembros de los poderes
Legislativo o Ejecutivo™.

Este Gltimo criterio no ha servido inicamente para excluir a la eleccién de
cargos ptblicos, sobre lo cual existe consenso, sino también que algunos auto-
res lo han hecho extensivo a la revocatoria de mandato, por ser una institucién
que tiene como objetivo personas y no temas®. No obstante, en este trabajo se
asumird una concepcién amplia de los mecanismos o instituciones de democra-
cia directa, que se configurara a partir de la participacién ciudadana verificable
en las urnas, que puede estar precedida o no de una recolecta de firmas en tanto
sea el procedimiento establecido legalmente, y que tiene como objetivo lograr
una votacién popular que conlleve a una decisién politica de los 6rganos repre-
sentativos. Unicamente se excluira la eleccién de cargos publicos, lo que ha sido
comun en las diferentes definiciones'.

El institucionalismo juridico iniciado por Houriou y desarrollado por SaNTI
RomaNo a inicios del siglo XX, encumbré el andlisis de la institucién juridica
y la erigié como uno de los centros epistemolégicos del Derecho. Para Garcia
MAYNEZ “la institucién es el nticleo de preceptos que reglamentan relaciones de
igual naturaleza™", por lo que es capaz de producir una sistematizacién interna
desde corrientes que van desde el positivismo al realismo. Los analisis del De-
recho de las instituciones tienden a centrarse mas en el disefio normativo sin
excluir las valoraciones sobre su eficacia o realizacién, de esto no ha escapado
las instituciones de democracia directa'?, que han encontrado un terreno mas
vasto de examen en la Teorfa politica que se ha preocupado por la efectividad
de estos mecanismos hacia los modelos democriticos y sus tributos reales al

ZovaTTo, Daniel: “Las instituciones de democracia directa a nivel nacional en América

Latina: Un balance comparado: 1978-2007" en Revista de Derecho Electoral, No. 4, Segundo

Semestre, San José, Costa Rica, p. 3, disponible en http://www.tse.go.cr/revista/art/4/

zovatto_num4.pdf [consultado 4 de diciembre de 20167.

8 Ibidem.

Ver ArLtMmaN, David: Direct democracy worldwide, Cambridge & New York, Cambridge Uni-

versity Press, 2011, p.16.

19 Ver RiaL: ob. cit., pp. 1; ZovarTo: ob. cit., p. 8; THIBAUt: ob. cit., p. 67.

1 Garcia Mavy~NEz, Eduardo: Introduccion al Estudio del Derecho, Porria, México, 2011,
p. 128.

12 E1 uso del término «mecanismo» no es neutral, WHITEHEAD explica como el uso de analo-

gfas tomadas de las ciencias fisicas, puede estimular la formacién de conceptos en las cien-

cias humanas, también advierte como algunas de esas extrapolaciones han termido an-

quilosando determinados analisis dentro de las ciencias sociales, especificamente, el tema

que ocupa su trabajo que es la democratizacién de los sistemas politicos. Ver WHITEHEAD,

Lawrence: “Un concepto de democratizacién reanimado: la metafora biolégica” en Revista

SAAP, vol 5,n° 2, 2011.
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empoderamiento ciudadano, teniendo en cuenta no solo el disefio en la Cons-
titucién y la leyes, sino también, su dindmica interna y su puesta en practica.

La ciencia politica ha prestado singular atencién a la perspectiva funcional
de los mecanismos de democracia directa lo que ha servido para una carac-
terizacién y cualificacién superior a la que se ha logrado en los limites del
Derecho constitucional. Jiirgen FuaLkowski hablé de mecanismos que adoptan
«formas fuertes» o «débiles» teniendo en cuenta principalmente el nivel de
involucramiento de la ciudadania con la solicitud de la activacién del meca-
nismo y el efecto vinculante hacia las estructuras del poder puiblico que tiene
el resultado de la consulta'; a ello stimese que existe una variada tipologfa de
estos mecanismos que pone énfasis en desde donde se inician, quién determina
su objeto, y la posibilidad de decidir en las urnas la iniciativa, lo que ha sido
desarrollado con criterios diferentes por ULERI en The referendum experience in
Europe, SUKSY en Bringing in the people. A comparison of constitutional forms and
practice of the referendum, KAUFFMAN, BUCHI y BRAUN en Guidebook of the direct
democracy in Switzerland and Beyond, el International IDEA, los analisis del
Initiative and Referendum Institute Europe (IRI Europe) y ALT™MAN en Direct
democracy worldwide'*.

En los andlisis politolégicos algunas formas de participacién directa han
quedado excluidas de los mecanismos de democracia directa por no canalizarse
y garantizarse mediante el sufragio universal y secreto, a la vez que el voto es
configurativo de estos mecanismos'’. De igual manera, se ha referido la posibi-
lidad de una concepcién restringida de estos mecanismos que encuadre tGinica-
mente a los que permitan a la ciudadania decidir directamente en las urnas, al
margen de quien solicita la consulta'’, 16gica por la cual ALTMAN ha excluido a
la iniciativa legislativa popular que no termina en consulta popular, por consi-
derar que es una herramienta de control de agenda y no de decisién politica'".
Otros autores como KAUFMAN y WATERS, incluso han llegado ha excluir los
referendos preceptivos como instrumentos de la democracia directa de empo-
deramiento ciudadano'®.

13 ThiBauT, Bernhard: ob. cit., p. 80.

14 Ver analisis comparativo en Svexsow, Palle: Forms and terminology of direct democracy,
http://paperroom.ipsa.org/papers/paper_26306.pdf, 2011, pp. 20-26 [acceso 20 diciem-
bre de 2014

15 ALT™MAN: ob. cit., p. 7.

16 WeLP, Yanina: “El referendo en América Latina. Disefios institucionales y equilibrios de po-
der” en Nueva Sociedad, No. 228, Julio-Agosto, Buenos Aires, 2010, p. 29 y ALTMAN: “Plebis-
citos, referendos e iniciativas populares en América Latina: smecanismos de control politico
o politicamente controlados?”, en Perfiles Latinoamericanos 35, FLACSO, México, 2010, p.11.

17 AuTmaN: ob. cit., p. 17.

18 Kaurmay, Bruno y WatERs Dane M.: Direct democracy in Europe, citado por WELP, Yanina
y SErRDULT, Uwe: “Direct democracy upside down” en Tarwan Journal of democracy, Vol. 8,
No. 1, 2012, p. 70.
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De cualquier manera, la puesta en préctica de los mecanismos de democra-
cia directa no dependerd tnicamente de su disefio, porque también influyen
otros aspectos del sistema politico y de la sociedad en sentido general, tales
como la cultura participativa', la trascendencia de las decisiones politicas que
se sometan a la ciudadania, el grado de simetria con el que se construya la re-
lacién democratica entre la ciudadania y las estructuras decisorias del estado,
entre otras cuestiones. Sin embargo, de ninguna manera puede renunciarse a su
democratizacién que parte desde su variado reconocimiento en la constitucién
y las normas reglamentarias, de manera tal que se logre un disefio normativo
de los presupuestos configurativos del mecanismo que facilite la participacion.
No por gusto, pafses como Suiza, Uruguay y Ecuador donde més se han pues-
to en uso estos mecanismos® presentan disefios factibles que propenden a su
materializacion.

En Cuba la practica de las instituciones de democracia directa ha sido irrele-
vante en tres cuartos de siglo, a pesar, primero, de su amplio reconocimiento en
la Constitucién de 1940%', uno de los textos méas avanzados de América Latina,
incluso en el tema en cuestién®, y segundo, de que la vigente Constitucién que
data de 1976, con reformas, ha regulado algunos de estas instituciones, sobre la
base discursiva de la participacién popular y el Poder Popular, en los limites de
la democracia socialista y una soberanfa también popular.

El boom discursivo y analitico de los mecanismos de democracia directa es
posterior a ambas constituciones, pero desde mucho antes la doctrina constitu-
cional habfa reconocido la existencia y regulacién de los medios de la participa-
ci6n directa del pueblo®’, comtinmente bajo la denominacién de instituciones de

9 vaLpEs Paz, Juan: El Espacio y el limite. Estudios sobre el sistema politico cubano, Instituto
Cubano de Investigacién Cultural “Juan Marinello” y Ruth Casa Editorial, La Habana,
2009, p. 165.

20 Arrman: ob. cit., pp. 78 y 117.

21 En la Constitucién del 40 para el régimen municipal se encontraban regulados el refe-
rendo, la revocatoria de mandato, la iniciativa legislativa y la iniciativa ciudadana; para el
régimen provincial el referendo; y para el nacional la iniciativa legislativa y de reforma
constitucional, ademads el referendo que inclufa el constitucional para determinadas situa-
ciones constitucionales. Para una revisién mas acabada de la configuracién legal de estos
mecanismos, revisense sus articulos 210, I§, II§ y V§; 219, inc. b, c y d; 223, I y 1I§; 285
y 286 11§, IV§ y VI§; 185, inc. f y ltimo §; 842, inc. ¢, II§, Ley No 1, Constitucién de la
Reptblica de 1940, G. O. no 464, 8 de julio de 1940.

22 La Constitucién uruguaya de 1934 fue el texto vanguardia en América Latina, en lo que
respecta al reconocimiento de los MDD, aunque la Constitucién de 1919 de ese pafs regu-
16 algunos para el nivel local. Ver ZovatTo: ob. cit., p. 10.

23 JELLINEK a inicios del siglo XX adevertfa el uso creciente y la necesidad de las instituciones
de democracia directa, ver JELLINEK, Georg: Reforma y mutacion de la Constitucion, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrdid, 1991, también como otra obra tempranera que des-
de el Derecho constitucional se aborda el tema en cuestién, ver CapoGrassi, Giuseppe: La
nouva democrazia diretta, Arti grafiche Ugo Pinnaro, Roma, 1922, pp. 407-573.
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democracia semidirecta, o directa como todavia suele llamérseles hoy, solo que
los analisis del disefo institucional, del contexto politico en que se ha fomenta-
do su regulacién y concrecién, de los efectos politicos, asf como de su sistemati-
zacién y tipologfa, han sido un ejercicio mas ambicioso desde la Teorfa politica.

Algunas manifestaciones de la participacién politica en Cuba han sido abor-
dadas bajo el manto de la democracia directa, pero sin diseccionar sus diferentes
expresiones, de forma tal que permitan determinar los aciertos y desaciertos de
su configuracion, esto al final, ha provocado cierto espejismo valorativo sobre
las formas y medios que han canalizado la participacién directa. La concepcién
amplia de la democracia directa y la suficiencia de sus variadas expresiones, en
pos de la legitimidad del sistema, ha desviado la atencién que en Cuba deben
merecer las instituciones de democracia directa, reguladas desde 1976, y que
hoy se identifican a partir de un grupo de instituciones participativas de orden
constitucional o infraconstitucional.

Con el Triunfo de la Revolucién, la participacién directa se identific6 con
manifestaciones que implicaron al pueblo subjetivado en masa reivindicatoria
de los grandes sectores hasta ese momento excluidos, pero en las que en su
gran mayoria no medié el uso del voto. Ha englobado variadas formas de par-
ticipacién popular, que han sido funcionales para demostrar de manera incon-
trastable, el apoyo popular a decisiones politicas trascendentes, como a inicios
de la Revolucién con la Primera y Segunda Declaracién de La Habana en 1961
y 1962; o para sostener que el pueblo ha tenido la direccién y control de la
sociedad®*, 1o que en este sentido ha llevado a considerar, incluso, la colabora-
ci6n de los sindicatos y organizaciones de masas en las tareas estatales* y los
Parlamentos obreros en 1994%°, como expresiones de la democracia directa en
su sentido mas amplio.

Otras précticas que igualmente se han defendido como ejercicio de la demo-
cracia directa en Cuba, han estado relacionadas con la participaciéon ciudadana
en el proceso legislativo, que ha resultado de la consulta popular, que promueve
la Asamblea Nacional®” y el debate ciudadano que involucra a la ciudadanfa
en la discusién de los proyectos de ley. Antes de su regulacién, esta dindmica
tuvo sus primeras expresiones a partir de 1973, durante la elaboracién de un
grupo de leyes en el marco de la institucionalizacién revolucionaria, asf como
en la concepcién de la vigente Carta Magna®®; posteriormente, se usé para le-

24 ALARCON DE QuEsaDa, Ricardo: Cuba y la lucha por la democracia, Ciencias Sociales, La Ha-
bana, 2002, p. 51.

2 GARcINI, Héctor: “La Constitucion socialista de 1976, Revista Cubana de Derecho, No. 12
Julio-Diciembre, La Habana, 1976, p. 108.

26 ALARCON DE QUESADa: ob. cit., p. 14.

27 GARCINI: ob. cit., p. 110.

28 MaRILL Rivero, Emilio: “Acerca de la dialéctica entre la democracia y la legalidad socia-
listas” en Revista Cubana de Derecho, No. 16, Enero-Diciembre, La Habana, 1980. p. 129.
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gitimar proyectos de ley que la desarrollaron®, y en la actualidad ha vuelto a
recobrar fuerza, lo que se evidencia en las consultas y discusiones populares de
los Lineamientos de la Politica Social y Econémica del Partido y la Revolucién
(2011), la reforma al Cédigo de Trabajo (2018) y se espera para la préxima
reforma de la Constitucién ya anunciada.

Esta realidad sera la principal preocupacién que movera las siguientes re-
flexiones, el cual presentara primero las nociones generales de tres instituciones
de democracia directa que estan presentes en el disefio constitucional cubano: el
referendo, la iniciativa legislativa y la revocatoria de mandato, a partir de los
criterios doctrinales del Derecho constitucional y las tesis de algunos exponen-
tes de la Teorfa politica, y después valorara la regulaciéon y puesta en practica
de estas instituciones en el marco de la Constitucién cubana de 1976, a fin de
hacer un balance general sobre la practica institucional de la democracia direc-
ta en Cuba.

II- Las instituciones de democracia directa
de la Constituciéon cubana de 1976 en los limites
de la regulacién progresiva del principio
de soberania popular

La Constitucién de 1976 consecuente con el reconocimiento de la soberania
popular en su articulo 4%, previé el referendo a instancia de la Asamblea Nacio-
nal (“desde arriba”)*' y preceptivo ante la reforma total de la constitucién o la

2 NoGUERA FERNANDEZ, Albert: “La participacién popular en Cuba. Andlisis juridico y pro-
puestas dentro del contexto cubano para su perfeccionamiento” en Foro Internacional, Vol.
XVLI, No. 8, Julio-Septiembre, El Colegio de México, México, 2006, p. 495.

39 Articulo 4. En la Repiblica de Cuba todo el poder pertenece al pueblo trabajador que lo
ejerce por medio de las Asambleas del Poder Popular y demés érganos del Estado que de
ellas se derivan, o bien directamente. [...7] Constitucién de la Reptblica y Ley de Trénsito
Constitucional. Gaceta Oficial de la Repiblica de Cuba (G. O.) no 2, 24 de febrero de 1976.

31 Articulo 75. Son atribuciones de la Asamblea Nacional del Poder Popular:

u) disponer la convocatoria de referendos en los casos previstos en la Constitucién y
en otros que la propia Asamblea considere procedentes; Constitucién de la Republica de
Cuba, G. O. no 3, 31 de enero de 2003. (Antes de la reforma constitucional de 1992 se
encontraba regulada en el articulo 73.)
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modificacién de contenidos especialmente protegidos®, la iniciativa legislativa
popular®, y la revocacién de mandato™.

Con la reforma de 1992 la transicién definida por los clasicos del marxis-
mo de un Estado basado en la dictadura del proletariado hacia el Estado de
todo el pueblo tuvo su resonancia en el principio de soberanfa popular. Esto se
puso en evidencia no solo en la ampliacién del sujeto constitucionalizado®” sino
también en la definicién constitucional del sujeto empoderado politicamente,
al desacotarse el detentador del poder politico®. Otras posibles interpretacio-
nes de los preceptos que han regulado el principio de soberanfa popular en la
Constitucién cubana de 1976 (articulo 8 en 1976 y 4 con la reforma de 1992),
pudieran ser la inversién en la norma del orden en que el ejercicio del poder
soberano pudiera concretarse: por accién directa del ciudadano (participacién
directa) y por representacién. Con la reforma de 1992, la participacién directa
quedd situada en la norma (articulo 8) antes que la representacién, ddndosele

32 Articulo 141. [...] Si la reforma es total o se refiere a la integracién de la Asamblea Na-
cional del Poder Popular o de su Consejo de Estado o a derechos y deberes consagrados en
la Constitucién, requiere, ademas, la ratificacién por el voto favorable de la mayorfa de los
ciudadanos con derecho electoral, en referendo convocado al efecto por la Asamblea Pro-
vincial. Constitucién de la Repitblica y Ley de Transito Constitucional, G. O. no 2, 24 de
febrero de 1976. (Con la reforma de 1992 se eliminé la posibilidad de reformar totalmente
la Constitucién y con ello una posible causal de referendo, al introducirse una clausula
pétrea o de intangibilidad, en el articulo 137 que actualmente contiene la llamada clausula
de reforma).

33 Articulo 88. La iniciativa de las leyes compete:

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. Constitucién de
la Republica de Cuba, G. O. no 3, 31 de enero de 2003, (antes de la reforma constitucional
de 1992 en el articulo 86)

Articulo 181. Todos los ciudadanos [[...7 tienen derecho [...7] a participar ... 7] en la for-
ma prevista en la ley, en elecciones periddicas y referendos populares [ ... Constitucion
de la Republica de Cuba, ob. cit.

3% La revocatoria (popular) de mandato quedd reconocida en la preceptiva dedicada a los
principios de organizacién y funcionamiento de los érganos estatales, primero como un
derecho de elector (art. 66, inc. ¢ de la Constitucién de 1976 antes de la reforma), y des-
pués de 1992 como una de las reglas de la democracia socialista.

35 El articulo 1 de la Constitucién cubana de 1976 antes de la reforma de 1992 declaraba: “La
Republica de Cuba es un Estado socialista de obreros y campesinos y demés trabajadores
manuales e intelectuales”, mientras que después de la reforma “Cuba es un Estado socia-
lista de trabajadores, independiente y soberano, organizado con todos y para el bien de
todos [...7 para el disfrute de la libertad politica, la justicia social, el bienestar individual
y colectivo y la solidaridad humana. (Resaltado o afnadido por el autor)

36 El articulo 4 de la Constitucién cubana de 1976 antes de la reforma de 1992 reconocfa que
“En la Republica de Cuba todo el poder pertenece al pueblo trabajador [...]", mientras
que con la reforma de 1992 el articulo 3 reconoce que “En la Reptblica de Cuba la sobera-
nia reside en el pueblo, del cual dimana todo el poder del Estado” G. O. no 2, 24 de febrero
de 1976 (Resaltado anadido por el autor.)
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por ello, en principio, prioridad. Esta inversién era coherente con la adicién del
articulo 1381, que reconocié el principio de participaciéon®, el cual no se encon-
traba regulado inicialmente y que mantiene la prelacién antes mencionada. En
otro sentido, la Constituciéon de 1976 antes de la reforma refirié sin ambages
normativos la pertenencia del poder al pueblo trabajador, mientras que con la
reforma de 1992 se refiere a la residencia de la soberania en el pueblo del cual
dimana el poder del Estado.

La reglamentacién de la iniciativa legislativa, el referendo y la revocatoria
de mandato no ha tributado a su reforzamiento, sino que en algunos casos, los
han convertido en mecanismos inefectivos, por su incapacidad de subvertir la
dindmica decisoria y de gestién, en el marco de la representacién; en otros ca-
sos, en instituciones débilmente vinculantes, por quedar sujetas a los intereses
que se generen desde los érganos del poder estatal.

En la iniciativa legislativa se exigen requisitos que la desnaturalizan como
herramienta ciudadana, en la medida que carece de autonomia y se dificulta
grandemente el proceder de los ciudadanos, ademds, que no vincula al 6rga-
no legislativo. El referendo solo puede ser instado por la Asamblea Nacional,
y se faculta al Consejo de Estado para disponer lo que considere una vez la
Asamblea acuerde su realizacién®, quedando asf su pobre regulacién en la ley
electoral incompleta. En cuanto a la revocatoria popular de mandato, solo se
configura realmente para los delegados a las asambleas municipales del Poder
Popular, y el procedimiento para su puesta en practica es riguroso®, por la
mediacién de comisiones, la posibilidad de que el delegado municipal sea a su
vez delegado provincial y/o diputado nacional, entre otras cuestiones que obs-
taculizan su materializacién™.

En el plano de realizacién de las instituciones de democracia directa, has-
ta la fecha en Cuba, una consulta popular vinculante (considerada referendo
para unos y plebiscito para otros) y una decreciente revocatoria de mandato
para el nivel municipal, han sido sus tnicas e incontrovertibles manifestacio-
nes consumadas. A ello stiimese, si se pretende ampliar el analisis, un intento
fallido de iniciativa legislativa popular (o de reforma constitucional) y una re-
colecta de firmas de adhesién, declarada erréneamente como plebiscito por la

37 Articulo 181. Todos los ciudadanos con capacidad legal para ello, tienen derecho a inter-
venir en la direccién del Estado, bien directamente o por intermedio de sus representantes
elegidos para integrar los érganos del Poder Popular, y a participar, con ese propdsito,
en la forma prevista en la ley, en elecciones periddicas y referendos populares, que seran
de voto libre, igual y secreto. [...7 Constitucién de la Repiblica de Cuba, G. O. no 3, 31 de
enero de 2008.

38 Ver articulo 90, inc. e, Constitucién de la Republica de Cuba, G. O. no 3, 31 de enero de
2003.

39 Ver GuaNcHE: ob. cit., p. 60.

40 ver Ley N° 89 “De la revocacién del mandato de los elegidos a los érganos del Poder
Popular”, G. O. no 62, 23 de septiembre de 1999.
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propia Asamblea Nacional y oficializada con esa denominacién (véase Nota de
la Asamblea Nacional en Constitucién de la Republica de Cuba, G. O. no 3, 31
de enero de 2003).

III- El referendo

El referendo es el clasico mecanismo de consulta popular, a tales fines, el
mas usado en la actualidad. Para HAURIOU “es la mds importante manifestacién
del gobierno directo”', mientras que para PErez Rovo “[...7] cuando se plantea
el problema de la relacién entre la democracia directa y la representativa es en
el referéndum en lo que se piensa de manera inmediata y casi exclusiva™?. Me-
diante el referendo un érgano democratico-representativo solicita a la ciudada-
nfa que se pronuncie a favor o en contra de un determinado tema de naturaleza
juridica, o la ciudadanfa puede instar al érgano para que realice la consulta
sobre un determinado tema para que sea sancionado en ley en sentido lato.
Experiencias positivas de la praxis de este instituto se pueden encontrar en el
modelo helvético, al que comtinmente se le llama “democracia de referendo”, y
después, al menos desde indices cuantitativos, en Australia y Nueva Zelanda™.

Se ha derivado una variada tipologfa de esta institucién, de ahf que existan
clasificaciones que atiendan al contenido, a la instancia de activacion, al alcance
territorial (nivel del poder ptblico donde incide), al alcance de materias y a la
finalidad. Entre las mas comunes, se encuentran la de referendo constitucional,
si recae sobre la Constitucién o sobre algin tema de ella, con la intencién de

41 Hauriou, Maurice: Principios de Derecho piiblico y Constitucional, Reus, Madrid, 1927,
p- 500.

42 Pirez Rovo: ob. cit., p. 380.

43 Los articulos 140 y 141 de la Constitucién de Suiza reconocen el referendo de caracter
obligatorio y la Constitucién predetermina numerus clausus los supuestos en que es inelu-
dible apelar a la consulta del pueblo y los cantones, y del pueblo tinicamente; en el articulo
posterior da caracter facultativo a esta institucién, siempre que medie una solicitud re-
presentativa de 50.000 ciudadanos con derecho al voto o de ocho cantones, y enumera los
actos normativos e instrumentos juridicos internacionales, as{ como algunas condiciones
que deben estar presentes en algunos casos, para que la ciudadanfa pueda apelar a este
instituto.

4 Para més sobre este particular, ver BUTLER, David y RANNEY, Austin: Referendum around
the World, American Enterprise Institute, Washington D.C., 1994, pp. 98-173, particular-
mente los capitulos 4 y 5 dedicados a la préctica de esta institucién en Suiza y Australia,
asf como en Nueva Zelanda, respectivamente; también BARAMENDI, Virginia et al.: Direct
Democracy. The International IDEA Handbook, Stokholm: International Institute for Demo-
cracy and Electoral Assistance, 2008 (ver Index donde se relacionan otros pafses donde se
usan los mecanismos de democracia directa).
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distinguirlo del referendo legislativo, que es el mas comin y cuyo objeto es una
cuestién de ley ordinaria.

La doctrina constitucional, al abordar esta institucién, también la distingue
a partir de otros elementos que la caracterizan, as{ cabria hablarse de referendo
obligatorio o preceptivo* “cuando es impuesto por la Constitucién, como requi-
sito necesario para la validez de determinadas normas legislativas™®, y de refe-
rendo facultativo si se celebra a instancias de determinados sujetos legitimados
para ello, siempre que estos puedan decidir cuando ponerlo en marcha, estos
sujetos pueden ser una fraccién del cuerpo electoral, el 6rgano legislativo o el
jefe del Estado. A partir de esta ultima caracteristica, se tiene en cuenta quién
esta facultado para llevar a cabo la solicitud o peticién, de ahi que podria refe-
rirse a un referendo institucional, es decir, instado por los érganos estatales fa-
cultados, casi siempre el ejecutivo o el legislativo, o popular, cuando la peticién
queda en manos de la ciudadanfa. No obstante estas clasificaciones doctrinales
o tipologfas, el referendo halla nuevas manifestaciones (al menos, nominativas)
en dependencia de la finalidad especifica de la consulta y del ordenamiento en
particular®”.

ScumiTT advertfa: “no es recomendable designar como Referéndum todos
los casos de votacién popular (iniciativa popular, plebiscito, etc.) sino que debe
reservarse para el caso en que se someta a los ciudadanos un acuerdo de la
representaciéon popular”™®. Esta advertencia ha obligado tanto a la doctrina cons-
titucional como a los anélisis politolégicos a diferenciar esta importante institu-
ci6n de democracia directa con el plebiscito, el cual también es una consulta a la
ciudadanfa. Garcia PELAYO explicaba que el plebiscito es “una consulta al cuerpo
electoral sobre un acto de naturaleza gubernamental o constitucional, es decir,

> Algunos autores como THiBAUT y RiaL, distinguen los obligatorios “que se desarrollan au-
tomaticamente cuando aparece un problema previsto en la Constitucién (por ejemplo, una
reforma constitucional, una reforma territorial o un acuerdo internacional que implica
un traspaso de soberanfa de un Estado a instituciones internacionales)” de los que estdn
“acotados a determinados casos, que sélo son iniciados cuando surge una situacién proble-
matica especial predefinida dentro del proceso representativo regular (v. gr. un conflicto
entre el gobierno y el Parlamento o la oposicién no solucionable en el marco del sistema
representativo). Ver THIBAUT: ob. cit., p. 68.

46 Garcia PEeLaYo, Manuel: Derecho constitucional comparado, Manuales de la Revista de Occi-
dente, Madrid, 1961, p. 183.

47 Desde una perspectiva normativa la Constitucién de Weimar (1919) estableci6 seis tipos
de referendo, mucho después la de la Repiblica Bolivariana de Venezuela (1999) cuatro.
Desde una perspectiva constitucional HAURIOU hace una distincién similar y enumera re-
ferendo consultivo, de veto y de ratificacién, ver HAURIOU: ob. cit., p. 500 y 501, mientras,
que mucho mas actual, desde la teorfa politica, SVENSON en Forms and terminology of direct
democracy trae a colacién algunas clasificaciones del referendo dentro de la variada tipolo-
gia que hoy tienen los mecanismos de democracia directa, ver SVENsoN: ob. cit..

48 ScumrtT, Carl: Teoria de la Constitucion, Alianza Editorial, 1992, p. 254.
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politica, en el sentido genuino de la palabra”®. Para este autor la cuestién ple-
biscitada era una decisién politica susceptible de tomar forma juridica. Similar
posicién adoptéd AGuiarR DE LUQUE, quien sefial6 que es un “procedimiento de
consulta en el que predomina el elemento «decisién» frente a la racionalidad
juridica” .

Este desconocimiento de la racionalidad juridica se evidencié desde sus
primeras manifestaciones en Roma (antigua)™ y posteriormente en Europa y
América, y se convirtié en el elemento determinante de la diferencia de esta
Institucién con el referendo. Por otro lado, supone que la consulta plebiscitaria
sea siempre a instancia de un érgano del poder politico, generalmente a peti-
ci6n del ejecutivo.

Para ScHmITT “el término Plebiscito tiene un significado méds amplio que
la mera participacién directa objetiva”®. WEBER desde una visién sociolégica,
advierte cémo el plebiscito ha tenido finalidades encubiertas, a medida que ha
estado relacionado con la ratificacién cualificada de quien lo emplea™, al poder
recaer sus efectos directamente sobre su persona y el cargo publico que ostenta,
o indirectamente sobre la accién gubernativa de la figura que lo emprende. El
primer caso se podrfa ejemplificar con los plebiscita de Roma y los de Napo-
leén, Luis Bonaparte y Adolfo Hitler®; el segundo, se podria ilustrar con los
convocados por el general Charles de Gaulle en Francia.

Lo cierto es que en el perfil descriptivo del referendo y del plebiscito se evi-
dencia una falta de definicién univoca que los diferencie; el término plebiscito

4 Garcia PELAYO, ob. cit., p. 184.

50 AGUIAR DE LuouE, Luis: Democracia directa y Estado constitucional, EDERSA, Madrid,
1977, p. 115.

SLEl uso de este instituto fue muy comn para las declaraciones de guerra, asf lo reconoce,
ver FrIEDERICH, Carl: Teoria y realidad de la organizacion constitucional democritica, Fondo
de Cultura Econémica, México, 1946., pp. 527 y ss.

52 1 término plebiscito tiene su referencia histérica en el Derecho Piblico romano. ORTOLAN
explica el origen del término: “Estas asambleas, en un principio se llamaban concilia, lo
que indicaba su caracter de concilidbulo de una sola fraccién del pueblo. Pero con mayor
frecuencia se llama comicio por tribu (comitia tributa). Sus decisiones se llamaban plebis-
scita, 6rdenes de la plebe y algunos autores, por oposicién, designaron bajo el nombre de
populi-scita, 6rdenes del pueblo, las leyes que los otros comicios decretaban.” ORTOLAN,
Joseph Louis Elzéar: Explication historique des Instituts de L'empereur Justinien, Henry Plon,
Paris, 1863, p. 106.

53 ScHMITT: ob. cit., p. 88.

5% “En cualquier caso, el sistema democritico, del llamado gobierno plebiscitario — la teorfa
oficial del cesarismo francés- implica rasgos esencialmente carismaticos y los argumen-
tos de sus defensores acaban todos por acentuar esta particularidad. El plebiscito no es
ninguna “eleccién”, sino el reconocimiento primero (en el plebiscito de 1870) renovado
de un pretendiente como soberano carismatico personalmente cualificado”. WEBER, Max:
Economia y sociedad, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 1971, p. 861.

55 Para mas detalles sobre los plebiscitos bonapartistas, ver FRIEDERICH, ob. cit., pp. 518-520,
y sobre los de Hitler, ver AGUIAR DE LUQUE: ob. cit., p. 104.
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se ha empleado para indicar una votacién popular en eventos politicos excep-
cionales, no previstos constitucionalmente™.

En la actualidad, algunos politélogos los han venido distinguiendo a partir
de quiénes promueven la consulta, cuando no es promovida por la ciudadanfa
(en ese caso suele ser el ejecutivo o el legislativo) imputan a la consulta na-
turaleza plebiscitaria, mientras que si es instada por la ciudadania entonces
queda configurado el referendo”. Otra distincién la trae a colacién SvENSON, al
comentar el criterio de ULERI sobre este particular, quien distingue la iniciativa
del referendo. Para este autor se configura la primera cuando un ntimero de
votantes promueve una consulta, mientras que el segundo cuando un agente
distinto a la ciudadanfa es quien la promueve, en ambos casos fuera de los su-
puestos de un referendo preceptivo o obligatorio, o sea mandatado por la propia
Constitucién®®, mientras que el término plebiscito lo reserva para aquellas con-
sultas que se dan en un ambiente carente de libertad®.

II1.1 El referendo en Cuba

El transito de la Ley Fundamental de 1959 (LI'1959) a la Constitucién de
1976 trajo consigo la tnica consulta popular en las urnas, que se ha hecho en
Cuba en su historia constitucional; la decisién fue adoptada por el Comité Eje-
cutivo del Consejo de Ministros y el Buré Politico del Partido Comunista. La
consulta ha sido calificada como referendo por diversos autores®, ademds de
que se oficializé con esa denominacién en la Ley No 1299 de 1975°; recayé jus-
tamente sobre el anteproyecto de la Constitucién de 1976 para su aprobacién
y promulgacion.

El “referendo constitucional”, que incluyé la Ley de Transito Constitucio-
nal, terminé con 5.473.534 (97,69%) votos a favor, y 54.070 (0,97%) en contra,

36 Bosslio, Norberto et al., Dizionario di Politica, Unione Tipograficco-Editirice Torinese,
Torino, 1983, p. 815.

ST Kaurman, Bruno y Bucki, Rolf: Guidebook of direct democracy in Switzerland and Beyond
citado por ALTMAN: Direct democracy worldwide, p. 10.

38 Ver ULERI, Pier Vinzenzo: The referendum experience in Europe, citado por SVENSON: ob. cit.,
p- 4

59 Ver ULERI, citado por SVENSON: ob. cit., p. 5

0 Ver VEGa VEGA, Juan: Derecho constitucional revoluctonario en Cuba, Ciencias Sociales, La
Habana, 1988, p. 119; Azcuy, Hugo: Andlisis de la Constitucion cubana y otros ensayos, Insti-
tuto de Investigacién Cultural Juan Marinello,y Ruth Casa Editorial, La Habana, 2004, p.
83; GUANCHE: Estado, participacion y representacion en Cuba. Disefio institucional y préctica
politica tras la reforma constitucional de 1992, Buenos Aires, CLACSO en http://www.bi-
bliotecavirtual.clacso.org.ar/clacso/becas/ .../ guanche201105.pdf [acceso 20 junio 20137

81 Ver Ley No. 1299 Ley de Referendo para someter a la aprobacién popular los proyectos de
Constitucién y de la Ley de Transito Constitucional, G. O. no 2, 29 de diciembre de 1975.
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participaron 5.602.973 cubanos. El denominado referendo no tenfa apoyatura
legal en el mecanismo de reforma de la LF1959, ni en ninguna otra norma
vigente del ordenamiento juridico cubano, salvo en la propia Ley No 1299 de
1975, creada para la ocasién por el Consejo de Ministros, érgano que reuntia las
tacultades legislativas y ejecutivas en ese momento.

Mis de una lectura que se haga de la consulta popular hecha en 1975 apunta
hacia su naturaleza plebiscitaria. Desde las tradicionales asumidas por la doc-
trina constitucional, por el hecho de que el mencionado referendo no se encon-
traba regulado en la LI'1959, y teniendo en cuenta que si bien esta modificaba
en parte a la Constitucién de 1940, contenfa una cldusula de reforma propia®.
Ademas porque el referendo se convirtié a la postre, en elemento legitimador
de la nueva cldusula de reforma y provino de la iniciativa de un Consejo de
Ministros que concentraba tanto facultades legislativas como ejecutivas. Una
interpretacién de los hechos mas actual, al calor de algunos criterios de la Teo-
rfa Politica también reforzarifa la tesis anterior ya que fue una consulta instada
por las estructuras de poder y no por la ciudadanfa.

Una oportunidad donde el referendo preceptivo u obligatorio regulado en
la Constitucién de 1976 vigente pudo entrar en juego, fue en el marco de su
reforma en 1992. No ha existido un criterio uniforme acerca de si se traté de
una reforma parcial® o de un nuevo texto®. En principio el referendo operaba
preceptivamente ante la reforma total del Magno Texto y/o la modificacién de
determinados contenidos especialmente protegidos, referidos a la integracién y
facultades de la Asamblea Nacional y/o de su Consejo de Estado, o a derechos y
deberes constitucionales®. Sin embargo, al parecer, se sostuvo que la obligato-
riedad del referendo dependia de que con la reforma a la constitucién se limita-
ran, restringieran o eliminaran el ejercicio de los derechos (o se ampliasen los
deberes), similar criterio se sugirié para cuando se disminuyesen las facultades
de los 6rganos estatales mencionados anteriormente y la calidad de estos, refi-
riéndose a la legitimidad directa o indirecta de sus miembros®.

Esta interpretacién ajustada del segundo parrafo del articulo 141 tenfa que
ver principalmente con el hecho de que con la reforma de 1992 se reconocié el

62 El articulo 232 de la Ley Fundamental estableci6 la reforma por el Consejo de Ministros,
con un quorum de sus dos terceras partes, ver Ley Fundamental de 1959, G. O. no 13, 7
de febrero de 1959.

9 Ver PrigTO VaLpks, Martha: “La reforma a la constitucién cubana de 1976” en PRIETO
VALDES, Martha y PEREZ HERNANDEZ, Lissette: Temas de Derecho constitucional cubano, Félix
Varela, La Habana, 2004, p. 45.

% Ver Azcuy: “La reforma de la Constitucién Socialista de 1976” en Cuadernos de Nuestra
América, no 22, Vol. 11, La Habana, 1992, pp. 41-52; GUANCHE: ob. cit., p. 26.

95 Ver artfculo 141, Constitucién de la Repiblica, G. O. no 2, 24 de febrero de 1976.

% pPirez MILIAN, Félix: “Motivos para una reforma” en Revista Cubana de Derecho, No. 7,
Julio-Septiembre, La Habana, 1992, p. 6.
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derecho a elegir directamente a los diputados a la Asamblea Nacional®, el de-
recho a intervenir en la direccién del Estado y a la participacién®, y se reforzé
la libertad religiosa®.

Lo cierto es que el referendo debié usarse en 1992, pues al margen de los
derechos y libertades que se adicionaron y reforzaron con la reforma, se per-
di6 la certeza juridica de todos, al adicionarse el estado de emergencia a la
. A causa de ello se prescribié constitucionalmente que una ley
determinarfa los derechos y deberes fundamentales reconocidos por la carta
magna, cuyo ejercicio serfa regulado de forma diferente mientras dure el estado
de emergencia™. Por ende, de alguna manera, se limitaron y restringieron los
derechos constitucionales, pues las situaciones excepcionales tienen como una
de sus consecuencias “naturales" la limitacién o restriccién de estos. Ademds,
la tesis de PEREZ MILIAN se acoge a una interpretacién extensiva de la consti-
tucién, solo que técnicamente obvié que este tipo de interpretaciones es valida
mientras no signifique limitaciones de derechos, y en este caso se estaba cer-
cenando el derecho de participacién, implicitamente reconocido en el articulo
4 de la Constitucién referido al principio de soberanfa popular, a la vez que se
impidi6 que el pueblo expresara en referendo su opinién (vinculante) sobre la
reforma de su constitucién.

constituciéon

IV- La iniciativa legislativa popular

La iniciativa legislativa popular es la institucién de democracia directa me-
diante la cual una parte del cuerpo electoral, tiene la facultad de presentar al

7 Ver articulo 71 de la Ley de Reforma constitucional, G. O. no 1157, 18 de agosto de 1992;
sin la reforma el 69 regulaba “La Asamblea Nacional del Poder Popular se compone de
diputados elegidos por las Asambleas Municipales del Poder Popular en la forma y pro-
porcién que determine la ley” Constitucién de la Republica, G. O. no 2, 29 de diciembre de
1975.

8 Ver articulo 131 de la Ley de Reforma constitucional, G. O.no 1157, 13 de agosto de 1992.

8 PrieTo VALDES: ob. cit., p. 49. Comparese el tenor del articulo 55 de la Ley de Reforma
constitucional de 1992. con el del 54 de la Constitucién de la Republica de 1976 y téngase
en cuenta ademas la adicién del articulo 8 con la reforma de 1992.

70 Ver artfculo 9, Ley de Reforma constitucional, G. O. no 1157, 13 de agosto de 1992.

7! Ver articulo 67 Constitucién de la Repiblica. G. O.no 8, 31 de enero de 2003; la ley aludi-
da es la No. 75 “De la Defensa Nacional”, G. O. no 3, de 31 de enero de 1994. Esta ley en
su articulo 10 si bien relaciona los derechos, libertades y garantfas que serdn regulados de
manera diferente, ante la ocurrencia de una de las situaciones excepcionales previstas en
la misma, no establece cémo seran afectados. Estos son los derechos al trabajo, manifes-
tacién, reunién y asociacién; las libertades de palabra y prensa; asf como la inviolabilidad
del domicilio y la correspondencia, y el régimen de tutela al detenido.
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6rgano legislativo del Estado un proyecto para que se sancione como ley™.
Tiene como finalidad que la ciudadanfa intervenga en el proceso de creacién
de las leyes y asuma asf la funcién legislativa o parte de ella. Generalmente, la
iniciativa legislativa popular debe adquirir la forma de proyecto para que sea
acogida por el érgano estatal™. Esta institucién guarda relacién (extendida en
cualidad y quantum) con el derecho de peticién, entendido este tltimo como el
derecho de los individuos a dirigir a los 6rganos o agentes piblicos un escrito,
en el que se expone una pretensién individual. Se extendié rapidamente a la
mayorfa de los textos fundamentales de Europa y América Latina, aunque ha
tenido una pobre préctica.

Si bien la iniciativa legislativa popular tiene como principal ventaja permi-
tir a la ciudadania participar en el proceso de formacién de la ley, su principal
desventaja estriba en que, en diversas regulaciones la valoracién acerca de la
procedencia o no del proyecto presentado queda en manos del 6rgano legisla-
tivo, el cual puede desestimarlo por no reunir los requisitos formales exigidos
o porque no esta de acuerdo con la propuesta, y por lo uno o lo otro quedar
truncadas las pretensiones populares.

Esta particularidad ha llamado la atencién de algunos autores, que han ter-
minado distinguiendo la iniciativa legislativa popular propiamente dicha de la
que han denominado iniciativa de agenda™. Se configura esta tltima cuando un
grupo de electores, siguen el procedimiento requerido, e instan la revisién de
una ley, o presentan un proyecto de ley o una enmienda, y el é6rgano legislativo
conserva plenamente el poder de decisién™ Como ya se dijo al inicio para algu-
nos exponentes de la Teorfa politica la iniciativa de agenda no es un mecanismo
de democracia directa.

IV-1 La iniciativa legislativa popular en Cuba

La iniciativa legislativa popular fue una novedad de la Constitucién de 1976,
respecto a las constituciones socialistas que le precedieron™. Es una institucién
de democracia directa concebida para ser que los promoventes acttien de con-

72 Un ejemplo histérico de esta institucion lo trae PEREZ Rovo en su Curso de Derecho Cons-
titucional, al comentar el intento de los habitantes de la ciudad de Kent, en Inglaterra, en
1701, donde ejercitaron el derecho de peticién al Parlamento, ver P£rez Royo: ob. cit,,
p- 37.

73 Garcia PeLayo distingue la iniciativa que se hace acompanar de un proyecto y la denomina
“Iniciativa formulada”, pero, si es una simple invitacién a las autoridades a que legislen
sobre determinada materia, entonces, la califica como “iniciativa simple”. Garcia PELAYO:
ob. cit., p. 183.

" Ver BARAMENDI, et al.: ob. cit, p. 13.

7 BARAMENDI, et al.: ob. cit., p. 84.

76 VEGA VEGA: ob. cit., p. 253.
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junto con el Estado, esto se deduce de los requisitos que hoy exige el Reglamen-
to de la Asamblea Nacional del Poder Popular, su actual norma de desarrollo.

La iniciativa legislativa popular en Cuba es de tipo formulada, se exige que
los solicitantes acompafien el proyecto de ley con una extensa y exhaustiva
fundamentacién desagregada en varios aspectos de facticidad econémica, social
y legal™. Otro requisito obliga a los promoventes a realizar las coordinaciones
con los 6rganos y organismos que deben cumplir o hacer cumplir las regula-
ciones propuestas y mostrar en el escrito de solicitud sus resultados, antes de
presentarla™. No se conoce qué ocurriria silos 6rganos u organismos se opusie-
ran al contenido de la iniciativa, o sea si tal accién de coordinacién es de medio
o de resultado, si fuese lo primero, no serfa relevante, de lo contrario quedarfa
enclaustrado en los designios o intereses de las estructuras estatales.

Por dltimo, llama también la atencién que se exija a los solicitantes acreditar
sus firmas y su capacidad para ejercer el sufragio activo y pasivo en declaracién
jurada ante notario publico™, lo que significa que esa expresién del derecho
de participacién no es gratuita. Respecto a esto tltimo, lo racional serfa que el
Estado habilitase puntos de recolecta de firmas de facil acceso para los ciuda-
danos, en los que agentes electorales habilitados para la ocasién, garanticen la
fidelidad e idoneidad de las firmas, sin costo alguno, en un horario flexible y con
la debida publicidad. Algunas practicas foraneas muestran acciones de colabo-
racién por parte del Estado ante las iniciativas legislativas, que incluso llegan
al apoyo econémico®. La cantidad de firmas exigidas para la iniciativa (10.000),
estd dentro de los porcentajes més bajos en América Latina y Europa. Por dlti-
mo, la presentacién del proyecto de ley aun cuando llenase todos los extremos

" Ver articulo 63 del Reglamento de la Asamblea Nacional del Poder Popular donde se
regula que los promoventes deben consignar en la iniciativa las relaciones que son objeto
de regulacién juridica, sus objetivos y los presupuestos econémicos, politicos y sociales
que aconsejen su aprobacién; las materias que se regulan y las soluciones que se propo-
nen, con indicacién de las modificaciones que se introducen en la legislacion vigente; las
disposiciones juridicas que se ordenan o sistematizan y los antecedentes de la materia;
las consecuencias econémicas previsibles que se derivan de la aplicacién de la disposicion
juridica propuesta; la enumeracién de las disposiciones juridicas de igual o inferior jerar-
qufa que se modifican, complementan o derogan; la fundamentacién del rango normativo
de la disposicién juridica propuesta; asf como las condiciones y mecanismos necesarios que
garanticen la aplicabilidad, la efectividad, el cumplimiento y el control de la disposicién ju-
ridica cuyo proyecto se presenta. Reglamento de la Asamblea Nacional del Poder Popular,
G. O,, n°® 47, 27 de diciembre de 1996.

78 Ver articulo 68, acépite 6, ibidem.

7 Ver artfculo 64, 1bid.

80 Ver Hevia DE LA Jaka, Felipe: “La iniciativa legislativa popular en América Latina” en
Conwvergencia, Vol. 17, Nim. 52, enero-abril, Universidad Auténoma del Estado de México,
México, p. 163.
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de los exigentes requisitos del articulo 63 del Reglamento de la Asamblea Na-
cional puede ser desestimado por la Asamblea Nacional®'.

El primer y tGnico intento de iniciativa legislativa popular bajo la regencia
de la Constitucién de 1976 se dio en el 2002. Oswaldo Pay4, al frente de uno de
los denominados grupos de la disidencia en Cuba, con apoyo logistico de la
Oficina de Intereses de los Estados Unidos en Cuba y de algunos gobiernos de
la Unién Europea, present6 a la Asamblea Nacional una iniciativa legislativa
popular, bautizada como “Proyecto Varela”, que por su contenido trascendfa a
la Constitucion.

Las propuestas del Proyecto Varela consistian en derechos a la libre expre-
sién y asociaciéon; amnistia a los encarcelados por motivos politicos y libertad a
los detenidos por practicar Derechos Humanos que las leyes actuales no reco-
nocen; derecho de los cubanos a formar empresas tanto de propiedad individual
como cooperativa; y una nueva ley electoral, que modificara la nominacién de
los candidatos y el propio sistema de eleccién de los mismos®. En ese escrito
se solicitaba a la Asamblea ademds, que sometiera a consulta popular, median-
te referendo, cada una de las propuestas. Esto Gltimo si bien desbordaba los
limites legales de la iniciativa legislativa en Cuba, al no contar con apoyatura
en las normas que la reglamentaban, trataba de estimular a la Asamblea para
que hiciese uso de su facultad de convocar a referendo, segiin lo preceptuado
constitucionalmente, se pretendfa vincular un mecanismos de democracia di-
recta “desde abajo” con otro “desde arriba” para buscar la vinculacién legal del
resultado.

El “Proyecto Varela” no cumplia con algunos de los requisitos que establece
el Reglamento de la Asamblea Nacional. No se dio una respuesta oficial, al me-
nos de caracter publico, dos de las cuestiones de forma que pudieron motivar
la desestimacién de la solicitud, pudieron ser lo relativo a la necesidad de que
los promoventes validasen todas las solicitudes ante notario publico, y que se
consignase en la fundamentacién el resultado de las coordinaciones hechas con
los érganos y organismos estatales que estaban involucrados con la materiali-
zacién de las propuestas.

Con posterioridad al Proyecto Varela, se materializé en Cuba la reforma
constitucional del 2002, mediante la cual se introdujo una cldusula de intangi-
bilidad o cldusula pétrea como también le reconoce la doctrina constitucional.
Con esta clausula el sistema social, (seconémico?**), politico, social reconocidos
en nuestra Constitucién son irreversibles.

81 Ver articulos 67 y 68 inciso ¢, del Reglamento de la Asamblea Nacional del Poder Popular,
ob. cit.

82 Ver DE 1A CuEsTa, Leonel A.: Constituciones cubanas, Miami Alexandria Library Incorpo-
rated, 2007, pp. 519-531.

8 La duda tiene su basamento que en el articulo 137 de la Constitucién reformada se le refie-
re y en el tltimo parrafo articulo 8 y la Disposicién Especial queda omitido, ver articulos
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Con la reforma del 2002 dos instituciones de democracia directa queda-
ron en dudas respecto a su alcance, una fue la iniciativa legislativa y la otra el
plebiscito. La iniciativa de reforma constitucional, segin el procedimiento de
reforma previsto (art. 187), parecia tenerla tnicamente la Asamblea Nacional,
pero la propia constitucién reformada formalizé un sujeto distinto al declarar
su Disposicion Especial que “El pueblo de Cuba casi en su totalidad, expreso
[...] su mas decidido apoyo al proyecto de reforma constitucional propuesto
por las organizaciones de masas en asamblea extraordinaria de sus direcciones
7#*. Con esta declaracién se reconocié iniciativa de reforma constitu-
cional a las direcciones de las Organizaciones Sociales y de Masas (OSM). Esto
tltimo trasciende a considerar (o reconsiderar) si en Cuba 10.000 ciudadanos
tienen iniciativa para reformar la constitucién, como un MDD iniciado “desde
abajo”, sin efecto vinculante. En Cuba la iniciativa legislativa regulada en el
articulo 88 constitucional la tienen 10.000 ciudadanos, pero también la tienen
las direcciones nacionales de las OSM y la Central de Trabajadores de Cuba
(CTC), por lo tanto al legitimarse la segunda para la reforma de la constitucién
pudo haber quedado legitimada también la primera, desde una interpretacién
(por transitividad) de la Constitucién. No obstante, desde finales de los 70,
Arvarez-Tasfo habfa reconocido la existencia de una iniciativa popular de re-
forma constitucional®. Esta importante cuestion todavia sigue sin zanjarse por
la doctrina constitucional cubana, y requerird en su momento una interpreta-
cién oficial del precepto constitucional, o seguird respondiendo a soluciones de
coyuntura politica.

La Comisién de Asuntos Constitucionales y Juridicos de la Asamblea Na-
cional calificé de proceso plebiscitario el hecho de que la reforma del 2002 haya
tenido como precedentes la iniciativa de las OMS, la manifestacién de apoyo en
actos y marchas en todo el pafs de mas de nueve millones hayan, y la recolecta
de 8 198 237 de firmas, de manera voluntaria y ptblica para ratificar el conte-
nido socialista de la Constitucién. Esto ha traido consigo cierta confusién entre
plebiscito y actos de naturaleza plebiscitaria, que es en definitiva como deben
caracterizarse esas muestras de apoyo popular, no se puede confundir la institu-
ci6n en sf con todos sus extremos juridicos (uno de ellos el voto libre y secreto
para configurar una institucién de democracia directa), con su esencia (insti-
tucién consultiva al pueblo) o con sus efectos (decisién popular para aceptar o
rechazar una propuesta con trascendencia politico-juridica de lege ferenda).

nacionales

137, 3 y Disposicién Especial de la Constitucién de la Reptiblica. G. O. no 3, 31 de enero
de 2003.

8 Ver Disposicién Especial, Constitucién de la Reptblica de Cuba, G. O.no 3, de 81 de enero
de 2003.

85 Ver Arvarez-Tasio, Fernando: Comentarios a la Constitucién socialista. La Habana, Ciencias
Sociales, 1988, p. 426
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V- La revocatoria de mandato

Entre las instituciones de democracia directa, la revocatoria popular de
mandato, cuya finalidad es remover a la autoridad del poder publico del Estado
electa antes de que expire el plazo constitucional de su mandato, constituye la
méxima sancién que se puede imponer a los representantes y sin lugar a dudas,
significa el mdximo “empoderamiento” de la ciudadanfa. No obstante aspirarse
a través de ella a una equilibrada relacién entre representantes y representados
en el terreno politico, o lo que es lo mismo, entre el pueblo (la ciudadania) y sus
“gobernantes” (los representantes del poder politico) podria decirse que es la
institucién de mas dificil insercién en la 16gica juridica de la representacién po-
litica debido a la generalizacién del mandato libre o representativo, y a la propia
l6gica electoral que imprime la 16gica electoral de la circunscripcion electoral a
los fines eleccién-representacién.

Los origenes de la revocatoria popular de mandato se remontan a Roma,
cuando Octavio Tribuno fue revocado por vetar una ley del senado en el afio
133 A.C.*%. Esta institucién siempre ha estado asociada a la relacién ideal de los
hombres con sus gobernantes, ya en La ciudad del sol, CAMPANELLA la concebfa
en su utépico gobierno®. FRIEDERICH la enmarcé con reservas en la Revolucién
Francesa al afirmar: “El Comité de Salud Publica afirmaba actuar en nombre
del pueblo porque se suponfa que sus miembros estaban sometidos a revocacién
por parte de aquél. Desgraciadamente, era bastante obscuro por qué procedi-
miento podfa actuar ese pueblo, ya que todos los adversarios del Comité cafan
enseguida bajo la guillotina™®.

Para la teorfa euroccidental la revocatoria de mandato merece poco interés
por su relativa incompatibilidad con el régimen parlamentario predominante,
tal vez por ello ha sido una de las instituciones de Derecho publico sobre la se
ha teorizado poco. Garcia PtLayo la define como aquel “derecho de una frac-
cién del cuerpo electoral a solicitar la destitucién de un funcionario de natu-
raleza electiva antes de expirar su mandato, lo cual se llevard a cabo mediante
decisién tomada por el cuerpo electoral y con arreglo a determinada propor-

8 Ver Prutarco: Las vidas paralelas, citado por QvorTRUP Matt: “La experiencia estadouni-
dense de 1776 hasta el 2012” en WELP, Yanina y SERDULT, Uwe: La dosts no hace el veneno.
Andlisis de la revocatoria en América Latina, Estados Unidos y Suiza, Instituto de la Demo-
cracia, Ecuador, 2012, p. 209.

87 “Siempre que el pueblo lo pide, todos los magistrados —a excepcién de los cuatro prime-
ros- son reemplazados, a no ser que ellos mismos, luego de celebrar una consulta entre sf,
cedan su cargo a la persona tenida por més sabia, més inteligente y de costumbres més
puras que ellos.” CAMPANELLA, Tomas: La Ciudad del Sol, Ciencias Sociales, La Habana,
1974, p. 68.

88 FriEDERICH, Carl: Teoria y realidad de la organizacion constitucional democritica, Fondo de
Cultura Econémica. México, 1946, p. 519.
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cién mayoritaria”™’. Por otra parte, DOMINGUEZ NassAR sefiala que el recall es la
tacultad concedida al pueblo para promover o lograr la destitucién o revocato-
ria de la representacién de un funcionario o elegido, cuando este se conduzca
en sus funciones en forma contraria a los intereses populares o del estado en
general®.

La revocatoria de mandato, antes de marcar su impronta en América Latina,
debe asociarse fundamentalmente al aberrufungsrechte del modelo helvético y
al recall de algunos estados de Norteamérica. El primero fue introducido por
primera vez en la Constitucién de Berna de 1846. Esta institucién puede recaer
en contra de las autoridades legislativas y ejecutivas. En el primero de los ca-
sos, no a la manera de peticionar la revocacién de un miembro del legislativo en
particular, sino a fin de disolver el érgano en su totalidad.

El recall como mecanismo de control de la gestién politica de los funciona-
rios publicos electos fue un reclamo que aparecié posterior a la Guerra Civil en
los Estados Unidos. Primero aparecié en las municipalidades, siendo la ciudad
de Los Angeles la pionera en su introduccién, y mas tarde en los estados, entre
los cuales Oregon fue el primero en su introduccién a ese nivel. En la actualidad
18 estados reconocen la revocatoria para miembros de la asamblea y goberna-
dores®!, aunque en otros estados puede hacerse extensivo a diputados al Con-
greso, jueces y otros funcionarios del estado. CRONIN apunta: “El recall es usado
ocasionalmente contra funcionarios electos estadales. Solo un gobernador y un
puiiado de funcionarios electos a nivel de estado han sido revocados™”.

Otra asociacién importante de la revocatoria de mandato se puede encon-
trar en el Decreto de 4 de diciembre de 1917 elaborado por LENIN a rafz de la
instauracién de los soviets en el poder politico. Para LENIN la regulacién del
derecho de revocacién darfa un vuelco a la vieja democracia burguesa, respecto
a ello decfa: “[...7] ese derecho de representacién estd limitado, porque, si bien
es cierto que el pueblo tiene derecho a votar una vez cada dos afnos, ocurre con
frecuencia que sus votos llevan al Parlamento a hombres que ayudan a aplastar
al pueblo mismo, y éste carece del derecho democratico de destituirlos de sus
puestos, de tomar medidas eficaces para poner fin a sus acciones™”.

La Constitucién de la Unién de Reptblicas Socialistas Soviéticas consagré
este principio en el segundo parrafo del articulo 107 en los siguientes términos:
“El diputado que no justificare la confianza de los electores podra ser revocado,
en cualquier momento, por decisién de la mayorfa de éstos, con arreglo al pro-

89 Garcia PELAYO: ob. cit.,, p. 184.

90 Ver DoMINGUEZ Nassar, Jorge: El Estado y sus instituctones, Repromul S.R.L., Valencia,
1979, p. 283.

1 Ver QvorTrUP: ob. cit., pp. 211 y 212.

92 CroNIN, Thomas E.: Direct democracy. The politics of  iniciative, referendum and recall, Har-
vard University Press, 1999, p. 127.

93 LeNN, Vladimir Ilich: La democracia socialista, Editorial Progreso, Mosc, p. 84.
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cedimiento establecido por la ley”*. El derecho de revocacién también quedé

reconocido en la Constitucién o leyes electorales de otros paises socialistas.

Para la Teorfa politica, la revocatoria o recall ha tenido su propia tipologfa,
en dependencia de si la ciudadanfa interviene solo en la consulta donde se deci-
de la revocacioén, pero sin derecho a solicitarla, o en ambas, al primer supuesto
se le ha denominado mized recall (revocatoria mixta), mientras que al segundo
full recall (revocatoria completa)™.

V.I La revocatoria de mandato en Cuba

En el marco de la Constituciéon de 1976, el término «revocatoria de mandato»
ha englobado tanto a la revocatoria popular de mandato, propiamente dicha, es
decir aquella que ha involucrado a los electores tinicamente en la consulta de-
cisoria o en ambas, como a una revocatoria (remocién propiamente dicho) con
muchas similitudes con el impeachment”. Esta realidad pone al descubierto
los limites de la regla de la democracia socialista prescrita en los incisos b y ¢
del articulo 68 de la Constitucién vigente’” que, respectivamente, establecen el
control popular de los 6rganos, representantes y funcionarios, y la revocabili-
dad de los elegidos en cualquier momento: la centralidad de un municipio poco
descentralizado, y una asamblea municipal que funge como eje transmisor de
los impulsos revocatorios de la ciudadanfa, han atentado contra la misién de-
mocrética de esta institucién, en los limites de la Constitucién de 1976.

La “revocatoria” de los delegados provinciales tnicamente ha podido ser
sustanciada (solicitada y decidida) por el 25% de los delegados municipales de
la asamblea, correspondiente a la circunscripcién electoral por la cual resulté
electo el revocable. Si el delegado provincial ostenta doble representacién, an-
tes de que la Asamblea Municipal pueda decidir la revocacién, interviene una
Comisién especial de Etica quien puede también paralizar el proceso revocato-

%4 Ver Constitucién (Ley Fundamental) de la Unién de Reptiblicas Socialistas Soviéticas,
Editorial Progreso, Mosci, 1976.

935 BARAMENDI et al.: ob. cit., p. 130.

% La revocatoria de mandato descrita en esos extremos, actualmente se encuentra regulada
en la Ley No. 89 “De la revocacién de mandato de los elegidos a los érganos del Poder Po-
pular”, G. O. No. 62, de 23 septiembre 1999. No fue hasta siete afios después de la reforma
constitucional de 1992 que se regulé en una ley independiente, antes se habfa hecho en las
leyes electorales 1305 y 37 de los afos 1976 y 1982, respectivamente.

%7 Antes de la reforma, estas reglas de la democracia socialista, eran dos principios de la de-
mocracia socialista que regfan la organizacién y funcionamiento de los érganos estatales,
ver articulo 66 de la Constitucién de la Republica de Cuba, G. O. Edicién Especial, de 24
septiembre 1976.
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rio”. Similar consecuencia tiene si el delegado municipal al cual se le solicité6 la
revocacién es delegado provincial o diputado a la nacién®.

Por su parte los miembros del Consejo de Estado han podido ser revocados
por un diputado de la Asamblea Nacional o por el propio Consejo de Estado. En
ambos casos uno y otro 6rgano fungen como instancia intermedia en el proceso
de revocacién, con la facultad de considerar que no procede la revocacién y dar
por terminado el proceso'®.

La revocatoria de mandato, inica que se sustancia con participaciéon popular
puede ser de tipo mired cuando es iniciada por otro delegado de la Asamblea
Municipal o fill cuando el 25% de los electores de la correspondiente circuns-
cripcién electoral solicitan y deciden la revocacién'®.

VI- A modo de conclusion

En la actualidad el andlisis de las instituciones de democracia directa ha
quedado compartido entre el Derecho constitucional y la Teorfa politica, sin
embargo, esta tltima ha puesto mas énfasis en la capacidad de autogobierno
que se logra desde la puesta en practica de esas instituciones, por eso ha sido
mds exigente en su delimitacién conceptual. Desde hace un tiempo se pone
en evidencia que no existen criterios uniformes sobre todos los instrumentos
participativos que deben ser considerados mecanismos de democracia directa,
a partir de la variada tipologfa que presentan algunos y la preocupaciéon de
que sean verdaderas herramientas de autogobierno, en ese sentido, el Derecho
constitcuional seha mantenido al margen.

No obstante el concepto mecanismos de democracia directa -propio de la
Teorfa politica-, los instrumentos participativos que se engloban dentro de él y
los requisitos que exigen para su configuracién, que hoy propugnan sus expo-
nentes, no solo tributa en mayor medida, al ejercicio de la democracia directa
sino también al empoderamiento ciudadano, a la generacién de una ciudadania
mas activa, a la obtencién de consensos cuantitativamente verificables, a la so-
cializacién de las politicas publicas, y a la simetrfa entre los ciudadanos y los
que ejercen el poder, entre otros efectos positivos deseados.

La visién amplia de la democracia directa que ha tenido en Cuba no puede
confundirnos y evitar que se haga un anélisis critico de las instituciones de de-
mocracia directa que la integran. Sin 4nimo de minimizar el papel que juegan

98 Ver articulos 24 y 25, Ley n° 89, ob. cit.

9 Ver articulo 10, incisos e, f y g, Ley n° 89, ob. cit.

100 Ver del Capitulo VII, el articulo 53 en coordinacién con los articulos 47, 49 y 50, y del
mismo Capitulo el 56. especificamente, Ley n°. 89, ob. cit.

101 ver articulos 9 al 21, Ley n°. 89, ob. cit.
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otras formas de participacién popular en Cuba (la consulta popular, por ejem-
plo), el epicentro de la democracia directa lo constituyen aquellos mecanismos
o instituciones que se canalizan a través del voto.

Desde una concepcién restringida de estas instituciones o mecanismos el
ordenamiento juridico cubano reconoce tinicamente al referendo de tipos facul-
tativo y preceptivo -este Ultimo restringido a tépicos especificos relacionados
con la reforma de la constitucion-, y a la revocatoria de mandato, circunscrita
al nivel municipal; desde una concepcién amplia se adicionaria la iniciativa de
agenda.

En Cuba la tnica consulta popular que se ha realizado en las urnas, en 1976,
ha tenido naturaleza plebiscitaria, y durante la vigencia de la Constitucién de
1976 no se ha puesto en practica el referendo ni el plebiscito, no obstante que
el primero debi6 usarse cuando la reforma constitucional de 1992. La iniciativa
legislativa popular es una iniciativa de agenda, y su tinica manifestacién con
El “Proyecto Varela”, trat6 de desbordar el 88 g constitucional en objetivo,
cardcter y naturaleza. En este sentido, por tltimo, la revocatoria de mandato
no significa siempre revocatoria popular de mandato, tal como hace entender
la Constitucién vigente en algunas de sus normas. Tanto para una concepcién
amplia como para una restringida el ejercicio del voto libre y secreto es elemento
configurativo de las instituciones o mecanismos de democracia directa, por lo
tanto, la recolecta de firmas acaecida en el 2002 durante la tltima reforma a la
Constitucién de 1976 no fue un plebiscito.
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Evoluc¢ido do controle de constitucionalidade
no sistema juridico brasileiro*

EDILSON PEREIRA NOBRE JUNIOR**

Sobre os objetivos deste escrito

A caminhada para a supremacia da constituigio é longa, sendo feita, de for-
ma paulatina, com passos para o futuro, mas que, em nenhum momento, des-
prezam o passado, no qual, alternando-se a calmaria e a turbuléncia, foi travada
a luta —eterna, alids— de Sisifo.

Daf que, em se considerando que o Estado constitucional é indissociavel do
respeito a Constitui¢do, afigura-se de importancia que se proceda a uma inves-
tigagdo, considerada a escolha de um sistema juridico especifico, qual seja aqui
o brasileiro, e doravante se analise como se desenvolveu —e vem se desenvolven-
do— o controle de constitucionalidade.

Com isso, torna-se possivel examinar a relagéo entre o tempo, o texto e a
realidade constitucional. E que o sentido das normas —e as da Constitui¢fio, em
tace de seu colorido politico— é fixado, e tem os desdobramentos, de acordo com
uma base cultural, a qual ndo é estdtica. O ambiente constitucional (lazr du
temps), portanto, é essencial.

Nio se olvidard, na execugiio da tarefa, a observagio de Paulo BONAVIDES,
para quem os textos constitucionais, quando elaborados numa mesma época,
bem assim com lastro nos mesmos ideais, guardam semelhangas. Eis, a respei-
to, as palavras do mestre: “As Constitui¢des sdo como dinastias: tém as suas
linhagens. De tal sorte que seus troncos se ramificam por distintos Estados no

Inédito, este escrito condensa substancialmente exposi¢do do seu autor, no dia
10 de setembro de 2015, no I Simpésio Brasil-Cuba de Derecho Publico, o qual
teve lugar no Saldo de Histéria da Faculdade de Direito da Universidade de
Havana, Cuba.

** Professor da Faculdade de Direito do Recife (UFPE), instituigio na qual cur-
sou Mestrado e Doutoramento em Direito Publico. Desembargador do Tribunal
Regional Federal da Quinta Regido. Segundo ocupante da Cadeira Dezesseis da
Academia de Letras Juridicas do Rio Grande do Norte (ALEJURN).
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tempo e no espago. Conservam um parentesco, quase sempre de cardcter ideo-
l6gico comum, que faz levantar do solo politico, onde deitam as suas raizes, a
arvore constitucional da liberdade e das competéncias dos poderes limitados”.!

De igual maneira, a imbrica¢do inexorédvel entre texto e realidade, antes
ressaltada, impde que a analise se espraie além do contetido semantico das nor-
mas de cada fase constitucional, visto isoladamente, reclamando a mencgio a
situagdes onde o enunciado posto diante do intérprete implicou no reconheci-
mento da superioridade deste, em virtude da riqueza de seu potencial interpre-
tativo. De conseguinte, ganham relevo as inovagdes que fez a jurisprudéncia no
desenvolvimento dos comandos constitucionais.

A sorte, pois, esta lancadal

No inicio, uma auséncia de controle?

O escritor, na atenta observagio do mundo ao seu redor, retrata fatos, cir-
cunsténcias, lugares, tais como os vivenciou. Ndo nos surpreende, portanto, que
naquela que porventura fol a sua tltima crdnica politica, publicada na coluna “A
Semana”, editada pelo jornal Gazeta de Noticias, no dia 13 de dezembro de 1896,
e que mereceu reedi¢do pelo Senado Federal,” MacHADO DE Assis tenha enfa-
tizado, a propésito de discussdo sobre a aprovagio de tributos a serem pagos
pelas companhias teatrais, mais precisamente sobre a distingéo de tratamento
ou igualdade tributdria entre as companhias nacionais e estrangeiras, que re-
ferida arte teatral nfo era propriamente brasileira nem estritamente francesa,
mas sim franco-brasileira, da mesma forma que a lingua por ela utilizada nao
poderia se atribuir exclusivamente a VOLTAIRE nem inteiramente a ALENCAR,
consistindo num terceiro organismo feito com partes de ambas.

Esse traco, extraido da literatura, pode ser compreendido de forma mais
ampla, a demonstrar a enorme influéncia que, entre nés, a cultura granjeou no
século XIX. Isso nos mais diversos segmentos, sendo marcante aquela que se
verificou em nossas instituigdes juridicas e politicas.

Octacilio ALEcRIM® afirma e realca esse influxo, principiando por dizer que
decorreu pelo fato de que no Brasil, ao final do perfodo colonial, o estudo da
ciéncia politica era praticamente algo desconhecido, seja porque aqui ndo havia
uma s6 tipografia, ou mesmo uma universidade, mas também porque a vigi-
lancia real, na defesa do absolutismo, impedia qualquer manifestagio livre de

! Bonavipes, Paulo: “Constitucionalismo luso-brasileiro: influxos reciprocos”, in
MIRANDA, Jorge (org.): Perspectivas constitucionais nos 20 anos da Constituigdo de
1976, Coimbra Editora, Coimbra, 1996, vol. I, pp. 48-49.

2 MACHADO DE Assis: O velho Senado, Senado Federal, Brasilia, 2004, pp. 71-78.

3 ALEcriM, Octacilio: Ideias e Instituicoes no Império — Influéncias Francesas, Jornal do
Comércio, Rio de Janeiro, 1953, pp. 18-51 e 103-119.
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pensamento, chegando uma provisido de 14 de outubro de 1808 a proibir nas
alfindegas o desembaracgo de livros e papéis impressos sem a prévia licenga do
Desembargado do Pago, punindo a conduta infratora com prisdo e multa.

Daf esclarece que a elaboragdo da primeira constituigio para o Brasil, a qual
foi outorgada por D. Pedro I em 25 de margo de 1824, mas que foi elaborada
pelo recém-criado Conselho de Estado, bem como a inspiragido que dominou a
Constituinte instalada em 8 de maio de 1823, constituiu um trabalho de direito
constitucional comparado, realizado a base da solidariedade por similitudes,
no qual se sobressaiu a influéncia das linhas gerais da Constitui¢do francesa de
1791, com a divisdo do poder de legislar entre a nagio e o monarca.* Ndo restou
omisso em frisar que como difusor desses ideais muito contribuiu o exemplo
das Cortes de Cédiz, com a promulgagio da Constitui¢do da Monarquia Espan-
hola de 17 de margo de 1812, exemplo ndo s6 de uma reagdo ao invasor, mas
acima de tudo um ato de nacionalismo ao adotar as diretrizes liberais, serviu
para influenciar o comportamento dos Estados europeus e das coldnias ibéricas
na América do Sul.

A explicagdo para tanto —diz-nos o autor— decorreu, por uma parte, da apli-
cagdo do método histdrico, pois a adogao da forma de governo francesa de 1791
(monarquia constitucional) pela Constitui¢do de 1824 foi uma transplantagdo
racional, correspondente as aspiragdes de um mesmo espirito politico no espaco
e no tempo (Franga, Espanha, Portugal e Brasil) e, de outro, pelo método socio-
l6gico, uma vez o absolutismo real ainda influenciar nossas condi¢des politicas,
soclais e econdmicas.

A presenga marcante do modelo francés se encontrou —e talvez com maior
intensidade— pela Constitui¢do de 04 de 1814, outorgada por Lufs XVIII, apés
a queda de Napoledo. Nio apenas pelo exemplo que se seguiu com a atitude de
Pedro I, ao dissolver a constituinte, mas porque a Carta Imperial de 1824 con-
templou, na divisdo de poderes, o Poder Moderador, inspirando-se no Pouvoir
Royal, de modo a assegurar, nas relagdes entre o Imperador e o Parlamento,
posigdo privilegiada em favor daquele, o qual, dentre varios atributos, ostentava
o da escolha de todos os integrantes do Senado, que eram vitalicios, a partir da
elaboragdo de listas triplices (art. 101, I).

A adogdo do modelo francés, independente de ser o da Assembleia Consti-
tuinte de 1791, ou o da outorga da Carta Constitucional de 1814, ou ainda o da
combinagio deles, nido propiciou o desenvolvimento da fiscalizagio da constitu-
cionalidade dos atos estatais.

# Isso pode ser demonstrado pelo confronto do texto do art. 1° da Segao 111, Capitu-
lo III, Titulo III, da Constituigdo francesa de 1791 e o art. 13 da Constitui¢io
Imperial de 1824. Segue o teor de ditas regras: “Art. 1° Os decretos do Corpo
legislativo sdo apresentados ao Rei, que pode lhes recusar o seu consentimento”
(Art. 1° - Les décrets du Corps législatif sont prensetés au Rot, que peut refuser son
consentement). Art. 13. O Poder Legislativo é delegado a Assembleia Geral com a
Sangdo do Imperador. Disponivel em: www.planalto.com. Acesso em: 31-07-2015.
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Isso porque —bem o demonstra Dalmo de Abreu DALLARI’— 0 constituciona-
lismo francés dos séculos XVIII e XIX, seguindo os trilhos da doutrina liberal,
onde a liberdade era o bem supremo, ficando a igualdade num patamar secun-
dério. No plano da ordem juridica, o reflexo imediato foi a aprovagio do Cédigo
Civil em 1804, o qual passa a ser visto como a expressio maxima do Direito,
propiciando o surgimento da “idolatria da lei”.

Com isso, a constitui¢do se manteve num plano secundario, sendo encarada
como documento de valor meramente politico, ofuscada pelo Cédigo Civil, o
qual era o diploma guardido da liberdade e propriedade individual.®

Constituindo um reflexo desse cenario, a Constitui¢do Imperial outorgada
em 25 de mar¢o de 1824, conforme era de se antever, ndo dedicou, no contetido
dos seus preceitos, uma margem que permitisse o desenvolvimento de um mo-
delo de efetivo de controle de constitucionalidade, ainda que por érgio politico.

Pelo art. 15, VIII, consagrava como sendo da Assembleia Geral, composta
pela Camara dos Deputados e pela dos Senadores (art. 14), ndo somente o atri-
buto de fazer as leis, mas, a0 mesmo tempo, de interpreta-las, de suspendé-las
e de revoga-las.

Sendo a interpretagdo das leis, em cardter geral, da algada do préprio legis-
lador, ndo haveria como se aferir, por uma via segura, o respeito, por parte das
normas legais, aos preceitos constitucionais.

Nesse sentido, PIMENTA BUENO,” com destreza, enfatizou que ha duas espé-
cies de interpretagéo, sendo elas a interpretagio geral ou por via de autoridade

5 DaLLARl, Dalmo de Abreu: 4 Constituicdo na vida dos povos, 2° ed., Saraiva, Sdo
Paulo, 2013, pp. 104-109.

% No contexto da exposigdo do autor, merece destaque a passagem seguinte: “Apesar
da estreiteza dessa teorizagdo, que acabou gerando os qualificativos «legicen-
trismo» e «positivismo juridico», ela teve muitos seguidores e contribuiu para
a consagragido do Cédigo Civil como lei fundamental. Uma das consequéncias
disso foi o retardamento, por mais de duzentos anos, do reconhecimento da na-
tureza juridica da Constitui¢do, que durante muito tempo foi exaltada e utilizada
na Franga como instrumento essencialmente politico, definidor de uma forma de
governo oposta ao absolutismo e sintese dos valores éticos e objetivos politicos
de um povo. Nessa perspectiva, ndo se dava eficicia juridica aos preceitos consti-
tucionais, que eram vistos como diretrizes recomendéveis, sem o cardter geral e
obrigatério de uma lei” (DALLARI, Dalmo de Abreu: ob. cit., pp. 108-109). O autor
revisitou, com maior densidade, esse aspecto adiante, mais precisamente as pagi-
nas 219-228.

Num didatismo digno de nota, foram as palavras do autor: “85. Interpretar a lei
por via de autoridade ou via legislativa, por medida geral, abstrata ou auténtica,
termos que sdo equivalentes, é determinar legitima e competentemente qual o
verdadeiro sentido ou disposi¢do que a lei encerra, e que deve ser observado sem
mais ddvida ou hesitagdo, é em suma estabelecer o direito. Esta interpretagio
pertence essencial e exclusivamente ao poder Legislativo, ndo s6 pela determi-
nagio expressa e categorica do artigo constitucional que desenvolvemos e do Ato
Adicional, art. 25, como pela natureza de nosso governo, divisdo e limites dos
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N

e a interpretagdo por via de doutrina judicial. Quanto & interpretacdo da lei
por via de autoridade, por medida geral, também chamada de auténtica, ha de
competir com exclusividade ao Legislativo.

E certo que, no art. 15, IX, consta a previsdo de que a Assembleia Geral cabe
velar pela guarda da Constituigdo. No entanto, tal competéncia, cujo exercicio
toi explicitado mais adiante, pelo art. 173, ndo era dotada do necessario carater
vinculativo.

Isso porque, consistindo, no entender de PIMENTA BUENO,* em relatérios
a serem levados a cabo por comissdes das Camaras, dando conta de infragoes
praticadas por algum ministério no intervalo das suas sessdes que, além de
parecer nio atentarem para a prética de atos legislativos contrarios ao texto
magno, nio seriam dotados de forga coercitiva, situando-se antes no campo dos
corretivos a consciéncia politica dos infratores.

De outro lado, o Poder Judicial, na linha do art. 151, estava encerrado a
solugio de controvérsias, de natureza civel, entre particulares, e a apuragio de
fatos criminosos. Nem mesmo os conflitos de interesse entre a Administragio e
os cidados aquele era dado conhecer, uma vez submetidos a um embrionario e
ineficaz contencioso administrativo.

Tal néo decorria somente da letra do dispositivo constitucional, mas tam-
bém do entendimento que, com base nesta, expressou a doutrina.” Ndo se quer
afirmar, com isso, que ao Judicidrio tocava uma pura e literal aplicagio da lei. A
este ndo se desconhecia um apanagio interpretativo, indissocidvel do juiz diante
pelo seu contato com a realidade, para o fim de estender, esclarecer e, nalguns
casos, suprir as lacunas da lei, mediante o recurso aos principios gerais do Di-
reito, a equidade e aos costumes.

Quanto a ideia de inconstitucionalidade das leis e de outros atos estatais, a
consciéncia de entdo se mantinha praticamente alheia, de modo que essa nio
constitufa preocupagdo assente do Legislativo nem sequer dos juizes.

Houve, no perfodo, quando muito, manifestagdes escassas, longe de repre-
sentar o embrido de uma teoria.

poderes politicos. Sem davida que quando isso nio fosse mais que expresso, ain-
da assim mesmo resultaria dos principios constitucionais como uma consequén-
cia e necessidade indeclindvel” (PIMENTA BUENO, José Antonio: “Direito publico
brasileiro e analise da Constitui¢do do Império”, in KuceLMas, Eduardo (org.):
Cole¢do Formadores do Brasil, 1* ed., Editora 84, Sdo Paulo, 2002, pp. 130-131).

$ {dem, p. 170.

? Aligio de PiMENTA BUENO é elucidativa: “452. O poder Judicidrio deduz seu nome
de sua prépria missdo; é ele quem examina a natureza e circunstincias dos fatos,
ou questdes de interesse privado e as disposi¢des das leis, ou direito respectivo,
e determina, julga, declara quais as relagdes que vigoram entre essas questdes
e o direito. Sua atribuigido ou missdo consiste entre pois em conhecer das con-
testagdes dos direitos ou interesses que se suscitam entre os particulares, e em
punir os fatos criminosos pela aplicagio das leis civis e penais” ([dem, p. 403).
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Uma delas foi uma oposigio do Estado de Pernambuco contra a dissolugio
da Assembleia Constituinte de 1823 por parte do Imperador D. Pedro I, bem
como pela redagdo a mando deste de projeto de constituigdo, tornada célebre
em pronunciamento do frei Joaquim do Amor Divino CANEcA. Este, ao reluzir a
ilegitimidade das bases da futura carta constitucional brasileira, com relevo ao
poder moderador, bem assim ao préprio ato de outorga, a partir de um confron-
to com os valores do constitucionalismo de entdo, pode ser capaz de expressar
um esbogo do que, mais recentemente, veio a denominar-se de inconstituciona-
lidade das normas constitucionais.'

Também alheia ao Judiciario, outra discussio teve seu inicio com a recusa do
entdo Coletor de Rendas Gerais do Municipio de Resende em matricular alguns
escravos em nome de José Pereira da Silva Porto.

O fato decorreu de haver referido senhor deixado de matricular, no tem-
po devido, vérios escravos, sendo entdo compelido a intentar, para esse fim,
demanda, nos termos do Regulamento de 01 de dezembro de 1871, obtendo
sentenga favoravel, a qual néo foi objeto de confirmagio em segundo grau pela
auséncia da interposi¢io de apelagio ex officio. Por essa razio, o coletor con-
sultara sobre a possibilidade ou ndo de ser realizada a matrfcula em comento.

A davida residia na seguinte circunstincia: nas a¢des promovidas pelos es-
cravos, com vistas ao reconhecimento de sua liberdade, e que observava o rito
sumdrio da Lel 2.040, de 28 de setembro de 1871, havia explicita previsdo de
apelagio ex officio, quando a sentencga fosse contraria a liberdade, julgando im-
procedente o pedido. Por sua vez, quanto a agdo ordindria, ajuizada pelo pro-
prietéario segundo o art. 19 do Regulamento de 1° de dezembro de 1871, julgado
procedente o pedido, nfo existia previsdo de recurso obrigatério. Indagava-se:
tal deciso, a despeito de proferida no ambito de agdo proposta pelo senhor, e
nio pelo escravo, ao acolher o pleito daquele, deveria ou ndo ser também consi-
derada sentenga contraria a liberdade, tal como frisado pelo art. 7° da Lei 2.040,
e, portanto, comportar apelo ex officio.

"Dignas de transcrigdo as palavras do religioso: “O poder moderador” nio era,
como dizia o projeto, “a chave de toda a organizagdo politica”, mas, sim, “a chave
mestra da opressdo da nagdo brasileira e o garrote mais forte da liberdade dos
povos”. Noutro ponto, impugnando a postura absolutista do imperador, acentuou
que este “ndo é a nagdo, ndo tem soberania, nem comissido da nagio brasileira
para arranjar esbogos de constitui¢do e apresenta-los, ndo vinha o projeto de
fonte legitima, e por isso se o devia rejeitar por excegdo de incompeténcia. Muito
principalmente quando vemos que estava a representagio nacional usando de
sua soberania em constituir a nagéio, e Sua Majestade, pelo mais extraordindrio
despotismo e de uma maneira a mais hostil, dissolveu a soberana Assembleia e se
arrogou o direito de projetar constitui¢des”. As passagens constam de registro
valioso histérico de Aurelino de Aravso LEAL (Historia constitucional do Brastl,
edigdo fac-similar, Senado Federal, Brasilia, 2002, pp. 132 e 1383). A edi¢do origi-
nal recua a 1915.
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Durante o seu tramite, a matéria foi submetida a Segunda Segio da Dire-
toria de Agricultura, onde teve a sua solugdo alvitrada por MACHADO DE AssIs,
bacharel em Direito que aquele momento principiava no meio literario, o qual
exarou parecer, em 21 de julho de 1876, no qual concluira que a questdo deve-
ria ser decidida com a preponderincia da liberdade, que norteava o espirito da
legislagdo, sobre o da propriedade, sem contar que, na mesma assentada, acen-
tuou preocupagdo com a igualdade, ao rejeitar a possibilidade de distingdo de
tratamento. Pode-se equiparado, sem muito favor, a modelagem de uma propo-
si¢do aditiva, a medida que, por for¢a da isonomia, propde-se estender o recurso
necessario uma situagdo ndo prevista em lei, mas que guarda semelhan¢a com
outra que assim é provida.

O entendimento fol ratificado pela Se¢io de Justica do Conselho de Estado
em 20 de outubro de 1876."

" Andlise descritiva do caso é apresentada por Lenine NEQUETE, a partir da qual
é possivel se transcrever trecho substancial do opinativo do autor de Dom Cas-
murro, a saber: “Pergunta-se — Das sentengas que, na hip6tese do art. 19, forem
contrdrias a liberdade, cabe apelagio ex-officio? Minha resposta é afirmativa. Para
responder de outro modo, fora preciso fazer entre os dois casos uma distingdo que
ndo existe, e que, a meu juizo, repugna ao espirito da lei. O argumento principal
que acho nestes papéis, favoravel a negativa, é que as causas de que trata o art.
19 do Regulamento ndo sdo a favor da liberdade, isto é, ndo sdo propostas pelo
escravo, mas pelo senhor, a favor da escraviddo, entenda-se, a favor da proprie-
dade. Essa diferenga ndo é radical, mas aparente e acessoria. As causas do art. 19
é certo que ndo as propde o escravo, mas o senhor; ndo tém por objeto imediato a
libertagdo, mas a prova da propriedade do senhor e da for¢a maior que deu lugar
a falta de matricula. Mas em que é que tal diversidade de origem pode eliminar
o objeto essencial e superior do pleito, isto é, a liberdade do escravo? Importa
pouco ou nada que o recurso a justica parta do escravo ou do senhor, desde que
o resultado do pleito é dar ou retirar a condigdo livre ao individuo nascido na
escraviddo. Acresce que, na hipétese do art. 19, a decisdo é contraria a liberdade
adquirida, anula um efeito da lei, restitui a escraviddo o individuo ja chamado a
sociedade livre; neste, como no caso do art. 7° da Leli, é a liberdade que perece, em
favor dela deve prevalecer a mesma disposi¢do. Na diferenga entre agdo sumdria
(art. 7° da Lei) e agdo ordindria (art. 19 do Regulamento) ndo estard, penso eu,
a razdo da diferenca para a aplicagio do recurso de que se trata. Ser sumdrio ou
ordindrio o processo, suponho que apenas lhe diminui ou multiplica os tramites,
circunstancia alheia ao ponto litigioso. Outrossim, convém nio esquecer o espiri-
to da Lei. Cautelosa, equitativa, correta, em relagio a propriedade dos senhores,
ela é, ndo obstante, uma lei de liberdade, cujo interesse ampara em todas as suas
partes e disposigdes. £ ocioso apontar o que esta no 4nimo de quantos a tém fol-
heado; desde o direito e facilidades de alforria até a disposi¢do maxima, sua alma
e fundamento, a Lei de 28 de setembro quis, primeiro que tudo, proclamar, pro-
mover e resguardar o interesse da liberdade. Sendo este o espirito da lei, é para
mim manifesto que num caso como o do art. 19 do Regulamento, em que, como
ficou dito, o objeto superior e essencial é a liberdade do escravo, nio podia o leg-
islador consentir que esta perecesse sem aplicar em seu favor a preciosa garantia
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A construcio de um modelo

Se a ambiéncia politica vivenciada no Império inviabilizou a formulagdo nio
somente da concepgio de inconstitucionalidade, mas, além disso, a da tentativa
voltada para a edificagdo de um modelo de controle da compatibilidade dos atos
dos poderes constituidos a constituigio, o panorama fético propicio para tanto
adveio com a proclamagio da Reptblica em 15 de novembro de 1889."

Isso porque os Constituintes de 1891, ndo podendo adotar o figurino inglés
e francés, em face da incompatibilidade que estes mantinham com o regime po-
litico escolhido, néo tiveram alternativa sendo a de buscar inspiragdo que uma
centuria antes influenciara os Estados Unidos.

As razdes para tanto eram de vérias ordens. O entdo inquebrantavel dogma
da supremacia do Parlamento na Inglaterra impedia o exame da legitimidade
dos atos da legislatura. Por sua vez, o modelo republicano francés, reimplan-
tado ao depois da queda do Segundo Império em 1870, ainda estava a prova
de seu éxito, sem contar que, plasmando-se pelo sistema parlamentarista de
governo, contrastava com o presidencialismo, aqui adotado.

Remanescia, entéo, a inspiragéo no sistema juridico norte-americano, o qual
tragara, com pioneirismo e estabilidade, as estruturas de um governo republi-
cano, bem assim de um Estado federativo, institui¢des que impulsionaram o
movimento que culminou com a derrocada da monarquia.

Os tragos do paradigma constitucional delineado pelos Estados Unidos,
embora principal e necessariamente aqui se refletissem na reptblica e na fede-
ragdo, espraiaram-se também para que se permitisse visualizar uma distingéo
entre as manifestagdes do poder constituinte daquelas emanadas dos poderes
constituidos.

A ligdo de HamiLTON, versada no Capitulo LXXVIII do Federalista,” e que
teve prosseguimento no Marbury versus Madison de 1803, instaurando, numa

indicada no art. 7° da Lei” (NEQUETE, Lenine: “Um parecer de Machado de Assis
— Sobre a apelagdo necessaria nas causas de liberdade”, Arquivos do Ministério da
Justiga, ano 41, nimero 171, pp. 36-37, janeiro/marg¢o de 1988).

12 Abordamos o controle tema em trabalho especifico (NoBRE JUNIOR, Edilson Perei-
ra: “Controle judicial de constitucionalidade: o contributo da Constitui¢do de
18917, Historia Constitucional, nGm. 11, 2010, pp. 297-320. Disponivel em: www.
historiaconstitucional.com), do qual extraimos alguns pontos que entendemos de
destaque.

3 HawmicroN, Alexander; MADISON, James; Jay, John: El federalista, 2°* edigdo em es-
panhol, Fondo de Cultura Econémica, Cidade do México, 2001, pp. 332-335 e
344-348. Prologo e tradugio de Gustavo R. Velasco.

A defesa do controle jurisdicional de constitucionalidade foi complementada, ig-
ualmente por HamiLToN, no Capitulo LXXXI, destinado a afirmar a presenga
de uma Suprema Corte nio integrante da legislatura, conforme o modelo entéo
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perspectiva moderada, um controle judicial da validade das leis, tomando-se
como pardmetro a constitui¢do, vingou no texto de 1891.

Essa preocupagio esteve presente, com relevo, em duas passagens inerentes
ao Poder Judicidrio. A primeira delas constou do seu art. 59, §1°, que, ao insti-
tuir entre nds o recurso extraordinério, prescreveu:

Art. 59. Ao Supremo Tribunal Federal compete: (...) §1° Das sentencas das
justicas dos Estados em tltima instincia havera recurso para o Supremo Tribu-
nal Federal: a) quando se questionar sobre a validade ou a aplicagdo de tratados
e leis federais, e a decisdo do tribunal do Estado for contra ela; b) quando se
contestar a validade das leis ou de atos dos governos dos Estados em face da
Constituigio, ou das leis federais, e a decisdo do tribunal do Estado considerar
vélidos esses atos, ou essas leis impugnadas.

Ao comentar o preceito acima, §1° do art. 59 da Constitui¢do republicana,
o qual cogitava da indagagdo sobre a validade de tratados, leis, federais e esta-
duais, e atos dos governos dos Estados, Jodo BARBALHO'* se mantinha convicto
em afirmar que aquele atribufa ao Supremo Tribunal Federal a competéncia
para aferir acerca da legitimidade constitucional do ato impugnado, ou seja, sua
conformidade com a Constituigio.

Noutro passo, a possibilidade do controle judicial de constitucionalidade
estava no art. 60, alinea a, que, a pretexto de enumerar a competéncia da Justica
Federal, dispunha: “Art. 60. Compete aos juizes ou Tribunais Federais proces-
sar e julgar: a) as causas em que alguma das partes fundar a agéo, ou a defesa,
em disposi¢do da Constitui¢do Federal”.

Complementando a disciplina, acima transcrita, havia o art. 59.2, o qual, a
mingua da criagéo de tribunais federais de segundo grau de jurisdigao, atribuiu
ao Supremo Tribunal Federal o apanagio de érgdo recursal das decisdes da
Justica federal.

O fato da competéncia do Supremo Tribunal Federal, em sede de recurso
extraordinario, resultar da impugnacdo de decisdes anteriormente proferidas
por juizes e tribunais estaduais mostra, estreme de dtvidas, que a competéncia
para a andlise da constitucionalidade das leis ndo lhe era exclusiva, pertencen-
do, igualmente, aos demais 6rgios do Poder Judicidrio. Isto se reforga com a
previsdo da competéncia dos juizes federais para conhecer as causas nas quais
se fundasse a pretensdo, ou a resposta, em dispositivo da Lei Magna. Neste
ponto inclusive o art. 13, §10, da Lei 221, de 20 de novembro de 1894, era
eloquente.'”

praticado pela Gra-Bretanha, oportunidade em que ainda se sustentou ser indis-
cutivel a competéncia do Congresso em organizar tribunais federais inferiores.
14 BARBALHO, Jodo: Constitui¢io Federal Brasileira (1891) - comentada, Senado Federal,
Brasilia, 2002, p. 242. A publicagio da obra recua ao ano de 1902.
150 preceito continha o teor seguinte: “Os juizes e tribunais apreciardo a validade
das leis e regulamentos e deixardo de aplicar aos casos ocorrentes as leis manifes-
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A inspira¢do norte-americana nio permitia outra conclusio. Prova disso
Amaro CAVALCANTI sustentou:

O direito de resolver sobre a constitucionalidade de uma lei, tanto cabe ao
Supremo Tribunal Federal, como aos tribunais e juizes inferiores, dentro
da respectiva jurisdi¢do. Onde quer que a questio for suscitada, o tribu-
nal ou juiz deve pronunciar-se a respeito; porque o direito de aplicar a
lei ao caso envolve necessariamente o de conhecer da validade ou legiti-
midade dela.'

O reconhecimento da competéncia difusa foi além da meditagio doutrinéria,
tendo sido alvo de énfase jurisprudencial. Assim que, a guisa de motivagdo do
HC 410, julgado em 16 de agosto de 1893, no qual se deferiu ordem impetrada
por Rui Barbosa para a soltura de Mério Aurélio da SILVEIRA, imediato do vapor
Japiter, o Min. Frerras HENRIQUE frisou ser da competéncia do Judicidrio como
um todo dizer da validade, sob o prisma constitucional, das leis cuja aplica¢do
¢ discutida."”

Com isso, evidentemente, ndo se quer dizer que o Supremo Tribunal Fede-
ral ostentava papel idéntico ao dos demais 6rgdos jurisdicionais no particular
da competéncia examinada. Absolutamente. Seja pela relevincia de sua com-
peténcia origindria, ou pela competéncia recursal dltima, aquele foi apontada
fungéo de guardido-mor da autoridade da Constituigdo, singularidade divisada
pela doutrina de entdo,'® sem contar importante fungdo de velar pelo pacto fe-
derativo, firmando a harmonia entre os Estados e a Unido.

tamente inconstitucionais e os regulamentos manifestamente incompativeis com
as leis ou com a Constitui¢do”.

16 CavaLcanTi, Amaro: Regime Federativo e a Repiiblica Brasileira, Universidade de
Brasilia, , Cole¢do Temas Brasileiros, vol. 48, 1983, p. 203.

'7 Interessante transcrever a seguinte passagem do pronunciamento: “Que incumbe
aos Tribunais de Justica verificar a validade das normas que tém de aplicar aos
casos ocorrentes e negar efeitos juridicos aquelas que forem incompativeis com
a Constituigdo, por ser esta a lei suprema e fundamental do pafs; Que este dever
nio sé decorre da indole e natureza do Poder Judicidrio, cuja missdo cifra-se em
declarar o direito vigente, aplicavel aos casos ocorrentes regularmente sujeitos
a sua decisdo, se ndo também é reconhecido no art. 60, letra ‘a’, da Constituigio
que inclui na competéncia da Justica Federal o processo e julgamento das causas
em que alguma das partes fundar a agdo ou a defesa em disposigéo constitucio-
nal; (...)". Os pronunciamentos jurisprudenciais citados, origindrios do Supremo
Tribunal Federal, tém, com excegdo do tltimo deles, sua integra disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=sobreStfConhecaSt-
fJulgamentoHistorico&pagina=principalStf. Acesso em 10.11.2008.

18 Jodo BARBALHO acentuou: “O carécter, atribuido ao supremo tribunal federal, de
guarda e ordculo da Constituig¢do nos assumptos submetidos a seo conhecimento
e juizo, assina-lhe tamanha proeminéncia e é encarado como tdo salutar, que a
principio deo logar a que, por mal comprehender-se o modo porque ele desem-
penha essa grandiosa fungéo, se lhe fizessem pedidos diretos de interpretacdes
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Um aspecto a ser enfatizado é o de que ndo havia previsdo para impugnagao
em tese de lei ou ato normativo sobre o qual pudesse pesar pecha de inconsti-
tucionalidade, evidenciando os arts. 59 e 60 que o controle judicial apenas teria
lugar quando da solugdo dos conflitos de interesses que versassem pretensiao
resistida. Sem controvérsia concreta, ndo poderia advir declaragio de inconsti-
tucionalidade. A influéncia norte-americana mais uma vez assim imp0s, confor-
me se poderia, a época, haurir de CooLEY, para quem “os tribunais ndo tém au-
toridade par julgar de questdes abstratas, ou de questdes que lhes ndo tenham
sido presentes em juizo, e, por conseguinte, nada tém a ver com as questdes que
se prendem exclusivamente a autoridades executivas ou legislativas”."

Imprescindivel, assim, que, no curso do processo, alguma das partes sus-
citasse questdo constitucional. Em comentério ao art. 60, aliena a, da Consti-
tuigdo de 1891, Pedro LEssa, com argcia, trouxe infalfvel definigdo do que se
deveria inferir por questdo de constitucionalidade, ensinando:

Uma agio proposta com fundamento na Constitui¢do é, pois uma agio
baseada direta ou imediata e exclusivamente em um preceito constitucio-
nal, e tem por fim evitar a aplicagio de uma lei, federal ou local, por ser
contraria a Constitui¢do, ou anular atos ou decisdes do governo nacional,
dos Estados ou dos municipios, que igualmente contravém aos preceitos
constitucionais. Uma agéo cuja defesa é apoiada na Constituigédo é uma
acgiio, em que o réu se defende, invocando direta ou imediata e exclusiva-
mente um artigo constitucional, para o mesmo fim de evitar a aplicagdo de
uma lei, federal ou estadual, ou de anular atos de alguns dos trés gover-
nos mencionados, em consequéncia do vicio da inconstitucionalidade.*

Integrando o significado acima, a portar inconteste atualidade, o autor,
cbnscio da excepcionalidade do controle judicial em tela, aludiu a circunstancia
de que a questdo constitucional, para que assim possa se qualificar, deve ser o
nico objeto da discussio juridica, de modo que se hd autébnoma possibilidade
desta ser resolvida com o emprego de outro argumento, ndo haveria que se
cogitar de questionamento de compatibilidade vertical.

Galvaniza atengdo a incessante tentativa do emprego da agdo de habeas
corpus que, incorporada ao nosso sistema juridico com o Cédigo de Processo

e consultas sobre inteligéncia de disposigdes legais”™ (BarBALHO, Jodo: ob. cit.,
p- 285). O mesmo sucedeu com Amaro CAVALCANTI (CAVALCANTI, Amaro: ob. cit.,
p. 109) quando, ap6s reconhecer a condi¢do do Supremo Tribunal Federal como
6rgdo supremo do Poder Judicidrio, alertou para o dever de maxima corregéo no
cumprimento das prerrogativas e fins que lhe foram tragados pelo sistema politi-
co que regia o pafs.

19 CooLty, Thomas: Principios gerais de direito constitucional nos Estados Unidos da
América, Russel, Campinas, 2002, p. 147. Tradugio e anotacdes de Ricardo Ro-
drigues Gama a 3" edigdo, publicada em 1898.

201 gssa, Pedro: Do Poder Judicidrio, Senado Federal, Brasilia, 2003, pp-130-131.
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Criminal do Império (art. 340), assomou ao texto constitucional com o § 22 do
art. 72 da Constitui¢io de 1891, sendo uma primeira constatagdo que o exer-
cicio de tal remédio implicou a diferenciag¢do do que se poderia ter por direitos
e por garantias fundamentais, justamente por ser instrumento de protegio dos
direitos.”!

Particularidade de frequente discussdo recaiu em saber se poderia o juiz
conceder o writ apenas quando buscasse o impetrante assegurar sua liberdade
de locomogdo, ou também poderia fazé-lo quando estivesse em disputa o exer-
cicio de outros direitos fundamentais? A questdo rendeu acirrada controvérsia,
cuja razdo de ser, ao que tudo indica, decorrera da insuficiéncia da tutela pro-
porcionada pela agdo sumdria especial, haja vista que o art. 13, § 7°, da Lei 221,
de 1894, exclufa a competéncia judicial para suspensio do ato estatal impugna-
do, bem como por, a época, nio vicejar forte sentimento doutrinario em favor do
reconhecimento dum poder geral da cautela por parte do Judiciério.

A critica desfavoravel ao seu emprego de forma ampla, como constou de
Carlos MAXIMILIANO,* ndo obstou que o Supremo Tribunal Federal viesse a
deferir varias impetragdes para que fossem assegurados outros direitos fun-
damentais que ndo a liberdade individual. Houve resisténcias, mas parcelares.
Noutras ocasides se conhecia do pedido, a pretexto de que, embora néo sendo a
liberdade de locomogio a utilidade imediata, sua protegdo estava vinculada, de
modo insuperavel, ao desempenho de outro direito fundamental.*’

2L A esse propoésito, inexcedivel ligio de Rui BarBosa: “A confusio, que irrefleti-
damente se faz muitas vezes entre direitos e garantias, desvia-se sensivelmente
do rigor cientifico, que deve presidir a interpretagdo dos textos, e adultera o
sentido natural das palavras. Direito “é a faculdade reconhecida, natural, ou legal,
de praticar, ou néo praticar certos atos”. Garantia, ou seguranga de um direito,
é o requisito de legalidade, que o defende contra a ameaga de certas classes de
atentados, de ocorréncia mais ou menos facil” (BArRBosa, Rui: Atos inconstitucionars,
2da. ed., Russel, Campinas, 2004, p. 156). O texto foi ultimado em 31 de margo
de 18938 e versou sobre agdo civil promovida por militares e lentes reformados e
demitidos por ato do entdo Marechal Vice-Presidente Floriano Peixoto.

22 MAXIMILIANO PEREIRA DOs Santos, Carlos: Comentdrios @ Constituigio Brasileira
de 1891, Ribeiro dos Santos, Rio de Janeiro, 1918. Edi¢do fac-similar do Senado
Federal, 2005, p. 734.

2 Eis alguns precedentes: a) HC 1.794, de 14 de janeiro de 1903, no qual prevaleceu
ponto de vista no sentido de que o remédio juridico impetrado nfo poderia ser
utilizado como para afastar proibi¢do de ingresso no pafs, como o caso do bani-
mento imposto aos membros da familia real pelo Decreto 78 — A, de 21 de dezem-
bro de 1889; b) RHC 2.244, de 31 de janeiro de 1905 (rel. Min. Pedro Anténio de
OLIVEIRA RIBEIRO), sede onde, com fundamento no art. 72, §11, da Constituigao,
protegeu-se o impetrante contra ameaga de constrangimento legal decorrente
da iminéncia de entrada de autoridade sanitdria em casa do paciente, sem o con-
sentimento deste, haja vista inexistir lei que a autorizasse; ¢) RHC 2.793, de 8
de dezembro de 1909 (rel. Min. CANUTO SARAIVA), interposto de decisdo de juiz
federal que negou habeas corpus impetrado contra ato do Presidente da Republica,
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Uma possivel elasticidade da garantia individual caiu por terra com a Emen-
da Constitucional de 8 de setembro de 1926 alterou a redagdo do art. 72, § 22,
da Constituigéo, que passou a constar: “Dar-se-4 o habeas corpus sempre que
alguém sofrer ou se achar em iminente perigo de sofrer violéncia por meio de
prisdo ou constrangimento ilegal em sua liberdade de locomogao”.

Nio esquecer, contudo, um ponto que me parece basilar, qual seja o de que
a doutrina e jurisprudéncia de entdo, porventura por nio se aperceberem da
répida e ponderdvel mudanga de paradigma, padeceram de um grave defeito de
Importagio.

Isso se da a medida que se observa que os norte-americanos, apesar de te-
rem limitado a eficicia da declaracdo a controvérsia, indiretamente, por forga
da regra da obrigatoriedade do precedente, transpunham a tal deliberagéo efi-
cécia contra todos e vinculativa.

consubstanciado no Decreto 7.689, que permitiu ao Prefeito do Distrito Federal
o exercicio de suas atribui¢des sem a colaboragio do Conselho Municipal, por
considerar este inexistente, tendo por lastro a legalidade do ato cuja execugio é
impugnada, ndo obstante o voto do Min. Pedro LEssa, para quem a negativa da
ordem se impunha porque a finalidade buscada néo foi garantir a liberdade indi-
vidual, mas resolver questdo de investidura em fungoes legislativas; d) HC 2.990,
de 25 de janeiro de 1911 (rel. Min. Amaro CavALCANTI), cuja ordem foi deferida
para assegurar aos impetrantes o direito de ingresso na Camara Municipal do
Distrito Federal, com vistas a que pudessem ingressar no edificio do Conselho
Municipal para exercerem suas fungdes até o término do mandato; ) HC 2.794,
de 11 de dezembro de 1909 (rel. Min. Godofredo Cunna), deferido para permitir
aos pacientes o ingresso no edificio do Conselho Municipal para exercerem os
direitos decorrentes de seus diplomas, frisando o Min. Amaro CAVALCANTI a hip6-
tese ser de protecdo da liberdade de locomogdo, a qual constitufa um meio para
o exercicio duma multiplicidade de direitos; f) HC 8.061, de 29 de julho de 1911,
onde se concedeu a ordem para assegurar aos impetrantes a livre locomogio e
ingresso no edificio da Assembléia Legislativa do Rio de Janeiro; g) HC 3.137,
de 20 de janeiro de 1912, reputado prejudicado, ndo obstante o reconhecimento,
de passagem, de que o remédio ajuizado possui aptiddo para garantir liberdade
individual necessaria ao exercicio de fungdes politicas (rel. Min. Epitacio PEssoa);
h) HC 3.536, de 6 de maio de 1914 (rel. Min. OLIVEIRA RIBEIRO), cuja concessdo
implicou o direito constitucional do impetrante, Senador Rui BarBosa, para pub-
licar seus discursos proferidos da tribuna do Senado pela imprensa, onde, como
e quando lhe convier, tendo o Min. Godofredo CuNHA votado pelo ndo conheci-
mento do pedido, porquanto o habeas corpus é destinado tdo-sé a tutelar a liber-
dade pessoal; i) HC 3.697, de 16 de dezembro de 1914 (rel. Min. Enéas GALvA0),
cujo deferimento assegurou ao Senador Nilo PEcaNna o direito para que ingres-
sasse nas dependéncias do paldcio do Governo do Estado do Rio de Janeiro, a fim
de exercer suas fungdes de presidente do Estado até o término do mandato; j)
HC 4.781, de 5 de abril de 1919 (rel. Min. E. Lins), concedido para que o Senador
Rui BarBosa, juntamente com os demais impetrantes, pudesse, no Estado da Ba-
hia, exercer direito de reunifo e de palavra publicamente nas pragas, ruas, teatros
e quaisquer recintos.
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Os textos nacionais, mesmo tendo praticamente recolhido sua sistemati-
zagdo sobre o assunto da préixis norte-americana, em nenhum instante atenta-
ram que, em face do papel do Supremo Tribunal Federal de guardido-mor da
autoridade e uniformidade interpretativa da Constituigdo, que os arts. 59 e 60
deixavam entrever, pudesse as suas decisdes possuir algo mais do que a mera
inaplicagdo da lei para o caso concreto, possibilitando a construgio, pela via de
uma receptiva maturagio cultural, da eficacia vinculativa das decisdes do Pre-
tério Excelso, o que teria evitado, a partir de 1934, a incorporagio de intimeros
institutos juridicos, mencionados doravante, os quais seriam dispenséveis.

A adogdo integral da ligio americana, sem duavida, teria simplificado —e
muito— nosso atabalhoado sistema de fiscalizagido de constitucionalidade, as-
segurando maior estabilidade e seguranga juridica na aplicagio dos comandos
constituclonais.

Avanco e retrocesso

A Constituig¢do de 16 de julho de 1934, promulgada em decorréncia do mo-
vimento revolucionario de 1930, que extinguiu a chamada “Republica Velha”,
incorporou ao seu texto um marcante influxo do constitucionalismo social sur-
gido na Europa, a partir da Constituigio alema de 1919, bem assim a da Austria
e da Checoslovaquia de 1920, muito aquele j4 se encontrasse passando por um
processo de desfiguragdo, em virtude da ascensdo do nazismo ao poder.

O texto trouxe algumas previsdes explicitas sobre o controle de constitu-
cionalidade, ndo constantes do anterior.

A primeira delas é a do art. 12, §2°, ao dispor que, em sendo o caso inter-
vencdo federal nos Estados, para o fim assegurar a observancia dos principios
especificados no art. 7°, I, e a execugdo de leis federais, a medida dependida da
promulgagdo de lei aprovada pelo Congresso Nacional. No entanto, somente
poderia ser efetuada ao depois que o Supremo Tribunal Federal, mediante pro-
vocagdo do Procurador-Geral da Reptblica, verificasse o texto legal, declaran-
do a sua constitucionalidade.

Ostentando a aparéncia embrionaria do instituto da acdo declaratéria de
constitucionalidade, a hipétese, instituida em face de conflito concreto entre
a Unido e alguns dos Estados, outorgou, pela vez primeira, competéncia ao
Supremo Tribunal Federal para o exame em tese da conformidade de lei frente
ao texto magno.

Tal atributo, conforme afirmou Pontes de MIRANDA,** implicava para o Pre-
tério Excelso na necessidade de proceder a um exame juridico, sobre haver

24 MIiranDA, Pontes de: Comentdrios a Constituicdo da Repiiblica dos E.U. do Brasil,
Editora Guanabara, Rio de Janeiro, 1936, t. I, pp. l y 864.
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ou nio maltrato aos principios do art. 7° I, da Constitui¢ido de 1984, uma vez
pertencerem consideragdes de natureza politica, de forma exclusiva, a algada
do Legislativo.

Noutra disposicdo, qual seja o art. 91, IV, previu a competéncia do Senado
Federal, para o fim de suspender, no todo ou em parte, lei ou ato normativo, ou
mesmo deliberagio, quando haja sido declarado inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal, com a observancia do quérum especificado pelo art. 179.

A despeito de reconhecer que no perfodo de 1891-1934, o direito constitu-
cional brasileiro ndo explicitava consequencias formais para a censura de in-
constitucionalidade, Pontes de MIrRaNDA®® deixou claro que, pelo preceito acima
mencionado, a Constitui¢do de 1934 ndo ousou pretender transformar o desate
do caso concreto num julgamento definitivo, geral, da lei, nem numa apreciagio
tn abstracto desta.

Num terceiro lugar, o art. 179 proclamou que somente por maioria absoluta
dos seus integrantes poderdo os tribunais, incluido af o Supremo Tribunal Fe-
deral, declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato do Poder Publico.?®

A inovagio reflete uma praxe norte-americana que, ao assentar o controle
judicial de constitucionalidade sem olvidar uma deferéncia ao legislador, veio a
compreender que o julgamento de questdes de constitucionalidade, pelo relevo
de seus resultados, hd de exigir uma maturagdo que somente ¢é satisfeita com a
andlise de varios julgadores.

Ao instante no qual vigorou a Constitui¢do de 1891, cujo texto néo contin-
ha norma a respeito de quérum para a declaragdo de inconstitucionalidade, a
doutrina lembrava a recomendagio de prudéncia, adotada pela jurisprudéncia
norte-americana, no sentido de que uma lei somente pudesse ser declarada in-
constitucional pela maioria absoluta do tribunal de justi¢a e ndo simplesmente
pela preponderancia de quorum acidental.

Assim, Amaro CAVALCANTI®" deixou expresso que tal quérum deveria ser
exigido justamente porque, no controle de constitucionalidade, ndo se estava
diante apenas da missdo ordindria do juiz de julgar acerca da lei invocada sobre
um fato, mas antes de um ato do Poder Publico, superior a simples fungéo judi-
cial. Também sustentava idéntica preocupagido Carlos MAXIMILIANO.*®

% fdem, p. 771.

26 Antes, pelo Decreto 1.939, de 28 de agosto de 1908, no seu art. 8°, existia —e, mes-
mo assim, com vinculagdo ao Supremo Tribunal Federal— apenas quérum para
fins de deliberagio, o qual consistia na presencga, ao menos de dez membros sem
impedimentos para o julgamento da causa. A composi¢do entdo era de quinze
Jjuizes, a qual foi reduzida para onze pelo art. 73 da Constitui¢do de 1934.

27 CAVALCANTI, Amaro: Regime Federativo e a Repiiblica Brasileira, Universidade de
Brasilia, , Cole¢do Temas Brasileiros, vol. 48, 1983, p. 203.

28 MAXIMILIANO PEREIRA DOs Santos, Carlos: Comentdrios d Constituigio Brasileira
de 1891, Ribeiro dos Santos, Rio de Janeiro, 1918. Edig¢do fac-similar do Senado
Federal, Brasilia, 2005, p. 612.
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Fruto do mesmo perfodo e ambiente histérico, a Constitui¢do outorgada em
10 de novembro de 1937 sob a justificativa de se impedir o éxito de um pseudo
estratagema de insurrei¢do comunista (Plano Cohen), implicou um forte re-
trocesso institucional na vida do pafs.” A ela se costumou —e ainda é costume—
referir-se pelo apelido de “Polaca”, em virtude ter sua possivel fonte inspiradora
a Constituic¢do polonesa de 1935.

Desnaturado o federalismo, que se manteve apenas pelo aspecto nominal,
nio restou consagrada a representa¢do interventiva. Da mesma forma, com a
dissolugdo do Parlamento, bem assim pela extingdo do Senado, substituido por
um Conselho Federal, com atribui¢des de menor relevo, tampouco se manteve
uma competéncia para a suspensdo da execugio de lel ou ato normativo decla-
rado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

Sobre o controle de constitucionalidade, o qual se mantinha restrito como
uma excegéo no desate de casos concretos, manteve a regra consoante a qual os
tribunais somente poderiam reconhecer a inconstitucionalidade de lei ou ato do
Presidente da Republica caso se manifestasse, nesse sentido, a maioria absoluta
dos seus membros (art. 96, capul).

Inseriu-se, no paragrafo tnico do art. 96, previsio com o teor seguinte: “No
caso de ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do Presi-
dente da Republica, seja necessaria ao bem-estar do povo, & promogéo ou defesa
de interesse nacional de alta monta, podera o Presidente da Reptblica submeté-
la novamente ao exame do Parlamento; se este a confirmar por dois tergos de
votos em cada uma das Camara ficard sem efeito a decisdo do Tribunal”.

Tal competéncia que, pelo que emerge do seu texto, parecia ser exercitavel
somente quanto as leis federais, mereceu elogio de Pontes de MIRANDA,* para
quem, em se constituindo num recurso a ser interposto ao Parlamento, visava
conjurar as tendéncias reaciondrias dos tribunais, inclusive do Supremo Tribu-
nal Federal, que costumavam invalidar, por inconstitucionais, medidas salutares
ou preceitos fiscais que de nenhuma maneira era contréria a constituigio. En-
fatizou o autor ainda que tal preceito, demais de ser uma das maiores inovagoes
da Carta de 1937, transferia para o Legislativo uma tltima palavra em matéria
de controle de constitucionalidade, afastando de tal qualidade o Judiciario.

Com o devido respeito, assim ndo compreendo. Diversamente, chamo
atencdo para dois pontos que envolvem tal previsdo. Primeiramente, a motivagdo
que embasaria a mensagem do Presidente da Republica teria por fundamento

» Produzimos recentemente um estudo pormenorizado sobre referido documento
(NoBRE JUNIOR, Edilson Pereira: “O poente do constitucionalismo brasileiro: a
Constituigdo de 1987”7, in BRanpAo, Claudio; FrerTas, Ricardo e SaLpaNHA, Nel-
son (Coords.): Histéria do Direito e do pensamento juridico em perspectiva, Atlas, Sdo
Paulo, 2012, pp. 389-410.:).

39 MiranDa, Pontes de: Comentdrios @ Constituicio Federal de 10 de novembro de 1937,
Irméos Pongetti editores, Rio de Janeiro, 1938, t. III, pp. 53 e 55.

86



EDILsON PEREIRA NOBRE JUNIOR

circunstancias duma vagueza excessiva (bem-estar do povo, a promogio ou de-
fesa de interesse nacional de alta monta), capaz de tornar, na pratica, principal-
mente em face do clima politico reinante, insuscetivel de controle a iniciativa
presidencial. Isso sem considerar que, a época, o predominio de tais invocagdes
estava em voga, pois, nas nagdes europeias, vivenciava-se a fase da onipresencga
do interesse publico.

O segundo aspecto se centrou na interpretacdo que de tal faculdade fez o
entdo Presidente da Republica. [sso é constatavel pela leitura de Waldemar Fe-
RREIRA que, ao versar a historiografia do nosso constitucionalismo,’’ no capftu-
lo inerente a carta de 19387, atribuiu para o seu frontispicio titulo que se iniciava
por “A deformacgio democratica” para, um pouco a frente, narrar a experiéncia
de como o instituto em comento foi, numa tnica vez, praticado.

Ora, pelo teor do paragrafo tnico do art. 96 tal faculdade somente poderia
ser exercitada caso em funcionamento as duas casas legislativas, quais sejam a
Camara dos Deputados e o Conselho Federal, o que pressuporia a realizagio da
consulta plebiscitdria a que se referia o art. 187.

O Supremo Tribunal Federal, cuja atividade de conhecer de questdes consti-
tucionais nfo estava formalmente obstada, instado a deliberar sobre decreto-lei
que sujeitava a incidéncia de imposto de renda os vencimentos pagos pelos Es-
tados e Municipios, proferiu decisdo pela inconstitucionalidade da norma que
amparava a tributagéo.

Diante de tal decisdo, o Presidente da Republica, num impulso cesarista,
editou o Decreto-lei 1.564, de 05 de setembro de 1939, ao argumento de que
aquela ndo atendia ao interesse nacional e ao principio da divisdo equitativa do
6nus do imposto, desprovendo de eficdcia o acérddo do Pretério Excelso.*

Portanto, o entdo Presidente da Repiblica, além de legislador e constituinte
exclusivo,” chamou para si o monopdlio de interpretar a carta constitucional
que outorgou para dar sustentagio ao regime que instituiu, solapando a nas-
cente ideia de jurisdigdo constitucional no Brasil.

3 FERREIRA, Waldemar: Histéria do direito constitucional brasileiro, Edicéio fac-similar,
Senado Federal, Brasilia, 2003, pp. 100 e 113.

32 Eis os fundamentos invocados pelo Presidente da Republica: “Sdo confirmados
os textos de lei, decretados pela Unido, que sujeitaram ao imposto de renda os
vencimentos pagos pelos cofres publicos estaduais e municipais, ficando sem
efeito as decisdes do Supremo Tribunal Federal e de quaisquer outros tribunais e
Jjuizes que tenham declarado a inconstitucionalidade desses mesmos textos”.

33 Isso se depreende bem pela edigdo no perfodo, pela s6 pena presidencial, de vinte
e uma leis constitucionais. O mais curioso é que a maioria, num total de onze,
foram promulgadas pelo Presidente José LINHARES, que ocupou a Presidéncia du-
rante transicgdo, e ndo por VARGAS.
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Daf Waldemar FERREIRA ter rematado: “Arvorou-se o govérno, entdo, em
insténcia judicidria, instituindo-se, por simples decreto-lei, em 6rgéo revisor de
sentengas e acoérdios”.**

A malsinada competéncia foi revogada pela promulga¢io da Lei Constitu-

cional 18, de 11 de dezembro de 1945, pelo Presidente José LINHARES.

O principio de uma viragem

Retomado o curso democrético da nagdo, a Constituigio de 18 de setembro
de 1946 reintroduziu, com pequeno ajuste, o modelo vigente em 1891 com os
acréscimos de 1934

O exercicio da fiscalizagdo da constitucionalidade permaneceu, basicamente,
presente em forma de excegdo quando do desate de casos concretos, o qual, se
pendente de julgamento no Supremo Tribunal Federal, em razio de competén-
cia origindria ou recursal, tocaria ao Plendrio o exame da prejudicial de consti-
tucionalidade (art. 101, §1°, alinea b).

Mantida o quorum de maioria absoluta para a declaracdo de inconstitucio-
nalidade pelos tribunais (art. 200), reintroduziu-se, com o ressurgimento do
Senado Federal, a competéncia deste para suspender, no todo ou em parte, a
execugdo de lei ou decreto declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal (art. 64).

Reintroduziu-se a representagio interventiva, mas com perfil diverso do
molde de 1934. Havendo a violagio, no ambito dos Estados, dos principios cons-
titucionais sensiveis (art. 7°, VII, alineas a a g), justificadores da intervengio
tederal, esta seria decretada pelo Presidente da Reptblica. Todavia, haveria que
ter lugar um pressuposto, qual seja o reconhecimento da inconstitucionalida-
de do ato arguido, o qual ndo seria necessariamente normativo, pelo Supremo
Tribunal Federal, a partir de representacdo formulada pelo Procurador-Geral
da Republica.

O processo da representacdo de inconstitucionalidade interventiva teve, ini-
cialmente, a sua disciplina com a Lei 2.271, de 22 de julho de 1954, posterior-
mente, substituida pela Lei 4.337, de 01 de junho de 1964.

Interessante notar que o fato do art. 3° da Lei 2.271/54 prever, no seu
art. 4°, a aplicagfo, para o tramite da representacdo de inconstitucionali-
dade interventiva, do rito do mandado de seguranca, entdo delineado pela
Lei 1.533/51, deu margem a criatividade judicial.

Assim, e abstraidas as criticas, a opgéo legislativa teve o mérito de permitir,
pela via interpretativa, o exercicio do poder geral de cautela nas representagdes
interventivas. O leading case sucedeu com decisdo monocratica do Min. Victor

3% FERREIRA, Waldemar: ob. cit., p. 118.
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Nunes Leal nos autos da Representagdo 467, destinada a impugnagio da
Lei 2.152, de 20-11-57, do Estado do Rio Grande do Norte, a qual criava o
tribunal de contas estadual.

Ao depois de sustentar ser a suspensdo liminar do ato impugnado peculia-
ridade do mandado de seguranga, aludido magistrado acentuou sua pertinéncia
a representagdo em causa, salientando que: a) para sua concessdo se exigem
a relevancia do fundamento do pedido e o risco de ineficicia do provimento
jurisdicional caso ndo venha a ser deferida a liminar; b) na forma do art. 14 da
Lei 1.583/51, bem assim da prética diuturna, a suspenso liminar no manda-
do de seguranga compete ao relator quando se tratar de impetragdo perante
tribunal.?

A postura foi seguida por ocasido da Representagio 466,”" destinada a im-
pugnar o Ato Constitucional n° 1, de 29-12-1961, da Assembleia Legislativa da
Guanabara, através de decisdo do Min. Ari Franco, o qual, apesar de prejudica-
do o agravo regimental que o combatia, foi, & guisa de obter dictum, reputado es-
correito pela maioria do Tribunal Pleno. N3o obstante, na assentada se pode ve-
rificar resisténcia esgrimida pelo Min. Luiz GALLOTTI, ao sustentar que, dentre
os dispositivos regentes do procedimento do mandado de seguranca que a Lei
2.271/54 manda aplicar a representagio para fins de intervengio federal, nio se
inclui o inerente a medida liminar, tendo em vista: a) a representagéo, ao invés do
mandado de seguranga, ndo configura remédio de carater urgente, em virtude
do prazo para informagdes ser dilatado (45 dias), comportar o seu julgamento
embargos com efeito suspensivo e necessitar o seu julgamento de inclusdo em
pauta; b) o mandado de seguranga, ainda quando sua decisdo for declaratéria,

350 decisério foi publicado no Didrio da Justiga, edigio de 30-01-61. Partes sub-
stanciosas da referida decisdo monocratica foram transcritas na RTJ 23/37-38.
3% Interessante a transcrigéo de parcela do decisério, imediatamente seguinte a re-
produgdo do art. 7°, n® II, da Lei 1.533: “Em face dessa norma, sio bastantes
dois requisitos para a suspensio: a relevincia do fundamento do pedido e o risco
da ineficcia da sua eventual concessdo ulterior. O §2° do art. 324 do Cédigo de
Processo Civil, revogado pela legislagdo especial, exigia para a suspensio limin-
ar que do ato impugnado pudesse resultar lesdo grave ou irreparavel ao direito
do «requerente». O texto atualmente em vigor que se contenta com o risco de
ineficdcia da medida, ndo tem, portanto, a menor incompatibilidade com os ob-
Jjetivos da representagdo prevista no art. 8°, paragrafo tnico, da Constituigdo.
Por outro lado, na conformidade do art. 14, da Lei 1.533, e da pratica diuturna,
a suspensdo liminar do mandado de seguranga compete ao relator do processo,

quando impetrado a algum tribunal” (RTJ 23/37-38).

37 Fato pitoresco, por ocasido do processamento da Representagio 466 — GB suce-
deu com a declaragdo bombéstica do Governador Carlos LACERDA ao Jornal do
Brasil, afirmando que o Min. Ary FraNco demonstrara nio conhecer a Consti-
tuigdo, pois a inconstitucionalidade duma lei somente poderia ser declarada por
maioria absoluta.

89



EVOLUCAO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO

porta uma carga executéria, o que ndo acontece com a representagio, cuja de-
cisfio tem seus efeitos executérios dependentes da elaboragio de lei federal.

Posteriormente, a Lei 4.837, de 01-06-64, ao tragar nova disciplina da repre-
sentagdo interventiva, porventura para evitar obje¢des graves, silenciou quanto
a medida liminar, bem assim quanto a incidéncia supletiva do rito do mandado
de seguranca.

A representagdo interventiva constituiu o primeiro sinal para uma mudanga
da sistematica de controle entdo adotada, unicamente caracterizada pela ne-
cessidade de uma discussdo de constitucionalidade vinculada a resolugio de
um litigio.

Nio obstante a representagio interventiva ser ativada para o fim de se com-
por um conflito que se estabeleceu entre a Unido e um Estado, em torno da
suposta violagdo a um dos principios constitucionais sensiveis, configura meca-
nismo que tornava possivel o reconhecimento da inconstitucionalidade de uma
lei ou ato normativo estadual, apreciada abstratamente.

Nido poderia —e ainda hoje é assim— deixar de observar que tal via so-
mente estava a permitir a atuagdo do Supremo Tribunal Federal tendo como
pardmetro, Gnica e exclusivamente, os principios enumerados no art. 7°, VII,
alineas a a g*

Desse modo, possivel maltrato a outros principios e regras constantes do
texto constitucional, por parte do legislador, ndo poderiam examinados em tese
pelo Pretério Excelso.

Daf porque a Emenda Constitucional 16, de 26 de novembro de 1965, a pre-
texto de alterar a competéncia originaria do Supremo Tribunal, acresceu alinea /
ao art. 101, I, da Lei Maior de 1946, dispondo tocar aquele o julgamento de re-
presentagio contra inconstitucionalidade de lei ou ato de natureza normativa,
tederal ou estadual, a ser encaminhada pelo Procurador-Geral da Republica.

Mais & frente, aditou inciso XIII ao art. 124, o qual cuidava da organizagdo
da Justica dos Estados, dispondo a possibilidade do legislador estabelecer pro-
cesso, de competéncia origindria do Tribunal de Justiga, para fins de exame
da arguigdo de inconstitucionalidade de lei ou ato de Municipio que venha a
afrontar a Constitui¢ido Estadual.

Com isso, é possivel dizer que o modelo adotado pelo sistema juridico deixou
de ser unicamente de carater concreto e difuso, mesclando-se com o de natureza
abstrato e concentrado, cendrio que permanece até a atualidade.

38 Tais principios, ditos sensiveis, consistiam na: a) forma republicana representa-
tiva; b) independéncia e harmonia dos poderes; c) temporariedade das fungdes
eletivas, limitada a duragdo destas a das fung¢des federais; d) proibigdo de reelei¢do
de Governadores e Prefeitos, para o perfodo imediato; e) autonomia municipal; f)
prestacdo de contas da Administragio; g) garantias do Poder Judiciario. Corre-
spondem, com algumas diferenciag¢des, aos principios listados no art. 34, VII, da
Constituigdo em vigor.
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O controle limitado

Mantendo a dualidade entre os arquétipos da fiscalizagio concreta e da abs-
trata, a Constituig¢do de 1967-69, como nio poderia deixar de ocorrer, ratificou
a possibilidade dos juizes e tribunais de declararem inconstitucionais leis e atos
normativos (art. 116), exigindo-se quanto aos tltimos uma decisdo por maioria
absoluta, ao passo que manteve tanto a representagdo interventiva (art. 11, §1°,
¢) quanto a representagio de inconstitucionalidade (art. 119, I, /).

Duas leves distingdes, frente ao cendrio antecedente, foram a néo repetigdo
da competéncia dos tribunais de justica em conhecer da alegagdo de inconstitu-
cionalidade de lei municipal frente a Constituigio Estadual, e a explicitagio, por
for¢ca da Emenda Constitucional 07/77, da competéncia do Pretério Excelso
em apreciar medida cautelar em sede de representacdo de inconstitucionalida-
de, o que incorporava tendéncia revelada paulatinamente pela jurisprudéncia.

Ponto crucial do controle de constitucionalidade de entdo —e que conspira-
va contra a sua eficicia— centrava-se na circunstincia de que, no particular da
representagdo de inconstitucionalidade, o texto sobranceiro instituir a legitimi-
dade exclusiva para a sua ativagio em favor do Procurador-Geral da Republica,
o qual, a época, era agente publico da confianga do Presidente da Republica,
que, por sua vez, era titular de forte competéncia na elaboragio normativa, o
qual poderia demiti-lo a seu livre alvedrio.

Diante disso, veio a ribalta debate sobre a obrigatoriedade ou nio do Pro-
curador-Geral da Reptblica em encaminhar ao Supremo Tribunal Federal as
argui¢des de inconstitucionalidade originarias de representagdes que lhe eram
enderegadas.

A circunstancia do art. 2° da Lei 4.387/64, relativo a disciplina da represen-
tagdo interventiva, mencionar que, nas representagdes que lhe forem dirigidas,
o Procurador-Geral terd de submeté-las ao Pretério Excelso no prazo de trinta
dias fez com que se viesse a entender pela obrigatoriedade.

A questdo desaguou no Supremo Tribunal Federal pela Reclamagdo 849
— DE" ajuizada pelo entdo Movimento Democrdatico Brasileiro, o qual se in-
surgia contra despacho do Procurador-Geral da Republica que determinou o
arquivamento de peti¢do, por meio da qual era sustentada a inconstitucionali-
dade do Decreto-lei 1.077/70, responsdvel pela instituigdo da censura prévia de
livros e periédicos ditos considerados a segurancga nacional.

O Supremo Tribunal Federal conheceu, mas julgou improcedente o pleito
tormulado na reclamacio, salientando que, caso se viesse a entender pela obri-
gatoriedade do Procurador-Geral da Reptiblica em submeter a Corte arguigido
que lhe for dirigida, retirar-se-ia deste a discri¢do de exercer a sua competéncia,

3 Para tanto, acrescentou-se alinea p ao rol do art. 119, [.
40 Pleno, mv, rel. Min. Adalicio NoGUEIRA, Audiéncia de Publica¢io em 09-12-71.
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nio podendo se aceitar que outrem lhe sobrepusesse em tal proceder. O mesmo
entendimento prosseguiu com a Reclamagido 121 — 1 — RJ*' e com a Recla-
magio 128 — 8 — DE* formulada pelo Conselho Seccional da Ordem dos Advo-
gados do Brasil do Rio de Janeiro.

Outro aspecto vivenciado pelo periodo —e que teve na criagio pretoriana o
seu realce— foi uma nova significagdo a ser emprestada a competéncia do Sena-
do Federal quanto a suspensio da execugdo de lei ou ato normativo declarado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, constante do art. 42, VII, da
Constitui¢io de 1967-69.

Tal decorreu do Processo Administrativo 4.477 — 72 da Mesa de Maté-
ria Constitucional, mediante o qual, mediante emenda regimental, aprovou-se
verdadeiro ato de interpretacdo constitucional, com foros de mutagio consti-
tuclonal, para o fim de assentar que a comunicagdo ao Senado Federal, a que
se reportava o art. 42, VII, somente se aplicaria em se tratando de julgamento
proferido em representacio de inconstitucionalidade e ndo quando se tratasse
da solugio de caso concreto.*

Uma pretensio de plenitude

A Constituigdo de 1988, promulgada ao depois do ciclo dos chamados go-
vernos militares, direcionou-se a sintonizar o Estado brasileiro nos caminhos
do Estado Social e Democriético de Direito, para cuja concretizagio se requer
a moldura de um complexo valorativo, agregado a um eficaz mecanismo de
garantia do texto constitucional.

41 Pleno, v.u., rel. Min. Diact FaLcio, DJU de 20-03-81.

4 Pleno, v.u., rel. Min. CorbEIRO GUERRA, DJU de 05-06-81.

# Oriunda do Min. MoREIRA ALVES, a proposigio mereceu do Min. RODRIGUES AL-
CKMIN 0 pronunciamento seguinte: “Assim, como a fungdo jurisdicional, no caso
concreto, ndo pode estender a eficicia da declaragio de inconstitucionalidade a
generalidade dos casos, limitada que esté a espécie em apreciagdo, o Supremo Tri-
bunal Federal comunica o julgado ao Senado Federal que, nos termos do art. 42,
VII, da Constituigdo Federal, suspende a execugdo da lei ou decreto declarados
inconstitucionais. 2. J4 nos casos de agdo direta, a fun¢io jurisdicional, aprecian-
do a Representagio, se estende a decretagio da inconstitucionalidade da lei ou
ato normativo em tese. Ndo vejo, pois, seja necessaria a interven¢io do Senado,
cabivel somente quando, por ser a inconstitucionalidade, reconhecida no julga-
mento de caso concreto, a decisdo judicial ndo possa exercer seus efeitos fora da
demanda em que proferida. Aqui, sim, a manifestagio do Senado Federal é indis-
pensével para dar eficécia geral ao julgamento da inconstitucionalidade, além da
espécie apreciada no julgamento. No caso de Representagdo por inconstituciona-
lidade, porém, o julgamento se refere a Lei ou ato normativo, em tese, e decisdo
que os tem como inconstitucional, encerra, em si mesma, o efeito de excluir-lhes
a eficacia” (DJU de 16 de maio 1977, p. 8.124).
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Daf que, ao lado da mantenga dos institutos ja consagrados pela ordem ju-
ridica anterior, dentre as quais a fiscaliza¢do concreta e difusa, inimeras novi-
dades sobrevieram.

De logo, destaque-se, no particular da fiscalizagio abstrata, que a represen-
tagdo, substitu{da nominalmente pela a¢do direta de inconstitucionalidade, teve
a sua legitimacgdo consideravelmente ampliada pelo art. 103, I a IX, passando
a ser um resquicio do pretérito a legitimidade exclusiva do Procurador-Geral
da Republica.

Ainda nesse ambito, ndo pelo texto originario, mas pela Emenda Constitu-
cional 03/93, institui-se —penso eu por um excesso de formalismo e, a0 mes-
mo instante, por uma escassez de criatividade— a chamada agfo declaratéria de
constitucionalidade, o que, com facilidade, poderia ser suprido pela decisdo de
improcedéncia da agdo direta.**

Outro ponto sobre o qual se voltou, principalmente, o constituinte derivado,
sem esquecer o toque do origindrio, foi uma preocupagdo com a eficicia das de-
cisdes do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional.

Para tanto, explicitou-se pela Emenda Constitucional 03/93 a previsio
de eficacia vinculativa para as decisdes proferidas em agdo declaratéria de cons-
titucionalidade, posteriormente transposta para a a¢do direta de inconstitucio-
nalidade pela Emenda Constitucional 45/2004.

Para a disciplina do procedimento tanto da agdo direta de inconstituciona-
lidade quanto da agdo declaratéria de constitucionalidade restou promulgada a
Lei 9.868/99.

No que concerne a fiscalizagdo concreta, a Emenda Constitucional 45/2004
plasmou o instituto da simula vinculante pela adi¢do do art. 103 - A, a qual
resulta a partir da reiteragdo de decisdes do Supremo Tribunal Federal em ma-
téria de interpretagdo da constituigéio e para cuja aprovagéo é exigida a maioria
qualificada de dois tergos.

E de notar que passou a auferir relevo tendéncia que, independente e além
da stimula vinculativa, vem reconhecendo a possibilidade de reconhecimento
de um efeito wltra partes das declaragdes de inconstitucionalidade pelo Preté-

# Seria bastante, por exemplo, que tivesse sido outro o desfecho do julgamento da
Representagdo 1.349 - 9 - DF (Pleno, mv, rel. Min. Aldir PassariNHO, DJU de
10-08-89), no qual restou assentado nio ser possivel o conhecimento do pedido
quando o Procurador-Geral da Republica, na peti¢io inicial, j4 declara inexistir
eiva de inconstitucionalidade. Mais correto —pensamos— teria sido a acolhida do
entendimento exposto no voto-vencido do Min. Célio Boria que, mais consenta-
neo com a natureza objetiva do processo de fiscaliza¢do abstrata da constitucio-
nalidade, estabeleceu distingdo entre o direito subjetivo de agdo e a figura da
provocagio, salientando que esta, ndo envolvendo a defesa de direito subjetivo,
expressa faculdade para que se impulsione um pedido perante um 6rgédo do Esta-
do, a fim de que este venha a aprecia-lo.

93



EVOLUCAO DO CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO

rio Excelso em sede de controle difuso ou concreto.*” Na pratica, tal é capaz
de representar uma notédvel ampliagdo da eficicia vinculante, tornando ocioso
nio somente a intervenc¢do do Senado Federal, conservada desde 1934 pelo
art. 52, X, da Constitui¢do, mas do préprio —e recentissimo— instituto da stmu-
la vinculante.

Os destinatarios do efeito vinculativo, indistintamente quanto a tais meca-
nismos, sdo a Administracdo Publica e os demais érgaos do Poder Judiciario,
restando imunes a sua observancia pelo legislador* e pelo préprio Pretério
Excelso.

No intuito de afiangar o respeito, por parte dos 6rgdos administrativos, bem
assim pelos 6rgdos judiciais, da uniformidade interpretativa resultante dos
pronunciamentos do Supremo Tribunal Federal, reservou-se, num perfil mais
destacado, a via da reclamagdo, originariamente voltada a salvaguarda da com-
peténcia e da autoridade das suas decisdes proferidas com relagdo a um caso
concreto (art. 102, I, /).

Com o art. 102, §2° e o art. 103 — A, a reclamagfio se torna, num notavel
decurso evolutivo, no instrumento garantidor da eficacia vinculante,*” como se
o respeito a tais precedentes devesse ser imposto assim autoritariamente, sem
que tal fosse uma consequéncia natural de uma aceitagio cultural pelos juizes e
6rgdos administrativos.

Dois outros pontos —inimaginaveis até entdo— notabilizam a sistematica que
envolveu a Assembleia Constituinte. Sem embargo de sua afinidade, o primeiro
deles se constitul numa preocupacio com a inconstitucionalidade por omissio
dos comandos constitucionais, cuja eficicia se deixa de alcangar a plenitude
almejada pelo ideario que influenciou a elaboragédo do texto sobranceiro em vir-
tude da auséncia do seu indispensavel desenvolvimento por parte do legislador.

Nesse diapasdo, cogitou-se, primeiramente pela importacdo de figura da
Constituigdo da Republica Portuguesa, da agio direta de inconstitucionalidade
por omisséo (art. 103, §2°).

Uma possivel inconsisténcia dos efeitos de tais decisdes, cuja sorte é entre-
gue ao senso de responsabilidade dos atores politicos, porventura parece ter
ensejado, com vistas ao suprimento de seu objetivo, a previsdo do mandado de
injungio, a ser ajuizado, individual ou coletivamente, sempre que a falta de nor-
ma regulamentadora venha a tornar inviavel o exercicio dos direitos e liberda-

4 STF, Pleno, mv, rel. Min. Gilmar MEeNDES, DJe de 21-10-2014. Na assentada, é
digno de registro as divergéncias dos Ministros SEPULVEDA PERTENCE, Joaquim
BarBosa, Ricardo LEwaNDOWSKI e Marco Aurélio.

46 STF, Pleno, Rel 18.019 — DF, v.u., rel. Min. Celso b MELLO, DJe de 11-03-2014

470 instituto da reclamagio, até a sua forte explicitagdo pelo texto magno, foi alvo
de uma notdvel gestagdo pela jurisprudéncia do Pretério Excelso, a qual teve
seu inicio, ainda a época da vigéncia da Constituigéio de 1891, com o julgamento
do HC 3.061, em 29 de julho de 1911, até o desate da Representagdo 1.092 — DF
(Pleno, mv, rel. Min. Djaci FaLcio, RTJ 112/504-567).
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des constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania
e a cidadania.

A sua pratica pelo Supremo Tribunal Federal, passada a timidez inicial dos
Jjustos,” vem implicando um aprimoramento do instituto, de sorte a permitir, a
medida do possivel, o reconhecimento da eficicia dos preceitos constitucionais,
o que decorreu, basicamente, do recurso a integracdo anal6gica.*

Porventura haurindo inspira¢io no recurso constitucional da Lei Fun-
damental alemd, projetou-se a tentativa de tutela dos direitos fundamentais
mediante a previsdo da arguicdo de descumprimento de direito fundamental
- ADPF (art. 102, pardgrafo tnico, renumerado pela Emenda Constitucio-
nal 45/2004 para §1°).

A experiéncia, iniciada a partir da Lei 9.882/99, pareceu, num primeiro mo-
mento, transformar a ADPF numa ampliagdo do campo da agio direta de in-
constitucionalidade, mas que, com o passar do tempo, algou-se, com efetividade,
a protecdo de direitos fundamentais, inclusive aqueles pertinentes as relagoes
juridicas entre particulares, dentre os quais o direito ao livre desenvolvimento
da personalidade™ e a liberdade de expressdo.”!

Nio olvidar, no plano da fiscalizagdo concreta, a Emenda Constitucional
45/2004, a semelhanca do writ of certiorari do direito norte-americano, intro-
duziu, como requisito essencial para a interposigio e admissibilidade do recurso
extraordinario, o do reconhecimento da repercussdo geral da questdo consti-
tuclonal suscitada.

Nio obstante o propésito de diminuir o acervo de feitos com tramite no Su-
premo Tribunal Federal, bem assim a redugio de litigios e do tempo de trami-
tagdo, a notavel extensdo da Constituigio de 1988, reforgada pela pratica inicial
do instituto, vem conduzindo a multiplicagio de feitos nos quais é suscitada e,
igualmente, reconhecida a repercussio geral.

Nio se duvida que o modelo da Constitui¢do de 1988, que se tem nota-
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bilizado pela mescla da fiscalizagdo abstrata e concreta,”” sem contar uma

4 Pleno, MI 107 - 8 - DF, v.u., rel. Min. Moreira ALves, DJU de 21-09-90; Pleno,
MI 444 - 7 - MG, v.u., rel. Min. Sydney SancHgs, DJU de 04-11-94 ; Pleno, MI
361, v.u., rel. Min. MoREIRA ALVES, DJU de 22-02-2002.

4 Pleno, MI 721 - 7 - DF, v.u., rel. Min. Marco Aurélio, DJU de 80-11-2011; Pleno,
MI 670 - ES, mv, rel. Min. Gilmar MENDES, Informativo - STF n° 485.

S0 STF, Pleno, v.u., rel. Min. Carlos AYREs DE BRriTTO, julgamento em 05-05-2011.
Neste julgado se reconheceu, numa interpretagdo conforme do art. 1.723 do
Cédigo Civil, a possibilidade de unifo estdvel homoafetiva, a ser considerada
como entidade familiar para os fins de direito pertinentes.

I STE, Pleno, my, rel. Min. Carlos AvRres BriTTo, julgamento em 30-04-2009. Ver-
sou o julgado sobre a ndo recepgio, por parte da Constituicdo de 1988, da Lei
5.250/67, conhecida como Lei de Imprensa, a qual, editada no governo militar,
previa sangdes penais e civeis aos vefculos de informagio.

32 Os riscos e desvantagens que podem ser acarretados, principalmente para a ig-
ualdade de tratamento e seguranca juridica, para a boa articulagio entre o nosso
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multiplicidade desarticulada de institutos, nfo tem acarretado a resolugdo céle-
re das questdes constitucionais, o que contribui para que muitos questionamen-
tos permanegam, por muito tempo, aguardando pronunciamento.*

De outra parte, a pretensio de plenitude da Constitui¢do para o estabele-
cimento das diretrizes pelas quais os Poderes Publicos e a coletividade ha de
se guiar para a sua regéncia, se produziu muitos bons frutos, ndo evitou —nem
seria capaz a tanto— algumas situagdes de ativismo fora dos limites da interpre-
tagdo constitucional.”*

Por isso, o ideal seria uma simplificagdo do modelo entdo vigente, a ser obti-
da tanto mediante reforma constitucional quanto mediante recurso a via inter-
pretativa, seja para o fim de se excluir o excesso normativo existente como para
legar uma maior eficdcia &s normas constitucionais, o que somente o passar do
tempo poderd dizer.

complexo hibridismo dos modelos concentrado e difuso, tal como previsto pela
Constituigdo de 1988, cujo texto exagera em detalhes, foi objeto de andlise por
MoreIrRA MauEs, Antonio G. e FACURY Scarr, Fernando: Justica constitucional e
tributagdo, Dialética, Sdo Paulo, 2005, pp. 11-17 e 68-73.
Uma amostra disso nos oferece as contendas em matéria tributdria, sendo de
ressaltar as desaguaram: a) na declaragido de inconstitucionalidade da solidarie-
dade passiva instituida pelo art. 13 da Lei 8.620/93, a qual somente foi declara-
da em julgamento realizado aproximadamente dezessete anos depois (Pleno,
RE 562276, v.u., rel. Min. Ellen GRrACIE, julgamento em 03-11-2010); b) na
declaragdo de inconstitucionalidade dos prazos de decadéncia e prescri¢io em
matéria de contribui¢des previdencidrias, instituidos pelos arts. 45 e 46 da Lei
8.212/91, o que teve lugar com as decisdes que desaguaram na formulagdo da
Stmula Vinculante 08, na sessdo de 12-06-2008; ¢) no reconhecimento da consti-
tucionalidade da revogagcao, pelo art. 56 da Lei 9.430/96, da isen¢éo do pagamen-
to da COFINS concedida as sociedades civis de profissido regulamentada pelo art.
6°, 11, da Lei Complementar 70/91, cujo julgamento, ocorrido com o RE 381.964
—0—MG (Pleno, mv, rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de 12-03-20009) foi finalizado
doze anos depois da vigéncia da norma impugnada; d) na discussdo sobre a possib-
ilidade da inclusdo do ICMS na base de calculo da COFINS, cujo recurso extraor-
dindrio foi distribuido em 17-11-98, e julgado somente quinze anos apds (Pleno,
RE 240.785, mv, rel. Min. Marco Aurélio, DJe de 15-12-2014), mas, o que raiou
ao inacreditavel, foi a ndo determinagio de que, quanto ao tema, fosse determi-
nada a adogdo da sistemdtica da repercussdo geral, o que somente porventura
ird suceder com o deslinde do RE 574706 — PR, de maneira que a solugio do
questionamento continua em aberto, agravando em demasia a seguranca juridica
entre a Administragio Tributéria Federal e os contribuintes.

3% Uma dessas situagdes, a nosso sentir, constou do desate do MS 26602 - 3 - DF
(Pleno, mv, rel. Min. Eros Grau, DJe de 16-10-2008), relativo a explicitagdo da
possibilidade de perda do mandato parlamentar, fora das hipéteses taxativamente
previstas no art. 55, I a VI, da Constitui¢do Federal.
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Diseiio y efectividad del control
de constitucionalidad en Cuba

MARTHA PRIETO VALDES*

Antecedentes minimos

Unos breves antecedentes permitirdn recordar cémo se fue formando el va-
lioso modelo de control judicial de la constitucionalidad en Cuba, y por qué en
pos de la coherencia del ordenamiento juridico y politico y de la eficacia de los
postulados constitucionales se sigue mirando al pasado en pos del perfecciona-
miento de tal medio de defensa juridica de la Constitucién y de la salvaguarda
de la eficacia juridica de sus contenidos esenciales.

El primer disefio republicano, instituido, para revisar las cuestiones cons-
titucionales en Cuba, estuvo asentado al amparo de la Constitucién que entré
en vigor en 1902 y luego la Ley orgénica de 1903, en el Tribunal Supremo de
Justicia de manera concentrada, y a contrapelo de algunos criterios, no copié
el modelo difuso norteamericano, o de influencias otras cercanas territorial-
mente, sino que se concentraba en el érgano superior la decisién, accediéndose
a él mediante un “recurso de carédcter especial’, “remedio extraordinario, via
especial”,' ya fuere por via de casacién para actuaciones judiciales o la directa
para los restantes casos, bajo la forma de “recurso de inconstitucionalidad por
via de casacién”. El analisis solo se producfa si era objeto de controversia entre
las partes® y, mejor atn, podria declarar nulas las disposiciones que se dictaren

* Doctora en Ciencias Juridicas. Profesora Titular y Principal de Teorfa del Dere-
cho y Derecho Constitucional de la Facultad de Derecho de la Universidad de La
Habana.

Ver MERrNo Brrto, E.: El recurso de inconstituctonalidad y su jurisprudencia, Cultur-
al S.A., La Habana, 1938, p. 15, sobre precisiones realizadas en el momento de la
prevotacién durante la constituyente de 1901, lo cual introdujo una modificaciéon
respecto a la practica judicial de los Estados Unidos.

Ver Constitucién de 1901, art. 83: “Ademads de las atribuciones que le estuvieren
formalmente sefaladas, (...) corresponden al Tribunal Supremo (...): apartado 4°.
Decidir sobre la constitucionalidad de las leyes, decretos y reglamentos, cuando
fuere objeto de controversia entre partes”.
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para regular el ejercicio de derechos si en cualquier forma los disminufan, los
restringfan o adulteraban.

Las exigencias sociales de la época y la necesidad de salvar algunas in-
congruencias, condicionaron una nueva Ley orgédnica en 1922, que ensanchd
extraordinariamente el 4mbito del fuero constitucional,’ ya que la reiteracién
de sentencia de inconstitucionalidad mandataba a la entidad a modificar o dero-
gar la disposicién, y de no hacerlo esta perdia obligatoriedad.” La practica ulte-
rior definié que la reiteracién de sentencia dejaba sin efecto la normativa. Otra
innovadora férmula aparecié un poco mas tarde, en 1934, cuando se ampliaron
los sujetos que podfan estimular el andlisis por el Tribunal Supremo de Justicia;
ahora no era solo a la parte afectada, sino también a favor de 25 ciudadanos que
se encontrasen en pleno goce y ejercicio de sus derechos civiles y politicos.’
Un afo més tarde, a través de la Ley constitucional de 1935, se previé la posi-
bilidad, ya directa, de declarar la nulidad de leyes y disposiciones de cualquier
clase que provocaren disminucién, restriccién o adulteracién del ejercicio de los
derechos constitucionales, sin fijar limite de tiempo cuando en defensa de los
derechos se establecia recurso por veinticinco ciudadanos afectados.

Un cambio en el modelo se expresé a través de la Ley de reforma constitu-
cional de 1936° creando una Sala especial en el Tribunal Supremo, lo que in-
fluencié ampliamente sobre la Constitucién de 1940, que fue la que vino a confi-
gurar un modelo de justicia constitucional que sirvi6 de pauta para los disefos

3 Ver Maza, Emilio: “El recurso de inconstitucionalidad: sus fuentes actuales”, Re-
vista Cubana de Derecho, afio XVIII (4 nueva serie), nam. II (70), abril-junio, 1944,
La Habana, Imprenta de F. Verdugo, p. 14:3.

* Ver Ley de 17 de marzo de 1922, art. 4.
> Ver al respecto, Ley constitucional de 1984, art. 78: “(...) corresponden al Tribu-
nal Supremo (...), apartado 5°. Decidir sobre la constitucionalidad de las Leyes,
Decretos-Leyes, Acuerdos, Decretos, Reglamentos, Ordenes, Disposiciones o ac-
tos de cualquier clase, sean cuales fueren el Poder, autoridad o funcionario que
los hubieren dictado o de que emanaren, a peticién de parte afectada o a solicitud
suscrita por no menos de veinticinco ciudadanos que estén en el pleno goce y
ejercicio de sus derechos civiles y politicos cuando fuere objeto de controversia
entre partes (...)".
Ver Ley de Reforma Constitucional de 1936, art. 119-2 y 4, 121-123. Por ejem-
plo: art. 121. “El Tribunal de Garantias Constitucionales, cuya jurisdiccién se
extiende a todo el territorio de la Republica, es competente para conocer (...) 1)
Los recursos de inconstitucionalidad contra Leyes (...) que disminuyan, restrin-
jan o adulteren los derechos de seguridad personal, el sufragio y los preceptos
constitucionales sobre suspensién de garantfas, o impidan el libre funcionamien-
to de los érganos del Estado; 2) Los recursos de habeas corpus cuando haya sido
ineficaz la reclamacién ante otras autoridades o tribunales; 3) La legitimidad de
alguna reforma constitucional; 4) La responsabilidad criminal del Presidente de
la Republica, (...) y 5) Las cuestiones juridicopoliticas de las Leyes (...). Igual-
mente, vale consultar a MERINO BRriTo, E.: ob. cit., pp. 49 y ss.
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adoptados con posterioridad en América Latina,” y cuyo disefio se perfeccioné a
partir de la Ley del Tribunal de Garantias constitucionales y sociales en 1949.
Se establecié el Tribunal de Garantfas Constitucionales y Sociales, aunque con
elementos propios: una sala especial del Tribunal Supremo, pero se denomina-
ba Tribunal en tanto era parte de una unidad sistémica del aparato de Justicia,
y resolveria ademds en materias sociales. Este Tribunal estuvo facultado para
conocer de los recursos de inconstitucionalidad contra las leyes, decretos-leyes,
decretos, resoluciones o actos en defensa de los derechos y garantfas constitu-
cionales o funcionamiento de los érganos del Estado, los anélisis de validez de
procedimientos y reformas constitucionales, el recurso contra abuso de poder
y otras cuestiones de cardcter juridico, politico y social que la Constitucién o
las leyes sometiesen a su consideracion.® Se reiteré la posibilidad de solicitar la
declaracién de inconstitucionalidad por 25 ciudadanos, ademads la de persona
afectada directamente por disposicién general, o por interesados en juicios or-
dinarios, con efectos ex nunc para lo general y en caso de parte afectada también
reconoci6 los efectos ex tunc, ademés de restablecer el derecho lesionado.’

De interés especial para el presente, fue la consideracién como inaplica-
ble de precepto ordinario que violase la Constitucién, y ante el cual los jueces
inferiores debfan suspender el procedimiento, elevar el asunto al Tribunal de
Garantias para que fuere este el que declararse la constitucionalidad o no del
precepto en cuestién, el cual lo remitirfa a tribunal actuante para que resolviera
de conformidad con la decisién anterior.'

7 PrieTo VALDES, M.: “El control de constitucionalidad en Cuba. ;Qué aprovechar
del pasado para instrumentar en el presente?”, CUBALEX, Afio 16, Tercera
Epoca, ntim. 33, enero — diciembre de 2018, p. 2, http://vlex.com/source/revi-
sta-cubalex-12125

¥ Ver Constitucién de 1940, art. 174, inc. d) para la facultad del Tribunal Supremo

de Justicia de decidir sobre la constitucionalidad de las leyes y demads disposi-

ciones generales y art. 182 para las competencias particulares del Tribunal de
garantias constitucionales y sociales: “El Tribunal de Garantfas Constitucionales

y Sociales es competente para conocer los siguientes asuntos: a) Los recursos

de inconstitucionalidad contra las leyes, decretos-leyes, decretos, resoluciones o

actos que nieguen, disminuyan, restrinjan o adulteren los derechos y garantias

consignados en esta Constituciéon o que impidan el libre funcionamiento de los
organos del Estado. b) Las consultas de jueces y tribunales sobre la constitucio-
nalidad de las leyes, decretos-leyes y demds disposiciones que hayan de aplicar
en juicio. ¢) Los recursos de habeas corpus, por via de apelacién, o cuando haya
sido ineficaz la reclamacion ante otras autoridades o tribunales. d) La validez del
procedimiento y de la reforma constitucional. e) Las cuestiones juridico-politicas

y las de legislacion social que esta Constitucion y la Ley sometan a su considera-

cion. f) Los recursos contra los abusos de poder”.

GARCERAN DE VALL Y Souza, J: El proceso de inconstitucionalidad, Edit. Librerfa

Marti, La Habana, 1947, p. 437.

10 Ver Constitucién de 1940, art. 194: “La declaracién de inconstitucionalidad podra
pedirse: a) Por los interesados en los juicios, causas o negocios de que conozcan
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Por decisién politica de este Tribunal vinculada con el golpe de Estado 1952,

que marcé profundamente la apreciacién de su legitimidad material y juridica
como érgano y su posibilidad de ser garante de la supremacia constitucional asf
como de los derechos del pueblo, el Tribunal de Garantias Constitucionales y
Sociales, con esa relativa independencia, cedié y en la Ley fundamental de 1959,
se conservo el control judicial concentrado, pero ahora con la denominacién de
Sala de Garantfas Constitucionales y Sociales, junto a algunas modificaciones
en procedimientos, especialmente los referidos a reclamaciones por expropia-
ciones forzosas al amparo de dos leyes de cardcter extraordinario, la de Refor-
ma Agraria y de Reforma Urbana.'' La funcionalidad de esta tltima sala fue
cediendo paulatinamente frente a las transformaciones profundas en el disefio

la jurisdiccion ordinaria y las especiales, b) Por veinticinco ciudadanos que jus-
tifiquen su condicién de tales, ¢) Por la persona a quien afecte la disposicién que
estime inconstitucional, Los jueces y tribunales estan obligados a resolver los
conflictos entre las leyes vigentes y la Constitucién, ajustandose al principio de
que ésta prevalezca siempre sobre aquélla.

Cuando un juez o tribunal considere inaplicable cualquier ley, decreto- ley, decre-
to o disposicién porque estime que viola la Constitucién, suspenderd el procedi-
miento y elevard el asunto al Tribunal de Garantias Constitucionales y Sociales
a fin de que declare o niegue la constitucionalidad del precepto en cuestién y
devuelva el asunto al remitente para que continte el procedimiento, dictando las
medidas de seguridad que sean pertinentes.

En los expedientes administrativos podra plantearse el recurso de inconstitucio-
nalidad al acudirse a la via contencioso-administrativa. Si las leyes no franquea-
ren esta via, podrd imponerse el recurso de inconstitucionalidad directamente
contra la resolucién administrativa.

Los recursos de inconstitucionalidad, en los casos enumerados en los articulos
ciento treinta y uno, ciento setenta y cuatro, ciento ochenta y dos y ciento ochen-
ta y seis de esta Constitucion, se interpondra directamente ante el Tribunal de
Garantias Constitucionales y Sociales.

En todo recurso de inconstitucionalidad los Tribunales resolverdn siempre el
fondo de la reclamacién. Si el recurso adoleciere de algtin defecto de forma, con-
cedera un plazo al recurrente para que lo subsane.

No podré aplicarse en ningtn caso ni forma, una Ley, decreto-ley, decreto, re-
glamento, orden, disposicién o medida que haya sido declarada inconstitucional,
bajo pena de inhabilitacién para el desempeno de cargo publico.

La sentencia en que se declare la inconstitucionalidad de un precepto legal o de
una medida o acuerdo gubernativo, obligara al organismo, autoridad o funciona-
rio que haya dictado la disposicién anulada, a derogarla inmediatamente.

En todo caso la disposicion legislativa o reglamentaria o medida gubernativa
declarada inconstitucional, se considerara nula y sin valor ni efecto desde el dfa
de la publicacién de la sentencia en los estrados del Tribunal”.

Ley de Reforma Agraria y Ley de Reforma Urbana, de 8 de junio de 1959 y de
14 de octubre de 1960 respectivamente, las que se declararon parte de la Ley
Fundamental de la Republica y, en consecuencia, adquirieron fuerza y jerarquia
constitucionales; inatacables.
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politico-social y econémico, e incluso frente a la nueva organizacién del poder
con sus amplisimos programas sociales, lo que se constata en la clara decisién
de la Sala de no propiciar —en la esfera judicial- el desarrollo de cuestionamien-
to politico en aquellos momentos de la construccién social del nuevo sistema.'

Fue la reforma del sistema judicial en 1978, la que reafirmé la unidad orgé-
nica de los Tribunales y su subordinacién al Poder revolucionario, suprimiendo
la Sala de Garantfas constitucionales y sociales, los procesos constitucionales
e incluso la existencia de una via para las reclamaciones de parte respecto a
disposiciones generales que pudieran restringir el alcance constitucional o los
derechos en ella consagrados. Todo ello afecté la nocién de la Constitucién
como norma imperativa. La nueva legalidad debfa imponerse junto al fortaleci-
miento de la Administracién Publica que concentraba y centralizaba el poder a
fin de hacer efectiva la toma de decisiones, por lo que no se crearon espacios en
los que se pudieran discutir las normativas vigentes.

El hoy, cefectividad?

Teniendo en cuenta todo lo anterior, vale decir que el disefio del control
de constitucionalidad vigente tuvo como presupuestos inmediatos el rechazo a
la actuacién del Tribunal de Garantfas en 1952 y los conceptos contenidos en
la antes mencionada Ley de 1973, todo lo que pasé a la Constitucién de 1976.
No puede desconocerse la influencia de los entonces Estados socialistas con la
nocién de la supremacia del representante popular frente al aparato de justicia,
que venia entonces a convertirse en un simple aplicador de la Ley, pero no su
controlador.

En el actual modelo de control de las leyes y demds disposiciones generales
se funde en su realizacién el aseguramiento de la supremacia constitucional
con el de legalidad, y todo ello en sede politica. Y si bien es cierto que en los

12 Durante el perfodo 1959-76, la Sala de Garantfas constitucionales y sociales re-
firiéndose al texto de 1959, reconocid solo caracter programético de los pos-
tulados constitucionales, en Sentencia No. 2 de 5 de mayo de 1967, Boletin de
mayo de 1967, p. 3; o que la ausencia de la norma de desarrollo del precepto
constitucional impide la entrada en vigor del mismo, en Sentencias No. 5 de 8 de
junio de 1966, Boletin de junio de 1966, pp. 8-9, No. 9 de 29 de julio del propio
afio, Boletin de julio de 1966, p. 12 y No. 12 de 9 de diciembre de 1966, Boletin de
diciembre de 1966, p. 17 en la que adujo no poder aplicar el art. 105 por falta de
ley de desarrollo. Sobre el mismo tema, la inamovilidad constitucional, pero en la
Jurisdiccién contencioso administrativo, Sentencia No. 9 de 18 de abril de 1966,
p. 9. No obstante lo antes expuesto, también se vertieron criterios a favor de
la consideracién de la Ley fundamental como normas de Derecho de aplicacién
directa, ver Sentencia No. 7 de 8 de junio de 1969, Sala de Garantfas Constitucio-
nales y Sociales, Boletin IV, afio 8 de mayo-junio, 1969, pp. 186-187.
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primeros afios posteriores a 1976 atin era una préactica de los jueces, en especial
de las salas del Tribunal Supremo Popular, mirar hacia la Constitucién para ha-
cer sus valoraciones,'” hay que aceptar que la nocién acerca de la Constitucién
como norma fundamental no es la que ha predominado, sino la de programa
y punto esencial de partida para el desarrollo social, resultado y reflejo de las
conquistas alcanzadas,'"* pero nunca como un limite al poder."”Tampoco se creé
espacio judicial para debatir las decisiones de la Administracién ante lesiones
a sus destinatarios o la constitucionalidad de las disposiciones generales, con
lo que la constitucionalidad y la legalidad salen del &mbito judicial y se quedan
en el espacio politico, lo cual a su vez hace que se transforme en mas complejo
el cuestionamiento.

El modelo actual de control posterior politico-abstracto y concentrado de las leyes
en la Asamblea Nacional del Poder Popular,'® se ha afirmado en la supremacfa
parlamentaria y la unidad de poder, con lo que es la propia Asamblea que crea
las leyes quien debe declarar la constitucionalidad o no de su producto juridi-
co, lo que lo hace totalmente ineficiente. En este sentido, valdria considerar
tal regulacién constitucional, pues icémo serfa posible su instrumentacién? Si
son objeto de control previo al nacimiento, y nacen ya con el voto favorable de

BEn los primeros afios posteriores a la promulgacién del nuevo texto era todavia
comin advertir en las sentencias del Tribunal Supremo Popular la referencia
constitucional. Luego de reorganizado el sistema judicial, la consideracién de
la Constituciéon como garantia en Sentencia No. 125 de 15 de marzo de 1977,
Boletin Oficial, pp. 142-144, aunque empezé a decaer a partir de los afios 1979
y 1980, tanto como pauta interpretativa de otras disposiciones o norma de apli-
cacién directa. Para ampliar en este anlisis ver PrRIETO VALDEs, Martha: “El
Derecho, la Constitucién y su Interpretacion”, en PEREzZ GALLARDO, Leonardo
(coordinador), Perspectiva del Derecho cubano actual, Reus, Madrid, 2006, pp. 31-97.

14 “La Constitucién que hoy ponemos en vigor, (...), consolida jurfdicamente lo ya
logrado (...) y norma, en correspondencia con las nuevas relaciones (...), los obje-
tivos planteados en la construccion del socialismo (...)". Castro Ruz, R.: ob. cit,
p- 123. “Discurso en el acto de proclamacién de la Constitucién, en Revista Cuba-
na de Derecho, ano V, No. 11, enero-junio de 1976, La Habana

15 “El contenido de estos articulos no limita sino que asegura las libertades de las
mayorfas (...)". Castro Ruz, R.: ob. cit, p. 127.

16 Ver Constitucién de la Repiblica de 24 de febrero de 1976, reformada en 1978,
1992 y 2002. Ver art. 75. “Son atribuciones de la Asamblea Nacional del Poder
Popular: ¢) decidir acerca de la constitucionalidad de las leyes, decretos-leyes, de-
cretos y demas disposiciones generales”. Igualmente, el Reglamento de la Asam-
blea Nacional del Poder Popular de 1996, vigente, establece en el art. 83: “La
Asamblea Nacional puede revocar los decretos o disposiciones del Consejo de
Ministros que contradigan la Constitucién o las leyes. Asimismo puede revocar o
modificar los acuerdos o disposiciones de los érganos locales del Poder Popular
que violen la Constitucién, las leyes, los decretos-leyes, decretos y demds dis-
posiciones dictadas por un érgano de superior jerarquia a los mismos; o los que
afecten los intereses de otras localidades o generales del pais”.
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constitucionalidad, scomo la propia Asamblea con posterioridad las podra re-
visar nuevamente? Un sinsentido que merece ser profundamente cuestionado
pues en todo caso aparece la Asamblea Nacional como juez y parte de tal pro-
ceder, lo que significarfa ir contra sus propios actos, salvo que se refiera a leyes
de la provisionalidad revolucionaria, o del tiempo de la neocolonia.'”

No solo para las leyes estd concebido el control concentrado politico-abstracto,
sino para otras disposiciones generalesluego de su entrada en vigor, como es el caso
de los Decretos leyes y Decretos, con lo que la Asamblea sf podria respecto a
las inferiores jugar su rol de érgano superior de control, pero a ello le sumamos
que atn, luego de casi 40 afios, no tiene tampoco instrumentacién legal ordi-
naria. Su no realizacién afecta la normatividad y obligatoriedad de los manda-
tos constitucionales al no realizarse lo que se establece en el articulo 75 ch).
Téngase que el Consejo de Estado —en su caracter de 6rgano permanente de
la Asamblea Nacional— aprueba Decretos-leyes,'* derogables también por el le-
gislativo, y que por decisién de la propia Asamblea tienen fuerza de ley, algo
que merece revision, a fin de que puedan efectivamente ser revocados, si fuere
necesario por ella misma.

También esta previsto un control politico-abstracto y posterior no concentrado
de la constitucionalidad, en el que se concibe intervengan los 6rganos repre-
sentativos locales del poder popular, e incluso los Consejos de Estado y de
Ministros. Cierto que tampoco tiene instrumentacién legal, pero la regulacién
constitucional es clara: el érgano superior puede derogar, suspender, o revocar,
disposiciones de los 6rganos inferiores que transgredan la Constitucién." Este
control se funde en su estipulacién con el de legalidad, todo lo cual deberia, en
un sistema monopartidista, asegurar la coherencia interna del ordenamiento,

17 Ver Ley de Transito constitucional, de 24 de febrero de 1976, Disposicién un-
décima del articulo 1, Gltimo péarrafo: “Mientras permanezca vigente, total o par-
cialmente, alguna ley, decreto ley, ley-decreto, acuerdo-ley, érdenes militares de
los gobiernos interventores y demds disposiciones legales promulgadas o puestas
en vigor con anterioridad a la constitucién de la Asamblea Nacional del Poder
Popular, el Consejo de Estado, entre uno y otro periodo de sesiones de la Asam-
blea Nacional, estard facultado para modificar o derogar total o parcialmente
dichas disposiciones legales, debiendo dar cuenta a la Asamblea Nacional en su
préxima sesion, a los efectos de que ratifique dicha modificacién o derogacién”.

'8 Ver Constitucién de la Republica, art. 75 ch) es facultad de la ANPP revocar en
todo o en parte los Decretos-leyes del Consejo de Estado. Vale destacar la im-
portancia de la facultad revocatoria de la Asamblea por el contenido del articulo
constitucional 90 ch), al amparo del cual es el Consejo de Estado el 6rgano facul-
tado para otorgar una interpretacién obligatoria a las leyes, por lo que solo resta
a favor de la Asamblea la interpretacion de la Constitucién mediante las leyes ella
que dicta.

19 Ver Constitucién de la Republica, para el Consejo de Estado, art. 90, inc. fi y o);
para el Consejo de Ministros, art. 98, inc. 1, 1I, m y n); para las Asambleas Munic-
ipales del Poder Popular, art. 105, inc. j) y 106, inc. d).
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que ya nace sobre la unidad politica, pero que al ser entendido el Derecho —en la
practica politica cotidiana— como expresién de sujecién a la voluntad normativa
del Estado, sin distinguir entre jerarqufas organicas ni normativas, no tiene
eficacia alguna.

Otra expresién del control politico posterior no concentrado es el que se
prevé directamente sobre las disposiciones y actos de la Administracién Publi-
ca. En nuestro modelo la Administracién no se sujeta exclusivamente a la ley
sino también a la Constitucién. He aqui una expresién de la fusién conceptual
entre constitucionalidad y legalidad, que afecta a la primera y limita el desarro-
llo de 1a segunda. En el disefio cubano se faculta tanto a la Asamblea Nacional,
que podra declarar la constitucionalidad o no de los decretos que emanan del
Consejo de Ministros y las Resoluciones de los Organismos de la Administra-
cién del Estado, como también respecto a las dos tltimas disposiciones lo podra
realizar el Consejo de Estado, en tanto érgano representativo del poder, en el
periodo intersesiones, del parlamento. O la més reciente regulacién de la actua-
ci6n del Consejo de Ministros, mediante el Decreto Ley 272, que expresamente
establece la facultad del Presidente del Gobierno de velar por el respeto de la
Constitucién.®

Conforme a la letra constitucional, intervienen también en el aseguramien-
to del texto, de manera posterior, la Fiscalfa General de la Republica y los
Tribunales de Justicia, enunciado al paralelo con el control de legalidad. En el
caso de la Fiscalfa, puede hacerlo de oficio o a instancias de parte afectada en
tanto detecte disposiciones infraconstitucionales contrarias al magno texto, o
a las leyes en general,*' debiendo procurar el restablecimiento de las normas
quebrantadas, para lo que puede solicitar ante la Asamblea Nacional del Poder
Popular el examen y decisién acerca de la constitucionalidad de las disposicio-
nes generales.

Un altimo detalle: aunque el texto constitucional no prevé la intervencién
directa de los Tribunales Populares en el control de constitucionalidad de las
leyes como resultado de procedimientos de defensa de derechos ciudadanos
de ese rango o por recursos de inconstitucionalidad —ausencia orgénica en
los mecanismos de control que no deja de ser objeto de debate tedrico—, ello
no le resta obligacién de cumplir la Constitucion* y de tal suerte si podrfan

20 Decreto Ley 272 de 2010, art. 20, inc. b) “Son facultades del Presidente del Con-
sejo de Ministros: cumplir y velar por el respeto de la Constituciéon de la Republi-
ca, las leyes y demas disposiciones del Estado”.

2 Ver Ley de Tribunales, No. 82 de 1997, art. 6. “Los tribunales deben poner, en
conocimiento de la Fiscalfa las infracciones de la ley que adviertan durante la
tramitacién o examen de los procesos y actos judiciales, a fin de que aquélla actte
para que se restablezca la legalidad”.

22Kl art. 66 constitucional establece que el cumplimiento estricto de la Constitu-
cion y de las leyes es deber inexcusable para todos (las negritas son de la autora
para destacar el sujeto indeterminado y genérico que se empleé para designar a
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participar en un control para caso concreto ante violacién o lesién de derechos
consagrados en la suprema Ley. No es darle rienda suelta a la judicializacién
del texto supremo, sino y precisamente cuando en los procesos y actos judicia-
les los Tribunales detecten infracciones de la legalidad, respecto a lo cual vale
preguntarse: sen qué sentido se emplea? Si es con cardcter amplio —como es
practica—, entonces debiera incluir a la Constitucién. Aqui hay un limite a la
eficacia constitucional.

Asimismo, ha predominado en los decisores y en algunos operadores el vie-
jo criterio de que en la Constitucién solo se expresan los principios basicos,
y que se requieren leyes posteriores para su desarrollo, por lo que tampoco
intervienen directamente los tribunales en su concrecién respecto al caso, y
quedan inaplicables algunos preceptos por tal situacién. Es esta entonces, una
expresion incongruente con la nocién de Constitucién, con el deber de sujecién
a ella establecido para todos los ciudadanos y la atribucién de controlar su ob-
servancia, consagrada a todos los érganos estatales e incluso de la posibilidad
de participacién popular en esta esfera: ;qué es sino la previsién de que las ma-
sas populares controlan la actividad de los érganos estatales, de los diputados,
de los delegados y de los funcionarios?*

No puede obviarse que el control politico preventivo de las leyes** en las ma-
nos de la propia Asamblea Nacional del Poder Popular debe ser tenido en cuen-
ta en el proceso de perfeccionamiento del aparato estatal en pos de su mejor
funcionabilidad. Si como resultado de la existencia de esta previsién, al nacer la
ley, lo hace ya con un aval formal de constitucionalidad, se hace imperioso que
el proceso de elaboracién de las leyes goce de publicidad, tanto respecto a los
proyectos como a los debates vinculados a su elaboracién; se conoceran asf los
fundamentos de estas disposiciones generales y gozaran de mayor legitimidad
las decisiones al respecto.

En otras palabras, hay una concepcién amplia del control, que prevé una di-
versidad de 6rganos intervinientes en el control de constitucionalidad, a veces
tusionado con el de legalidad, lo que a juicio de esta autora ha limitado la ga-
rantfa de superioridad y no ha fluido con la eficacia requerida. Entre las causas
de la limitacién anterior pudiera sefialarse que, en la esfera practica politica de
los tltimos afos ha habido un malentendido respecto a lo que es el control, que
no es exceso de limitacién o imposicién de restricciones; sino que es vigilancia
y exigencia del cumplimiento de lo establecido.*

los obligados, todos sin distincién). Igual obligacién se establece mediante la Ley
de los Tribunales Populares, la que en el art. 5. fija la obligacién para los tribuna-
les de cumplir la Constitucion y las demds disposiciones legales.

2 Ver Constitucién de la Republica, art. 68 inc. b).

24 Ver Reglamento de la Asamblea Nacional del Poder Popular, 1996,

25 PrieTO VALDES, Martha: “El control como instrumento de aseguramiento de dere-
chos y de la continuidad del disefio”, Conferencia en VIII Encuentro de la Sociedad
de Derecho Constitucional y Administrativo, La Habana, 2 de abril de 2008.
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En sintesis, la nocién de limite ha sido el primer problema en torno al con-
trol entre nosotros, jscémo limitar al poder?!; el segundo lo ha constituido la
talta de regulacién acerca de qué hacer y cémo hacer, responsabilidad de los 6r-
ganos mandatados para desarrollar la preceptiva constitucional o mandatados
para darle cuerpo legal a las reglas superiores; y el tercero, la falta de eficacia
del concebido, ya que se ha fundido incluso con el control administrativo del
mandato efectuado.

La anterior situacién entra en directa contradicciéon con principios y postu-
lados rectores que estdn en la base de nuestro ordenamiento juridico-politico:
si la Constitucién ha sido adoptada por el pueblo en voto aprobatorio directo,
no hay dudas acerca del lugar que debe ocupar, y cudnto y cémo ha de irradiar
sobre toda la sociedad, a la vez que pautar la solucién de las multiples antino-
mias que en la prictica se manifiestan, de conformidad a lo que el propio texto
constitucional ha previsto.”

Lo necesario en el hoy y el futuro inmediato
para asegurar legitimidad y justicia

En el proceso de hondas transformaciones econémicas que se desarrolla en
Cuba hoy, ante la necesidad de instrumentacién de la descentralizacién empre-
sarial, tributaria y administrativa para el avance del pafs, hace falta perfeccionar
los medios de control plural en esta materia a fin de asegurar que en aras de ello
no se produzca un fortalecimiento de la centralizacién en todos estos dmbitos,
porque de esta manera ni el control de legalidad politico, ni el de constituciona-
lidad disefiado podré instrumentarse como se requiere.

El hecho es que las medidas econémicas estan impactando en las esferas
sociales y politicas, y todas ellas resonaran en los valores. No solo se producira
una desviacién en el orden social, sino que aqui habria causa de conflicto social.
Entonces, ha de instrumentarse el control en su diversidad —ya popular, juridi-
co o politico, de 6rganos representativos, judiciales, fiscales y de control, pero
cada uno en su funcién diferenciada para evitar la disolucién de la actuacion.
Es esta una exigencia de primer orden, acompariada de otros requerimientos,
tales como: transparencia en las decisiones politicas y administrativas; previa
y precisa la determinacién de las facultades juridicas de los érganos de la Ad-
ministracién y del Estado en sentido general, acompanadas de la publicidad
juridica que asegura validez y brinda seguridad.

En esta misma linea del control, ante multiples disposiciones o decisiones
de la Administracién central o local, de Ministerios y sus delegaciones terri-

26 PrieTo VaLpEs, M.: El control de constitucionalidad en Cuba. ¢Qué aprovechar
del pasado para instrumentar en el presente?...cit., p. 1.
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toriales, de la separacién de las funciones administrativas y empresariales, ha
de exigirse la instrumentacién de medidas que a la vez que aseguren los obje-
tivos generales del pafs, del desarrollo econémico y reorganizacién del aparato
de poder, garanticen material y juridicamente los derechos que han sido de-
tendidos como fundamentales en sede del disefio social nacional. Es oportuno
recalcar que “medidas desde lo til econémico, sin tener en cuenta su impacto
social”, pueden generar lesiones de los derechos o principios y valores impe-
rantes en la sociedad.

De tal suerte, frente a cualesquiera de las lesiones o amenazas posibles como
resultas de medidas de reorganizacién empresarial o administrativa y del apa-
rato de poder, ha de asegurarse la obligatoriedad de la instrumentacién del
control previo politico de constitucionalidad por los érganos representativos a
cada nivel, sin obviar el control posterior asentado en la Asamblea Nacional, o
en cualesquiera de los érganos que estdn llamados para la deteccién de las posi-
bles vulneraciones, as{ como la adopcién de reglas juridico-politicas que pauten
solucién a las actuales contradicciones normativas, asegurando la validez for-
mal y material, puesta en duda, de las disposiciones. Es esta una exigencia para
la eficacia de lo constitucional, en tanto no se reforme mediante el voto popular
directo el texto y se conciba un control de constitucionalidad judicial.

Asf entonces, a fin de recabar la vigilancia constante y el aseguramiento de
la inalterabilidad de los contenidos constitucionales, se sugiere:

- establecer una clara diferenciacién en la practica politica y juridica entre
lo constitucional y lo legal u ordinario, no como mera expresién doctri-
nal-normativa, sino resultado de la jerarquia de los distintos entes in-
tervinientes en el proceso de creacién juridica, con impacto l6gico en los
efectos de las decisiones. Ello hard mas factible la instrumentacién del
control posterior concentrado en la Asamblea Nacional del Poder Popular
y el que pueden ejercer los demdas érganos como parte de la verificacién
del funcionamiento de los inferiores en los marcos legales previstos.

- reconocer la accién publica a favor del ciudadano —individual y colectiva-
mente— como parte principal y estimulador del control politico de la cons-
titucionalidad ante la Asamblea Nacional respecto a las Leyes, Decretos
Leyes y Decretos, con efectos erga omnes. De igual manera, si las acciones
en pos de la institucionalidad han de ser tarea de todos, la ciudadanfa tam-
bién debe poder promover —en sede politica— la revocacién de disposicio-
nes restrictivas de derechos consagrados constitucionalmente. Bien que
podria retomarse la iniciativa popular, ciudadana y colectiva —contenida
en el derogado Reglamento de la Asamblea Nacional*’—, para promover
tales analisis.

27 Ver Reglamento de la Asamblea Nacional del Poder Popular de 1982, Disposicién
transitoria Gnica. Otorgaba la facultad de promover accién por cuestiones de con-
stitucionalidad de las leyes, decretos leyes, decretos y demds disposiciones gene-
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- estimular igualmente, a favor del ciudadano —individual o colectivo— el
acceso a la justicia que, como medio para la defensa de los derechos fun-
damentales, estimule el control concreto de la legalidad y de la constitu-
cionalidad en sede judicial, ya sea ante todos los tribunales o de manera
concentrada en una Sala especial, correspondiéndole a la Asamblea Nacio-
nal la declaracién de nulidad o invalidez de la disposicién, por inconstitu-
cionalidad o ilegalidad.

Las dos propuestas anteriores descansan en la maxima de que “desconocer
la accién ciudadana directa vacia de contenido la catalogacién como democra-
tico de cualquier disefio politico hoy”, por lo que se debe restablecer la accién
de uno o varios ciudadanos para estimular el control, por cualquiera de las vias.
De tal suerte seremos todos quienes verifiquemos y exijamos el cumplimiento
de la Constitucién.

Toda esta insistencia tiene una razon: si las Constituciones contienen man-
datos juridicos, no realizar el control previsto por falta de Ley de desarrollo
genera una doble inconstitucionalidad, la primera por no haberse dictado las
normativas que regulen la institucién y la segunda por no haber realizado el
control.

En otras palabras, el control no tiene como finalidad la restriccién, sino
verificar y a la vez garantizar el cumplimiento de las disposiciones y reglas del
texto superior, con lo cual se preservard la validez, vigencia, eficacia y legiti-
midad de las disposiciones desde el punto mismo de la creacién del Derecho o
ya durante su aplicacién. Es, por tanto, una exigencia para asegurar no solo la
voluntad del representante popular respecto a los designados, sino del pueblo
en su cardcter soberano y constituyente.

rales a los Diputados, al Consejo de Estado, al Consejo de Ministros, los Organis-
mos de la Administracién Central del Estado, la Fiscalia General de la Republica,
el Tribunal Supremo Popular, las Direcciones nacionales de las Organizaciones
Sociales y de Masas, asi como una accién publica, pero de forma colectiva, a
25 ciudadanos cubanos que se hallaren en el pleno goce de sus derechos civiles y
politicos. Esta tltima regla se previé para la defensa de derechos —promovida por
parte afectada— frente a disposicién general, a la vez que contribuifa a la suprem-
acfa de la Constitucién.
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Defensa de los derechos constitucionales
en Cuba

AmanDA LAURA PriETO VALDES*

El proceso como garantia para la defensa
de los derechos

El proceso, esa serie de actos desarrollados progresivamente con el objeto
de lograr un fin previsto, en el que todos los pasos y acciones se realizan para
acceder a un determinado objetivo, y con la idea de una unidad de actos encami-
nados en su conjunto a un especifico fin, emerge como garantia de los derechos.
Esta es la acepcién amplia de proceso que se asume en el presente trabajo frente
a los diversos enfoques o el uso indiscriminado del término, porque lo mismo se
le utiliza para identificar todo el conjunto de actos dirigidos a la formacién o a
la aplicacién de normas juridicas,' como para designar al proceso legislativo o
proceso de interpretacién de las leyes, como para sefialar la secuencia de actos
que tienen por fin decidir una controversia entre las partes que se presentan
ante una autoridad imparcial e independiente, en este caso juez o Tribunal,
respecto de las reclamaciones que se sustentan.

En sentido estricto, y en funcién de esta investigacién, nos interesa la acep-
cién que asume proceso para referirse a una sucesion de actos en sede judicial,
cuya realizacién tiene como objetivo que se produzca la aplicacién de la ley a
un caso concreto y particular, a los efectos de constituir garantfa para la plena
realizacién de los derechos. Valgan las palabras de Garcia BELAUNDE, quien
destaca que el objetivo principal del proceso es dirimir controversias, pudiendo
convertirse en un instrumento reforzador de valores y principios; proceso este
que requiere que el mismo sea rapido, 4gil y garantista,” junto a la imparcialidad

* Licenciada en Derecho. Profesora del Departamento de Estudios Juridicos Basi-
cos de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Habana.

' GorbILLo, Agustin: Tratado de Derecho Administrativo (Prélogo de J. SAENZ), t. IV.
Procedimiento Administrativo, 8* ed. Fundacién de Derecho Administrativo, Bue-
nos Aires, 2004, p. 6.

* GArcia BELAUNDE, Domingo: De la jurisdiccion constitucional al derecho procesal
constitucional, 3* edicién revisada, corregida y aumentada (edicién al cuidado y
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del 6rgano que aplicard la ley al caso en la solucién de la conflictualidad. Por
tanto, esa existencia de un proceso, o de la via procesal, constituye medio de
garantfa para asegurar el disfrute y la plena realizacién de los derechos, por lo
que hos permite aseverar que el proceso constituye un instrumento importante
para la realizacién de la justicia y un baluarte del Estado de Derecho.

A la vez, si partimos de que el Derecho tiene entre sus funciones ordenar
la sociedad, asf como establecer limites y garantias a las conductas en una de-
terminada esfera social, por su importancia, dados sus efectos o lo que persi-
gue, merece la determinacién de instituciones, érganos que lo aseguren. De
tal suerte, al presentarse una situacién conflictual que afecte el ejercicio de los
derechos e intereses de los entes que se vinculan, es menester la presencia de un
tercero imparcial para que valore y decida, de forma tal que se concrete una via
de aseguramiento de los postulados normativos y las pretensiones en juego. Es
por ello que frente a las laceraciones, afectaciones o vulneraciones de derechos
por parte de entes privados o las instituciones ptblicas, existen diversos medios
instituidos al efecto para establecer reclamo en defensa de los derechos.

En Cuba, entre los mecanismos establecidos para accionar ante una nece-
sidad de defensa de los derechos frente a un ente publico tenemos el procedi-
miento o el recurso administrativo; el proceso administrativo ante la Adminis-
tracién y ante los Tribunales una vez agotada la via administrativa; y aparece
la Queja ante la Fiscalia y los Organos Locales del Poder Popular.

Otros son los mecanismos establecidos cuando el lacerador de derechos es
un ente privado. Ante estos supuestos, basicamente, es donde se da el proceso
civil para derechos vinculados a la propiedad. Cabrfa entonces preguntarse,
¢ante quién reclamamos cuando la vulneracién se produce en relacién a los
nuevos actores econémicos que actualmente se encuentran en auge, con mucha
maés fuerza que con anterioridad; o ante las nuevas férmulas de cogestién em-
presarial que se vienen presentando? He aquf la implicacién de otros actores
que no siempre coincide en que sea la Administracién; y ante estos casos, jqué
proceder emplear?

Hay aqui, entonces, un grupo de interrogantes referidas al estudio, anélisis
y defensa de los derechos en sentido general. Pero si nos referimos a derechos
que, por su importancia, aparecen consagrados constitucionalmente, salta a la
vista la necesidad de la configuracién y existencia de mecanismos expeditos
y garantistas para la defensa de los mismos. Se requiere entonces medios de
defensa que han de ser capaces de detener la lesién o amenaza, ante la accién o
inaccién del ente vulnerador hasta la solucién del litigio y la culminacién del
proceso, con suficiente fuerza para mandatar y obligar a los vulneradores al
restablecimiento de los derechos que han sido lesionados y capaces de ordenar
lo conculcado.

prélogo de José F. Palomino Manchego), Biblioteca Peruana de Derecho Consti-
tucional, México, 2002. pp. 11 y 33.
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Garantias jurisdiccionales de los derechos
constitucionales, limitaciones presentes

¢Con qué garantias jurisdiccionales contamos en Cuba?

La nueva organizacién del poder que se estableci6 en 1976, los nuevos prin-
cipios que pautaron su organizacién interna y funcionamiento —unidad de po-
der y centralismo democratico—, configuraron la existencia de un solo poder
del Estado, teniendo en la cispide a la Asamblea Nacional del Poder Popular,
a la cual se subordinan todos los 6rganos del Estado cubano sin la nocién de
contraposicién de érganos, ni tampoco del individuo con el Estado que se con-
sideraba parte de aquel, dados los fines constitucionalmente previstos para el
nuevo aparato de poder.” Todo ello reclamaba también una nueva ordenacién
de las instituciones jurisdiccionales, y de los procesos que podian sustanciarse
ante ellos, por lo que siguiendo la linea establecida en 1973, en la Ley de Orga-
nizacién del Sistema Judicial, se subordiné el sistema de Tribunales a la Asam-
blea Nacional del Poder Popular y se crearon érganos colegiados para impartir
Justicia con participacién popular.

En el orden sustantivo, se previé en el texto constitucional, articulo 26, el
derecho de toda persona a reclamar y a obtener la correspondiente reparacién
o indemnizacién en las formas previstas frente al actuar de la Administracién.*
Una via para acceder a los tribunales, pero en la préctica no ha sido sinénimo
de ello en funcién de la defensa de los derechos de rango constitucional. Amén
de lo antes expuesto, es verdad que la Constitucién no establece que dicho

? Ver Constitucién de la Republica de Cuba de 1976, Art. 8: El Estado socialista:

a) realiza la voluntad del pueblo trabajador y garantlza la libertad y la dignidad

plena del hombre, el disfrute de sus derechos, el ejercicio y cumplimiento de sus
deberes y el desarrollo integral de su personalidad;

* Constitucién de la Reptblica de Cuba de 1976, ref. 2002, Art. 26: Toda persona

que sufriere dafio o perjuicio causado indebidamente por funcionarios o agentes
del Estado con motivo del ejercicio de las funciones propias de sus cargos, tiene
derecho a reclamar y obtener la correspondiente reparaciéon o indemnizacién en
la forma que establece la ley.
Sobre este tema, la profesora PRIETO VALDES ha reiterado la necesidad de perfec-
cionamiento de la institucién de la responsabilidad administrativa, como medio
de garantia de la ciudadanfa. Ver PrIETO VALDES, Martha: “La defensa Juridi-
ca de la Constitucion cubana”, Revista Cubana de Derecho, No. 30, 2008; PRIETO
VAaLDEs, Martha: “La Reforma de 1992”7, en PEREZ HERNANDEZ, L. y M. PrIETO
VaLpEgs (Comps.): Temas de Derecho Constitucional, primera edicién 2000, reim-
presion 2004, Editorial Félix Varela, p. 216; PRIETO VALDES, Martha y Aman-
da Laura PriETO VALDES: “La Constitucién, los derechos y el control. De Cuba,
propuestas”, en Huck, Winfried y PErez MARTINEZ, Yuri (Hrsg./Eds.): Derecho,
Economia y Sociedad en el siglo XXI, II Simposio Germano-Cubano de Derecho, 2013,
La Habana, Cuba, Verlac Dr. Kova GmbH, Hamburg, 2013.
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mecanismo sea especialmente para la defensa de los derechos constitucionales,
porque el precepto no distingue, pero no se puede negar la regulacién en la
normativa suprema del derecho a la exigencia de estos.

Si de defensa de los derechos en sede administrativa se trata, vale tener en
cuenta las limitaciones que emanaron de la normativa ordinaria procesal, Ley
de Procedimiento Civil, Administrativo, Laboral y Econémico (LPCALE). Asf,
la referida ley, en el articulo 656, regula uno de los procederes establecidos
para la defensa de los derechos, posibilitando la impugnacién de las disposicio-
nes de cardcter general o incluso resoluciones provenientes de los Organismos
de la Administracién Central del Estado,® en todos sus niveles, que vulneren
derechos legalmente establecidos a favor de quien reclama, pero existen excep-
ciones a esta regla en los articulos 657 y 673. Es de advertir que de su dmbito
de proteccién quedan excluidas las cuestiones referidas a las materias constitu-
cionales y el ejercicio de la potestad discrecional de la Administracién, como se
precisa en el articulo 657.4.

En relacién con lo antes expuesto es menester sefalar que la intervencién
del Tribunal en materia constitucional no supone que estos 6rganos interfieran
en la funcién que le corresponde a la ANPP® de determinar la constituciona-
lidad de las leyes. La intencién es que intervengan en funcién de lo que son,
6rganos garantes de la justicia, y que resuelvan respecto al caso en tanto se les
presente reclamacién por vulneracién de derechos, ya sea por decisién o acto
administrativo, o por normativa emanada de la Administracién que lesione,
restrinja o limite el ejercicio del derecho consagrado en la Constitucién. Lo
cierto es que los Tribunales Populares son los tinicos que estdn llamados cons-
titucionalmente a intervenir como érganos de imparticién de justicia® frente a

® LPCALE, Art. 656: La jurisdiccién en materia administrativa conocerd de: 1. to-
das las pretensiones que se deduzcan contra las disposiciones de caricter general
y resoluciones que emanen de la Administraciéon y que, en uno u otro caso, vul-
neren derechos legalmente establecidos a favor del reclamante, salvo lo dispuesto
en los Articulos 657 y 673; 2. las cuestiones relacionadas con la aplicacién de la
legislacién de la Reforma Urbana; 3. las demds cuestiones que la ley le atribuya
especialmente.

’ En lo adelante OACE.

LPCALE, Art. 657: No corresponden a la jurisdiccién administrativa las cuestio-

nes que se susciten con relacién a las disposiciones que emanen de una autoridad

concerniente a: 4. las materias constitucionales, civiles, penales, laborales y de

seguridad social; 6. el ejercicio de la potestad discrecional.

Constitucién de la Reptblica de Cuba de 1976, ref. 2002, Art. 75: Son atribu-

ciones de la Asamblea Nacional del Poder Popular: ¢) decidir acerca de la consti-

tucionalidad de las leyes, decretos-leyes, decretos y demds disposiciones genera-

les; ch) revocar en todo o en parte los decretos-leyes que haya dictado el Consejo

de Estado.

Expresién que solo se consigna para los Tribunales Populares. Ver Constitucién

de 1976, ref. art. 120. La funcién de impartir justicia dimana del pueblo y es ejer-

=
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®
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cualquiera que pretenda subrogarse en su lugar y grado y limite la defensa de
los derechos.

Otro aspecto medular a tener en cuenta de la normativa procesal ordinaria,
en su articulo 673, es la imposibilidad de impugnar las resoluciones que sean
reproductivas de otras anteriores definitivas y firmes y a las confirmatorias de
acuerdos consentidos.'” Asf también estd presente la limitacién o restriccién en
el acceso a la via judicial, pues a fin de preservar a la Administracién Puablica de
ataques de particulares, se sigue teniendo como requisito previo el agotamiento
de la vfa administrativa interna, tal y como se consagra en los articulos 670,
apartado 2, y 671, ambos de la LPCALE." Tal es que el condicionamiento del
acceso a la justicia por la previa resolucién administrativa supone un limite a
la via judicial.

Se defiende la idea de que no debe haber restricciones de ningun tipo en el
acceso a la justicia para reclamar actos o disposiciones de la Administracién, en
especial si tenemos en cuenta que esta es una forma de intervenir la poblacién
en el control del actuar de esta, al menos, frente a los lesionadores de derechos.
Dicha ordenacién merece ser revisada y reformulada debiendo resaltar que la
misma ha de establecer que toda persona ha de tener la facultad de recurrir
ante todos los 6rganos del Estado para obtener la proteccién de sus derechos,
en particular los constitucionales.

Hoy, el Estado cubano no es capaz de garantizar materialmente los derechos
con la plenitud con que lo hacfa al momento de aprobacién de la Constitucién;
también se presentan casos de abuso de poder, pérdida de valores, u otros que
lesionan derechos, todo lo cual incide en el aseguramiento de los mismos y, por
tanto, se hace mas necesario que los tribunales puedan conocer de las reclama-
ciones por lesién a todos los derechos, en especial los constitucionales.

Asi, el acceso a la justicia, o la previsién de un proceso especial para la
defensa de los derechos constitucionales, permitiria, al decir de autores como

cida a nombre de este por el Tribunal Supremo Popular y los demds Tribunales
que la ley instituye.

'""PEREIRA BasanTa, Jolene: “Sobre el recurso de plena jurisdiccién y otros presu-
puestos de acceso a la justicia administrativa en Cuba. Apuntes de una trayecto-
ria histérica”, en MariLLa Correa, Andry, ALvarez Torres, Osvaldo Manuel, y
MARTINEZ MONTENEGRO, Isnel (Coordinadores), Temas de Historia del Dere-
cho y Derecho Agrario. Homenaje al profesor ORESTEsS HERNANDEzZ M.As, Editorial
UNIJURIS, La Habana, 2013, p. 416.

""La segunda parte del articulo 670.2 dispone: El proceso administrativo podré
promoverse Unicamente: 2. contra las resoluciones que no sean susceptibles de
ulterior recurso en la via administrativa, ya sean definitivas o de trdmite, si éstas
deciden directa o indirectamente el fondo del asunto de tal modo que pongan
término a dicha via o hagan imposible su continuacién.

La imperatividad del agotamiento de la via administrativa vuelve a ser recalcado
por el articulo 671 en su primera parte: Los actos de aplicacion sélo podran ser
impugnados una vez agotada la via administrativa.
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MARCHECO ACUNA' y PRIETO VALDES," precisamente, que sean los tribunales
los garantes por excelencia en la solucién de los conflictos, reconocedores o li-
mitadores de los derechos. Asimismo, CuTIE MUSTELIER ha afirmado que la sola
posibilidad de acudir a un érgano imparcial, independiente, capaz de aplicar los
derechos fundamentales de conformidad con su contenido constitucionalmente
reconocido, permite o posibilita a quien vea vulnerado o amenazado un dere-
cho humano, obtener su proteccién y reparacién; lo que sin dudas constituye
garantia primordial."

En la misma linea, CuTié MUSTELIER y MENDEZ LOPEZ defienden que no
basta para asegurar la proteccién real y efectiva de los derechos, que estos sean
consagrados constitucionalmente, si no van acompaiados de garantfas que ase-
guren la efectividad del libre ejercicio de los mismos.

Pero también es sabido que esta efectividad depende, mas que del reconoci-
miento constitucional de tales derechos de la existencia, de mecanismos adecua-
dos para reclamar ante las vulneraciones y lesiones que contra ellos puedan ma-
nifestarse, unido a la necesaria condicionalidad material para su pleno disfrute.

Queda claro entonces, que todos los derechos reclaman por igual de la exis-
tencia de garantfas materiales y juridicas, normativas y procesales, e institucio-
nales que concurran a la proteccién y validacién de los mismos.

Ante las cambiantes condiciones, urge una ordenacién coherente de un sis-
tema de garantias que asegure el ejercicio y defensa de los derechos constitu-
cionales. Por tanto, se hace preciso asegurar la existencia de un proceso previa-
mente determinado por ley, por medio del cual se garantice el pleno ejercicio de
los derechos consagrados en el texto superior.

El proceso constitucional,
una propuesta para la Cuba de hoy

Como garantia del pleno ejercicio y realizacién de los derechos constitu-
cionales habran de fijarse los requisitos procesales para revisar el actuar de
aquellos que amenacen de manera cierta o lesionen dichos derechos, incluso
frente a decisiones judiciales que con su implementacién resulten ser obje-
to de contradiccién con el disfrute de los derechos de rango constitucional.

"2 MARCHECO ACUNA, Benjamin: El proceso administrativo cubano en los inicios del siglo
XXI, Editorial Académica Espafola, 2012.

' PRIETO VALDES, Martha y Lissette PEREZ HERNANDEZ: “Informe Final de la In-
vestigacion acerca de las Quejas de la Poblacién en Ciudad Habana” (inédito),
Biblioteca de la Facultad de Derecho, UH, 1999.

"Ver CuTIE MUSTELIER, Danelia: “El sistema de garantias de los Derechos Hu-
manos en Cuba”, Tesis en opcién del grado cientifico de Doctora en Ciencias
Juridicas, Universidad de Oriente, Santiago de Cuba, 1999, p. 76.
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¢Por qué? Porque como se ha expuesto con anterioridad, y aqui se reitera, el
proceso constitucional de configuracién especial constituye un mecanismo de
proteccién de derechos y libertades individuales y colectivas. Es este proceder,
ademas, el dmbito propicio para el logro del equilibrio entre esos intereses pri-
vados y la tutela de intereses piblicos que derivan de la necesidad de proteccién
y de restablecimiento del ordenamiento jurfdico quebrantado.

Queda claro entonces, que ha de ser configurado el proceso especial enten-
dido como medio de garantfa superior, en aras de la efectiva realizaciéon y el
pleno ejercicio de los derechos constitucionalizados. Institucién esta que ha
de concebirse bajo las premisas o pilares bésicos, a saber: la igualdad juridica,
en la ley y ante la ley; la legalidad, entendida tanto en su sentido amplio de
sujecién a la ley, como en la exigencia del respeto a la estructura interna del
ordenamiento juridico, y, por tltimo, la seguridad juridica, que emana de la ley
autorizante, de la existencia de un proceso y de la posibilidad de defensa de los
derechos lesionados."’

Tampoco debe obviarse, cuando asf lo ameriten, la participacién del Fiscal
en representacién de personas con cualidades especiales, incapacitados, disca-
pacitados para actuar o menores sin representacién legal para ello, el cual ha de
ser designado para esta funcién en especifico, evitando asf que confluyan en €l
otras funciones: la de representar al Estado, asf como la de velar o garantizar
la legalidad de los actos.

No menos importante que lo antes abordado y en relacién con ello, es la
suspensién temporal del acto administrativo lesivo como posible efecto de la
interposicién del proceso; todo ello en pos de la salvaguarda de los derechos
constitucionales amenazados o lesionados. Es asi que cuando es un ente del
aparato de poder el vulnerador se hace necesaria tal medida o decisién respecto
a la persona en particular, hasta que el Tribunal determine y falle, en aras de
proteger y garantizar los derechos de rango superior que sufrieron laceracién
o daros.

¢Por qué se insiste en la concepcién e instrumentacién de un proceso consti-
tucional? No es secreto que los derechos consagrados en la Constitucién cuba-
na no tienen tutela jurfdica especial, no todos estan desarrollados por leyes y se
reclaman como cualquier otro derecho. Entonces, ;como asegurar su eficacia?
A través de su concrecién armonica en leyes de desarrollo como resultado de
la interpretacién de los postulados constitucionales, o de aplicacién directa del
magno texto ante vacfos o antinomias que generan inconstitucionalidades.

' Ver PriETO VALDES, Martha y Lissette PErREZ HERNANDEZ: “Los Derechos Hu-
manos de los cubanos; su proteccién y defensa. Analisis y propuestas”, Resultado
de investigacién, actualizado junio, 2006. Ver también en CD-VII Seminario In-
ternacional de Derecho Constitucional, La Habana, 2007.
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Como estén las cosas hoy, existen disposiciones generales emanadas del
aparato de poder que no permiten o restringen el acceso a la via judicial'® aun
cuando limiten el ejercicio de derechos constitucionales; la actividad discrecio-
nal de la Administracién no puede ser objeto de revisién ni control por parte
del administrado ante una lesién real de un derecho reconocido en el magno
texto; ante la existencia de una normativa inferior que resulta lesiva al derecho
constitucional subsiste la imposibilidad de invocar ante tribunales cuestiones
referidas a materias constitucionales; entonces, ;Cémo queda la proteccién, es-
pecificamente, de los derechos en el texto superior reconocidos? Es por lo antes
sefialado, que se vuelve a afirmar que urge la implementacién de un proceso
especial, ante una Sala Especial del Tribunal Supremo Popular, para reclamar
la defensa de los derechos constitucionales, frente a todos aquellos que puedan
lesionar de manera efectiva y real los mismos.

Otro punto de interés con relacién a este tema es lo concerniente a la inexis-
tencia de normativas que desarrollen un precepto constitucional. ;:Qué hacer
entonces ante la inexistencia de una ley, disposicién o normativa que debe desa-
rrollar el mandato constitucional, y cuando por tal motivo se impide o restringe
el ejercicio pleno y cabal de un derecho? ;Qué hacer ante disposiciones inferio-
res que desvian el sentido de la norma superior garantista; o que impiden el
acceso de todos a la via judicial, a accionar los tribunales? ;Qué garantfa puede
recibir una persona ante decisién judicial asentada en una normativa inferior
restrictiva de la superior garantista?

Consiguientemente, estamos hablando de la imperiosa necesidad de la confi-
guracién de un proceso especial para la defensa de los derechos constitucionales.

' Ver Decreto - Ley 99 de 25 de diciembre de 1987 ” De las contravenciones per-
sonales”; art. 23: La autoridad facultada para resolver el recurso debera decidir
lo que proceda dentro de los quince dfas naturales siguientes a la recepcién del
recurso. Contra lo resuelto no se concedera recurso alguno ni en lo administrati-
vo ni en lo judicial.

Asimismo, Decreto Ley 125 de 30 de enero 1991, art. 41: Contra lo resuelto por
el Ministro de la Agricultura no cabra recurso ni procedimiento alguno en la via
judicial, donde s6lo serdn admisibles las reclamaciones relativas a inconformidad
con el precio de lo pagado por quien se considere perjudicado con las medidas a
que se refieren los articulos 10 y 11.

Ver Decreto Ley 149 de 4 de mayo 1994, art. 9: Recibido el expediente, el Minis-
tro de Finanzas y Precios dictara la Resolucién que corresponda o, en su caso, so-
licitara del Fiscal informacién complementaria sobre los extremos que lo requi-
eran, y cumplido ello, dictara resolucién. La resolucién dictada por el Ministro
de Finanzas y Precios sera susceptible de ser recurrida por el afectado. Contra lo
resuelto definitivamente no se dard recurso ni proceso alguno en lo administrati-
vo ni en lo judicial.

Excepcionalmente se faculta al Ministro de Finanzas y Precios a disponer, de ofi-
cio o a instancia del Fiscal General de la Republica, la revisién de las resoluciones
confiscatorias dictadas.
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Es ante tales supuestos y para la configuracién de este proceso especial para la
defensa de los derechos reconocidos en el magno texto, que debieran tenerse en
cuenta determinados presupuestos imprescindibles, como son: la préctica obliga-
da de la aplicacién directa de la Constitucién, no como norma de acompafamiento
sino como regla directa de solucién de contflicto,'” la ejecutoriedad inmediata de
las sentencias judiciales, y la exigencia de responsabilidad a quien incumpla el
mandato judicial de restablecer el derecho lesionado, restringido o vulnerado.

Ahora bien, ante la ausencia de un proceder sencillo, rdpido y con amplias
y eficaces medidas precautorias que impidan la vulneracién de los derechos
durante la reclamacién; que propicien la posible restitucién o reparacién de los
derechos infringidos o lesionados ya sea por un actuar o inactuar de la Admi-
nistracién o de particulares; ante la ausencia de normativas o la existencia de
antinomias, es que se propone:

La configuracién de un proceso especial con tutela constitucional, asentado
bajo los principios de celeridad, sencillez, inmediatez, preferencia, especialidad,
brevedad, gratuidad, transparencia, oralidad, publicidad, igualdad en la ley y
ante la ley, seguridad juridica y legalidad. Asf mismo ha de ser un proceso
donde el fallo, o el mandato de restablecimiento del derecho sea de inmediato
cumplimiento y con efectos erga omnes.

Conclusiones

En Cuba, al no tener los derechos constitucionales, per se, la garantfa judicial
especial para su defensa frente a vulneraciones que puedan provenir tanto de la
Administracién o cualquier otra persona; dadas las limitaciones de acceso a la
Justicia, o de cuestionamiento de determinadas materias en sede judicial para la
proteccién de derechos y libertades individuales y colectivas reconocidos en el
texto constitucional, se hace necesario asegurar el acceso a la justicia de todos
y es el Proceso constitucional el mecanismo idéneo para ello.

Por tal motivo, se hace necesaria la modificacién de la regulacién
constitucional estipulando nuevos derechos y el proceso especial para su
defensa; y junto a ello, de las normativas ordinarias requeridas, a fin de que la
justicia cubana pueda cumplir con mas eficacia con su objetivo primordial: “ser
garantia eficaz para todos los derechos”.

En consecuencia, de tratarse de derechos constitucionales, su proteccién
no debe recaer exclusivamente en procesos ordinarios, con las demoras que
estos habitualmente tienen, sino que necesitan de una proteccién especial,
diferenciada, a fin de que puedan hacerse efectivos con la inmediatez que su
importancia reclama.

'""PRIETO VALDES, Martha: “Derechos y control. Propuestas para asegurar justicia”.
Conferencia en Encuentro Cuba-Ecuador, La Habana, 26 de marzo, 2015.
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Nociones preliminares para un nuevo enfoque
de los fundamentos juridicos de los recursos
administrativos en Cuba

ORISELL RICHARDS MARTINEZ*

Notas introductorias

Las consideraciones que se presentan a continuacién pretenden introdu-
cir algunas reflexiones en torno al tema de los recursos administrativos en el
ambito juridico nacional. A tales efectos —y sin procurar hacer un estudio ex-
haustivo de la categorfa de referencia—, de lo que se trata es de realizar algunas
valoraciones que contribuyan a incentivar el debate, desde nuestros predios, en
torno a la necesidad de repensar algunos de sus actuales fundamentos.

En este sentido, a lo primero que debe prestarsele atencién es al denomi-
nado “nuevo enfoque” y por consiguiente a las razones que motivaron su plan-
teamiento. Por un lado, resulta notable en nuestro ambito juridico la presencia
de los recursos administrativos como medios para la impugnacién de las de-
cisiones administrativas, sin embargo, al propio tiempo también es un hecho
que, en ocasiones, constituyen una carga para los administrados en tanto se
convierten en un limite a la defensa que tiene lugar en la via administrativa.
A ello se adiciona la existencia de un régimen juridico que en lo que se refiere
a su ordenacién y tramitacién resulta insuficiente a los fines de su adecuada
articulacion juridica.

Esta cuestién explica, del otro lado, el para qué del denominado “nuevo
enfoque” y que a los efectos del trabajo de referencia se traduce en una mayor
proteccién juridica en este 4mbito de actuacién de la Administracién Publica,
maéxime si se valoran las condiciones en las que tradicionalmente se desarrollan
estos controles administrativos.

* Doctora en Ciencias Juridicas. Profesora Auxiliar de Derecho Administrativo del
Departamento de Estudios Juridicos Basicos, Facultad de Derecho, Universidad
de La Habana.
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A propésito de la necesaria uniformidad
de los procedimientos administrativos: con especial
atencion en la impugnacién

En la construccién teérica de los recursos administrativos como medios para
la proteccién juridica de los administrados, la cuestién del equilibrio en las rela-
ciones juridico-administrativas constituye un eje transversal y cuya instrumen-
tacién puede hacerse notar por medio de los procedimientos administrativos.

Sobre ese prisma de andlisis se garantiza no solo la sujecién positiva de la
Administracién Publica al Derecho, sino que ademds se establecen los mecanis-
mos para la proteccién juridica de los administrados. Asf pues, desde esta pers-
pectiva se hacen visibles las principales funciones que han sido determinantes
en el disefio de los procedimientos administrativos, y que incluso se han ido
perfilando sobre los nuevos retos que demanda la sociedad moderna.

En lo que a los recursos administrativos respecta, hay que destacar que su
interposicién inicia un procedimiento “de segundo grado”,' que debera suje-
tarse —de conformidad con las finalidades reconocidas anteriormente—, a un
grupo de principios “connotados por ese caracter de impugnacién, que les da
su propia y especial fisionomia”.* Es por ello que en la regulacién juridica de
los recursos administrativos y su régimen, la cuestién de los procedimientos
merece especial significacién, condicién que se hace extensiva a la debida im-
plementacién de estos mecanismos para la defensa administrativa. Sobre esta
cuestién resultan significativas las transformaciones respecto de la uniformi-
dad y que han ido consoliddndose en el 4mbito iberoamericano a partir del
siglo XX,” modificaciones que se han visto reflejadas tanto en las cuestiones
relativas al funcionamiento administrativo como en el fortalecimiento de los
medios para la proteccién juridica de los administrados. Claro que el criterio
precedente no desconoce la posibilidad de regulacién especial ante determina-
das condiciones y sobre criterios especificos, de acuerdo a las exigencias de cada
orden juridico.

No obstante lo anterior, lo cierto es que la unificacién de los procedimien-
tos ha contribuido a la unidad y coherencia en su articulacién, criterio que ha
servido no solo a la eficacia sino ademas a su eficiencia en la instrumentacién
juridica.

GamERro Casapo, Eduardo y FERNANDEZ Ramos, Severiano: Manual bdsico de De-
recho Administrativo, Tma. edicién, Ed. Tecnos, 2010, p. 501.

Escora, Héctor Jorge: Tratado General de procedimiento administrativo, Ed. Depal-
ma, Buenos Aires, 1973, p. 253.

Un estudio detallado a este respecto puede consultarse en BREWER Carias, Al-
lan R.: Principios del Procedimiento Administrativo, Ed. Civitas, Madrid 1990,

pp- 437y ss.
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Desde esta perspectiva, y por la sectorialidad que resulta visible en el régi-
men de los recursos administrativos en Cuba, una de las primeras cuestiones
que merece significarse atraviesa por la necesidad de una ordenacién juridica
que de manera armonica contribuya a la articulacién de un procedimiento ad-
ministrativo uniforme para la impugnacién de las decisiones administrativas
a los efectos de lograr un tratamiento comun que resulte beneficioso tanto
para el ejercicio de la funcién administrativa como para la proteccién de los
administrados.

En esta linea de razonamiento, y en lo que a la revisién administrativa se
refiere —en especial la que tiene lugar por via de recursos—, es necesario valorar
dos cuestiones iniciales que a los efectos del perfeccionamiento de la actual re-
gulacién juridica pudieran tenerse en cuenta. De una parte, la visién respecto
de la formalidad o no que debiera incorporarse a estos procedimientos y, de la
otra, respecto del papel activo que debe desempenar la Administracién Pablica
en estos casos.

Ambos enfoques tienen en las relaciones juridico-administrativas una mi-
rada ya desde los administrados, como principales destinatarios de la funcién
administrativa; ya desde la Administracién Publica como el principal gestor de
la satisfaccién del interés general. En este sentido, y sin desconocer la existen-
cia de otros principios de especial significaciéon también, para un anélisis preli-
minar desde la perspectiva nacional destacaremos solo dos por la importancia
para el tema que se analiza y por la trascendencia que tienen en el perfecciona-
miento del régimen actual.

En lo que a los administrados respecta “el principio antiformalista conlleva
que, cuando los ciudadanos sean parte en el procedimiento administrativo, su
participacién no estard sometida a requisitos de forma que puedan dificultar la
decisién final, sino que, por el contrario, los requisitos formales estdn al ser-
vicio de una correcta decisién sobre el fondo, pero han de ser flexibles (...)".*
Desde esta perspectiva, y porque a la naturaleza de estos mecanismos viene
atribuida esta condicién, resulta necesario disefiar procedimientos bajo la pre-
misa del también denominado formalismo moderado.

En este sentido, para la articulacién de los recursos administrativos resulta
clara la no obligatoriedad de exigir representacion letrada para la implemen-
tacion de tales. Sin embargo, el tecnicismo propio de algunos de ellos obliga en
ocasiones, casi como exigencia natural, al acompafamiento de un abogado que
permita sortear los disimiles procedimientos que, en ocasiones, congestionan el
cauce natural de actuacién administrativa; criterio que supone obligada trans-
formacién para que los procedimientos de referencia cumplan sus fines.

Este elemento estd muy vinculado, por su parte, con la necesidad de fle-
xibilizar determinadas condiciones de admisibilidad que, por su naturaleza,

* TRAYTER JIMENEZ, Joan Manuel: Derecho Administrativo, Parte General, Ed. Atelier
Libros Juridicos, Barcelona, 2013, p. 364.
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no necesariamente son indispensables para la debida articulacién de estos pro-
cedimientos, lo que puede convertirse en una limitacién para el acceso a la via
administrativa y al mismo tiempo a la via judicial.

En nuestro caso, por ejemplo, el reconocimiento de diferentes recursos
administrativos, en un dmbito propio de actuacién administrativa, ha estado
asociado a la obligatoriedad de agotar un recurso administrativo, como pre-
supuesto para el acceso al siguiente; criterio que se vincula a las relaciones de
jerarquia que, entre los diferentes niveles de subordinacién, puede apreciarse
en la esfera de la Administracién Publica. Esta condicion, si bien es cierto que
propende al control del érgano superior respecto del inferior, es una cuestién
que pudiera ser objeto de valoracién a los efectos de contribuir a una mayor
proteccién juridica cuando determinadas condiciones de orden formal se con-
vierten en un limite al control en estos espacios. A este respecto resultan visi-
bles las cuestiones relacionadas con el plazo para la interposicién y tramitaciéon
de los recursos administrativos, as{ como las relativas a su terminacién, de la
mano de la motivacién de las decisiones administrativas.

En igual sentido, desde la perspectiva tributaria puede verse el reconoci-
miento de otras condiciones de admisibilidad que, aunque preceptivas en al-
gunos espacios de actuacién administrativa, pudieran ser objeto de valoracién
pese a la condicién excepcional que en casos especificos se le ha reconocido.
Desde este enfoque, entre otros ejemplos, la materia tributaria resulta notable
cuando se dispone para el recurso de alzada la exigencia de la regla de previo
pago —solve et repete—, como condicién indispensable para revisar las decisiones
deducidas del recurso de reforma en una instancia superior.” Aunque se reco-
noce con carécter excepcional la posibilidad de revisién de esta condicién por
parte de la Administracién Publica® —y sin desconocer las valoraciones que
respecto de esta condiciéon se han abordado—, lo cierto es que aunque resulte

® Véase el articulo 467 de la Ley No. 113, de 23 de julio de 2012, Del Sistema
Tributario, Gaceta Oficial Ordinaria, No. 53 de 21 de noviembre de 2012 cuando
dispone: “El Recurso de Alzada procede contra toda resoluciéon que desestime en
todo o en parte el Recurso de Reforma, previo ingreso de la cantidad reclama-
da en calidad de depésito o cumplimentando la garantia exigida”; en relacién
con el articulo 471: “La Administracién Tributaria puede declarar inadmisible el
Recurso de Alzada cuando este se presente extemporaneo, o cuando no se haya
pagado previamente la cantidad reclamada al momento de su interposicién, o en
su defecto, no se cumplimente la garantia exigida”. Ambos en relacién con los
articulos 193 y 198 del Decreto No. 308 de 31 de octubre de 2012, Reglamento
de las Normas Generales y de los Procedimientos Tributarios, Gaceta Oficial
Ordinaria, No. 58 de 21 de noviembre de 2012.

“A solicitud del reclamante y teniendo en cuenta su liquidez y otras circunstancias
que dieron lugar a la determinacién de la deuda tributaria, la autoridad que con-
oce del Recurso de Alzada, excepcionalmente puede autorizar su tramitacién sin
el cumplimiento del requisito de previo ingreso de la cantidad reclamada en cali-
dad de dep6sito o cumplimentando la garantia exigida”. Articulo 194 del Decreto
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una expresion de potestad administrativa de cardcter discrecional —limitada en
sus controles judiciales—, constituye un ejemplo loable a valorar, maxime por su
trascendencia para la proteccién juridica de los administrados.” En igual senti-
do, pero en materia de contravenciones administrativas, se destaca la exigencia
de previo pago, aunque para estos casos sin posibilidad de excepcién, por lo
tanto no se permite modificar la condicién de admisibilidad del denominado
recurso de apelacion.®

Relacionado con lo anterior se destaca la necesidad de flexibilizar las condi-
ciones de admisibilidad vinculadas con los errores cometidos en la calificacién
de los recursos administrativos, pero que a tenor del formalismo moderado,
no siempre resulta determinante para la valoracién. Es por ello que se ha sos-
tenido que el error en la calificacién no constituye un elemento que limite la
interposicién y consiguiente tramitacién del recurso administrativo, criterio
que favorece el buen hacer en la resolucién de controversias frente a la Admi-
nistracién Publica.’

En nuestro d4mbito juridico, aunque se muestran escasos los ejemplos a tra-
vés de los cuales se puede colegir la posibilidad de subsanacién de los errores
al momento de la interposiciéon de los recursos administrativos, lo cierto es que

No. 308 de 31 de octubre de 2012, Reglamento de las Normas Generales y de los
Procedimientos Tributarios..., cit.

7 Algunos andlisis sobre la via administrativa previa en sede tributaria pueden
verse en el estudio de PERez UrQuiza, Yalenni: “La revisién judicial de los actos
en materia tributaria”, Tesis presentada en opcion al grado de Doctora en Cien-
cias Juridicas, Santiago de Cuba, 2011.

® Véanse los articulos 20 y 21 del Decreto-Ley No. 99 de 25 de diciembre de 1987
De las Contravenciones Personales, Gaceta Oficial Extraordinaria, No. 12 de 25
de diciembre de 1987.

? Los trabajos de referencia, desde la perspectiva normativa y jurisprudencial en
diferentes regiones, asi lo constatan: PArapa VAzQUEZ, Ramén: Régimen juridico
de las administraciones piblicas y procedimiento administrativo comiin (estudio, co-
mentarios y texto de la Ley 80/1992, de 26 de noviembre), Ed. Marcial Pons, S.
A., Madrid, 1999, p. 385. Ver desarrollo explicito de la comparacién en VIvaNncos,
Eduardo: Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo, Ley de 17 de julio
de 1958, Ed. AHR-Barcelona, Barcelona, 1959, p. 185; GuzMAN Napuri, Chris-
tian: Kl procedimiento administrativo. Régimen juridico y procedimientos especiales,
Ed. ARA Editores E.ILR.L, Lima, 2007, p. 278. Al respecto, se debe destacar que
el autor relaciona este tema de error en la calificacién con principios de articulos
de la ley procedimental peruana (principio de informalismo, principio de conduc-
ta procedimental, principio de eficacia, deber de encauzar el procedimiento de
oficio, obligaciones de unidades de recepcién, observaciones a la documentacién
presentada, subsanacién documental e impulso del procedimiento); MoroN Ur-
BINA, Juan Carlos: Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo General,
9na. edicién, Ed. Gaceta Juridica, S. A., Lima, 2011, p. 633; HuTcHinsoN, Tomas:
Procedimiento administrativo de la provincia de Buenos Aires, Ed. Astrea de Alfredo
y Ricardo Depalma, Buenos Aires, 1995, p. 334.
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resulta vital la necesidad de transformar la actual regulacién en funcién de ex-
tender esta condicién a todos los espacios de actuacion administrativa.

Por otra parte, y en lo que a la Administracién Publica respecta, la impul-
sién de oficio es otra de las cuestiones medulares para la debida instrumenta-
cién de los procedimientos administrativos de impugnacién; ya que facilita no
solo el adecuado funcionamiento del ejercicio de la funcién administrativa, sino
que también fortalece la posicién juridica de los administrados en el marco de
las relaciones juridico-administrativas.

Desde esta perspectiva de analisis es a través de la impulsién de oficio que
queda la Administracién Publica vinculada con el procedimiento administrati-
vo en todas sus formas. En este caso, “la aplicacion correcta de esta regla juridi-
ca nos revela que en materia de recursos es la Administracién y no el ciudadano
quien esta obligada a dar al recurso la tramitacién correspondiente, de acuerdo
con su naturaleza, mientras que al administrado solo le basta exteriorizar con
claridad su disconformidad”.'* Le asiste entonces a la Administracién Publica la
competencia en la determinacién del sentido y alcance del recurso administra-
tivo y, consecuentemente, la obligatoriedad para su reorientacién."

Sobre la base de las consideraciones precedentes, en el proceso de inicio de
los recursos administrativos —de conformidad con los principios del procedi-
miento administrativo ya referenciados—, deberan determinarse los criterios que
de manera general deben servir de base para la interposicién del escrito de im-
pugnacién a los efectos de establecer pautas uniformes para la ordenacién de los
mecanismos de control en el &mbito de la Administracién Publica y al propio
tiempo contribuir al buen hacer en el ejercicio de la funcién administrativa.'

En esa linea de razonamiento —y en funcién de los mecanismos de protec-
ci6én juridica de los administrados— deberd reconocerse con carécter general
también, la posibilidad de subsanar los errores en los que puedan incurrir el
administrado al momento de la interposiciéon y que impidan colegir lo que se
pretende impugnar; pues de lo contrario la impulsién de oficio y la inexistencia

' MoroN URBINA, Juan Carlos: ob. cit., p. 634.

"' Ibidem.

'? Ello no desconoce que en leyes de desarrollo se establezcan determinados requi-
sitos especiales que son necesarios para la actividad de la Administracién. Véase
por ejemplo en sede tributaria la obligatoriedad de incorporar el NI'T (Ntmero
de Identificacion Tributaria) en los escritos de interposicion de recursos admi-
nistrativos. “A los sujetos pasivos al momento de su inscripcién en el Registro
de Contribuyentes se les asigna un Numero de Identificacién Tributaria, en lo
adelante NIT, que deben consignar en toda Declaracién Jurada, recurso y cual-
quier otro documento que presenten a la Administracién Tributaria, asf como
en las facturas u otros documentos de operaciones comerciales y financieras, que
expidan por razén de sus obligaciones tributarias”. Articulo 28 en relacién con
el 32 de la Ley No. 113 Del Sistema Tributario, ob. cit. Todos en relacién con el
articulo 189 del Decreto No. 308, ob. cit.
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de formalidades obligarfan a la Administracién Publica a continuar el proce-
dimiento en cuestién, criterio que adquiere una especial significacién para el
equilibrio que debe caracterizar las relaciones Administracién-administrados."”
Todo lo cual debera tener un reflejo, como se puede colegir de las anteriores va-
loraciones, en un procedimiento que de manera general sirva para orientar con
criterios comunes las principales pautas que deben informar a la actuacién de la
Administracién Publica, para garantfa no solo de los principales destinatarios
de su gestién sino también de su adecuado funcionamiento.

Una mirada a los recursos administrativos desde
la condicion facultativa de la via administrativa

En relacién con las consideraciones precedentes, resalta de manera espe-
cial la condicién de los recursos administrativos como presupuestos para el
acceso a la justicia administrativa. En tal sentido, se ha ido asociando el inicio
y tramitacién de los procedimientos de impugnacién con los procesos que se
desarrollan en el dmbito judicial, principalmente porque la revisién en la via
judicial requiere de un procedimiento administrativo previo.

Desde esta perspectiva, son disimiles las regulaciones juridicas que deter-
minan las relaciones entre los recursos administrativos y el contencioso-admi-
nistrativo, algunas de ellas dirigidas a reforzar el papel de la Administracién
Publica en los controles que en su ambito se desarrollan, y otras a potenciar
—de la mano de ese control previo— los mecanismos de proteccién juridica de
los administrados.

Estas consideraciones han movido el panorama cientifico desde diferentes
posturas en torno al cardcter obligatorio o facultativo de los recursos adminis-
trativos, frente a una regla en la que atin perviven limitaciones para la proteccién

¥ Este criterio se fundamenta en la concepcién de que el Derecho Administrati-
vo debe ser expresién del equilibrio entre la Administracién Publica y los ad-
ministrados. De conformidad con esta tesis, GARCIA DE ENTERR{A y FERNANDEZ
destacan: “El Derecho Administrativo, como Derecho propio y especifico de
las Administraciones Publicas estd hecho, pues, de un equilibrio (por supues-
to, dificil, pero posible) entre privilegios y garantias. En tltimo término todos
los problemas juridico-administrativos consisten —y esto conviene tenerlo bien
presente— en buscar ese equilibrio, asegurarlo cuando se ha encontrado y recon-
struirlo cuando se ha perdido. En definitiva, de lo que se trata es de perseguir
y obtener el eficaz servicio del interés general, sin mengua de las situaciones
juridicas, igualmente respetables, de los ciudadanos”. Garcia DE ENTERRIA, Edu-
ardo y FERNANDEZ, Tomas Ramoén: Curso de Derecho Administrativo, 15ta. edicion,
Ed. Thomson-Civitas, Madrid, t. I, 2011, p. 57.
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juridica de los administrados, cuya transformacién pudiera resultar beneficiosa
en la eficacia de estos procedimientos.'*

A este respecto, son interesantes algunas experiencias dirigidas a la modi-
ficacién de la regla de agotar la via administrativa como presupuesto para el
acceso a la justicia e, incluso, su supresion, sobre todo a los efectos de la cum-
plimentacién de las funciones atribuidas a los recursos administrativos. En este
caso, es de significar el modelo francés, criterio que —conforme con las exigen-
cias nacionales—, resulta extensivo al modelo italiano."”

En otro sentido, y aunque persiste la regla de que la via administrativa
resulta obligatoria a los efectos de acceder a la justicia, ello no es ébice para
desconocer las preocupaciones en torno a esta temdtica, tanto en Europa como
en Latinoamérica. En Espania, por ejemplo, los recursos administrativos cons-
tituyen presupuesto obligatorio para el acceso a la justicia administrativa,'® ele-
mento que también se fue haciendo extensivo en ese orden a paises de nuestra
area geogrifica.

" Entre las posiciones doctrinales que valoran el caricter potestativo de los recur-
sos administrativos, desde los trabajos dedicados en exclusiva a esta categorfa
juridica, puede consultarse SARMIENTO AcosTa, Manuel J.: Los recursos adminis-
trativos en el marco de la justicia administrativa, Ed. Civitas, S.A., Madrid, 1996,
pp. 410-412. Asimismo, puede verse, aunque reconociendo en su justa medida
esta apreciacién, Escuin Paropr, Vicente y BELANDO GARIN, Beatriz: Los recursos
admanistrativos, 1ra. edicién, Ed. Civitas Thomson-Reuters, 2011, pp. 40-41.

'Y “Antes, en el caso de una organizacién jerdrquica con pluralidad de grados, ha-

bfa que plantear tantos recursos como grados existian; pero en la actualidad el

articulo 1 del DPR de 24 de noviembre de 1971, nimero 1199, prevé un solo

“recurso” en Gnica instancia ante el 6rgano superior”. En ese orden, “la Ley de 6

de diciembre de 1971, niimero 10384, creadora de los Tribunales Administrativos

Regionales, al establecer que el recurso judicial también se puede presentar direc-

tamente contra actos no definitivos, ha llevado a cabo un cambio muy importante

en lo que se refiere a las relaciones entre este recurso y los recursos administra-
tivos ordinarios”. Ver el estudio detallado en CassariNo, Sebastiano: “Los recur-
sos administrativos en el Derecho italiano”, revista Documentacién Administrativa,

No. 221, Instituto Nacional de Administraciéon Publica, Madrid, enero-marzo,

1990, pp. 42-43.

“A la par de las garantias, los recursos administrativos son auténticos presupuestos

de la impugnacion jurisdiccional. A diferencia de otros ordenamientos de nuestro

entorno, en los que se configuran los recursos con cardcter meramente potes-
tativo, el sistema espaiol parte de la exigencia de agotar la via administrativa
antes de acudir a la jurisdiccional contenciosa, lo que puede requerir, si el acto
no agota originariamente dicha via, la previa interposicién de un recurso ante
la propia Administracién”. VEGA LABELLA, José Ignacio: “Recursos administra-
tivos”, en AA.VV,, Régimen juridico de las administraciones pitblicas y procedimien-
to administrativo, Titulo VII De la revisién de los actos en via administrativa,
capitulo II, Ed. Aranzadi, S.A., Navarra, 2000, p. 704
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No obstante lo anterior, también son loables las evidencias de modificacio-
nes normativas a este respecto, que, aunque de manera esporadica, apuestan
por la transformacion de esa realidad.'” Estas consideraciones son una muestra
de los cambios que han ido marcando el proceso de revision del sistema de
recursos administrativos, como condicién fundamental para la existencia de
la regla de agotar la via administrativa; maxime si se tiene en cuenta que de
ello depende, en buena medida, la cumplimentacién de los fines para los que
tueron concebidos. Es por ello que para el perfeccionamiento del régimen juri-
dico de los recursos administrativos se ha ubicado en el centro de la cuestién la
imperiosa necesidad de potenciar el balance entre los intereses individuales y
los colectivos.

Desde este prisma de analisis lo que se pretende es fortalecer la potenciali-
dad juridica de los recursos administrativos en tanto “permiten la anulacién o
reforma de actos, en principio inmodificables, por la propia Administracion, que
solo dispone como instrumentos para su modificacién, en el caso de que origi-
nen derechos a favor de los administrados, del proceso contencioso administra-
tivo de lesividad o la revisién de oficio”.'® En igual sentido, se estarfa ofreciendo
al ciudadano la posibilidad de resolver sus controversias con la Administracién
Publica, en los marcos de un procedimiento administrativo que por su natura-
leza es mas sencillo y debe conducir a la celeridad."

'"El articulo 31 del Cédigo Procesal Contencioso-Administrativo de Costa Rica de
2006 dispuso en su apartado primero que el agotamiento de la via administrati-
va tendra cardcter facultativo, exigencia también extendida al articulo 51 de la
Ley No. 107-13 sobre el procedimiento administrativo en Reptblica Dominicana,
que reconoce: “Los recursos administrativos tendrdn cardcter optativo para las
personas, quienes a su opcion, podran interponerlos o acudir directamente a la
via contenciosa administrativa. La eleccion de la via jurisdiccional hard perder la
administrativa, pero la interposicién del recurso administrativo no impedira de-
sistir del mismo en cualquier estado a fin de promover la via contenciosa, ni im-
pedird que se interponga el recurso contencioso administrativo una vez resuelto
el recurso administrativo o transcurrido el plazo para decidir”. Ambas disposicio-
nes pueden consultarse, en ese orden, en http://sitios.poder-judicial.go.cr/sala1/
divulgacion/C%C3%B3digo%20Procesal%20Contencioso%20Administrativo.
pdf (consultado el 24 de junio de 2015) y en http://transparencia.dicom.gob.do/
descargas/Ley_No.107-18Derechos_y_Deberes_Personas_en_Relacion_Con_
la_Administracion_Publica.pdf (consultado el 24 de junio de 2015).

EscuiN PaLop, Vicente y BELANDO GARIN, Beatriz: ob. cit., p. 30.

Como se ha reconocido, el recurso administrativo “puede considerarse un ins-
trumento eficaz —tanto por su sencillez, como por su mfnimo coste econémico—,
no solo para la satisfaccion de los legitimos intereses de los ciudadanos que se
han visto afectados negativamente por una resolucién de la Administracién, sino
también para remediar a tiempo las infracciones del principio de legalidad y, por
tanto, proteger los intereses publicos dafiados”. BERMEIO VERA, José: Derecho Ad-
ministrativo bdsico, Parte General, 4ta. edicién actualizada, Ed. Egido Editorial
S.L., Zaragoza, 2002, p. 428. Véase, ademds, las consideraciones de ESTEVE Par-
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Desde nuestros predios, las valoraciones a este respecto se relacionan con
el caracter preceptivo que tradicionalmente se le ha reconocido a la via admi-
nistrativa y del otro, con los retos que impone —en el marco de las transforma-
ciones que se desarrollan en nuestro pafs— el perfeccionamiento de los procedi-
mientos administrativos de revisién, particularmente los que tienen lugar por
medio de recursos administrativos.

En el ordenamiento juridico cubano el agotamiento de la via administrativa
constituye un presupuesto obligatorio para el acceso a la justicia. Conforme se
regula en el articulo 670 apartado 2 de la Ley de Procedimiento Civil, Admi-
nistrativo, Laboral y Econémico, el proceso administrativo podra promoverse
Unicamente contra las resoluciones que no sean susceptibles de ulterior recurso
en la via administrativa, ya sean definitivas o de trdmite, si estas deciden di-
recta o indirectamente el fondo del asunto de tal modo que pongan término a
dicha via o hagan imposible su continuacién.”” En igual linea de razonamiento
se pronuncia el articulo 671 ab initio de la Ley de referencia, cuando se reitera
que los actos de aplicacién solo podrén ser impugnados una vez agotada la via
administrativa.

Desde esta perspectiva, los actos impugnables en el proceso administrativo
no pueden constituir objeto de revisién en esta via si previamente no han sido
conocidos en sede administrativa; tesis que fuera constatada por el Dictamen
No. 61 del Consejo de Gobierno del Tribunal Supremo Popular contenido en
el acuerdo No. 204 de 30 de abril de 1979. En este sentido y sin pretender
realizar una valoracién exhaustiva de esta disposicién —maxime teniendo en
cuenta la existencia de algunas consideraciones desde nuestros predios a este
respecto®'—, resulta destacable conforme al objeto de anélisis, la confirmacién
de la exigencia de decisién administrativa no susceptible de recurso alguno
para poder ser admitidas controversias a este respecto en sede judicial.

Es asf que se asume entonces, conforme a lo dispuesto en el ordenamiento
juridico interno, que el acto administrativo haya causado estado y que —confor-
me a los presupuestos anteriores— haya sido objeto de revisién por la maxima
autoridad administrativa. Correspondiendo pues a los tribunales —de conformi-

DO, José: Lecciones de Derecho Administrativo, Ed. Marcial Pons, Madrid-Barcelo-
na-Buenas Aires, 2011, p. 227.

*Ley de Procedimiento Civil, Administrativo Laboral y Econémico (LPCALE),
Ley No. 7 de 19 de agosto de 1977, modificada por el Decreto-Ley No. 241 de 26
de septiembre de 2006.

*!' Puede verse en este sentido, MaTiLLA CORREA, Andry: “Panorama general del
Derecho Administrativo en Cuba”, en GoNzALEZ-VARA IBANEZ, Santiago (Di-
rector): L2l Derecho Administrativo Iberoamericano, Instituto Nacional de Admin-
istracién Publica, Madrid, 2012, p. 42. MaRCHECO AcuXa, Benjamin: “Los fun-
damentos jurfdicos de la justicia administrativa en Cuba”, Tesis presentada en
opcién al grado cientifico de Doctor en Ciencias Juridicas, Universidad de La
Habana, La Habana, 2014, pp. 95 y 81-82.
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dad con lo establecido ex lege— la determinacién de los criterios sobre los cua-
les se entiende agotada la via administrativa, presupuesto conforme al cual no
existe posibilidad de elegir entre agotar la via administrativa o, en su defecto,
acudir a la vfa judicial, frente a la condicién preceptiva de la regla.

A ello stimese que en la valoracién integral del régimen juridico de los
recursos administrativos persisten insuficiencias que limitan la posibilidad de
equilibrar las relaciones juridico-administrativas. En este sentido, no se aprecia
la existencia de una regulacién juridica especifica que disponga la posibilidad
de que el control de los actos administrativos por medio de recursos —en lo que
a su contenido y alcance se refiere— pueda verificar tanto la legalidad de las
decisiones de la Administracién, por su importancia para garantizar la sujecién
de la Administracién al Derecho; asf como el mérito o la oportunidad que mo-
tivaron la adopcién de tales.

En este dltimo caso, el reconocimiento de la posibilidad de controlar la
oportunidad del acto administrativo permitirfa revisar —por tratarse de una
competencia administrativa— el contenido en s{ mismo de la funcién adminis-
trativa para facilitar en el marco de los procedimientos recursivos, al propio
tiempo, la opcién de valorar desde otra perspectiva la decisién de la Adminis-
tracién; criterio que solo es posible en este dmbito de actuacién —y no para el
caso del control de los tribunales—, siempre y cuando se respete asimismo el
principio que establece la prohibicion de la reformatio en peius.

La regulacién juridica de referencia, de conjunto con las limitaciones que en
el régimen juridico de los recursos administrativos se puede apreciar, conducen
a fortalecer las prerrogativas de la Administracién en sus relaciones con los ad-
ministrados, lo que evidencia la necesidad de replantearse la actual ordenacién
juridica en sede de recursos administrativos.

Sobre la base de lo anterior debera valorarse la pertinencia de la regla gene-
ral de obligatoriedad en sede administrativa y en consecuencia, su ordenacién
con cardcter preceptivo con el propésito de disefiar los recursos en funcién del
derecho a recurrir, en el marco del perfeccionamiento de los mecanismos para
la proteccién juridica de los administrados y no como privilegios de la Admi-
nistracién en el ejercicio de sus funciones; criterio que trascenderia tanto al
fortalecimiento de la posicién juridica activa de los administrados en este tipo
de procedimientos, como a la expedita articulacién de su régimen juridico.

En tal sentido, el redisefio del actual sistema de recursos administrativos
en Cuba debe ordenarse para que exista como mecanismo de control de la fun-
ci6n administrativa y, al propio tiempo, permita la proteccién juridica de los
administrados frente a la Administraciéon Publica, equilibrio que debe caracte-
rizar las relaciones juridico-administrativas, y que en este &mbito en particular
desarrolla un papel esencial. Esta constituye una premisa clave que, aunque
trasciende la mera revisién administrativa para hacerse extensiva al funciona-
miento tradicional de la Administracién Publica, se ubica entre los principales
puntos de partida para el perfeccionamiento del régimen en estudio.
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A tal respecto y poniendo sobre la mira este primer presupuesto, dos cues-
tiones merecen destacarse. Por un lado, la necesidad de un régimen juridico que
de manera general sirva de base a la articulacién de los recursos administrati-
vos a los efectos de la racionalidad y celeridad en los procedimientos de impug-
nacion, asi como de la seguridad juridica y confiabilidad en dicho sistema. Del
otro lado y teniendo en cuenta la concepcién amplia y sistémica que debe carac-
terizar los mecanismos de control de la actividad de la Administracién Publica,
es importante significar, ademas, la necesidad de la articulacién del régimen
juridico de recursos administrativos, en el marco de los retos que impone —al
propio tiempo— el perfeccionamiento de la justicia administrativa.

Algunas consideraciones relacionadas con el primer aspecto de valoracién
se vinculan al hecho de que la determinacién de los criterios comunes para la
ordenacién de los recursos administrativos en Cuba —en pos de la simplificacién
de tales y sobre la base de su concepcién como medio de control y de garantfa
para los administrados—, debera concebirse a los efectos de garantizar el acceso
pleno a la via recursiva —con un orden juridico coherente y sobre la base de un
sistema de garantfas—; criterio que no constituye un obstaculo para el desarrollo
posterior de estos contenidos —en disposiciones normativas especiales— teniendo
en cuenta los diferentes espacios de actuacién de la Administracién Publica.

A tales efectos —en el marco de la legalidad que debe informar el ejercicio de
la funcién administrativa y en consecuencia la ordenacién de los procedimien-
tos administrativos de impugnacién—, deberdn tenerse en cuenta, por tltimo,
dos cuestiones que han sido poco abordadas en los estudios nacionales pero
que por su trascendencia adquieren una connotacion especial para el perfeccio-
namiento del régimen juridico de los recursos administrativos desde nuestros
predios. De una parte, la cuestién relacionada con los plazos para interponer y
tramitar, asf como lo relativo a la suspensién de los efectos de los actos admi-
nistrativos.

En lo que se refiere a los plazos, baste destacar el papel que desempefian no
solo para la determinacién del momento en que el administrado pueda ver sa-
tisfecha o no su pretensiéon ante la Administracién, sino ademas para garantizar
el buen hacer en el ejercicio de la funcién administrativa a partir de la sujecién
administrativa al principio de legalidad —en tanto cauce de la funcién adminis-
trativa—, y a los efectos de evitar posibles arbitrariedades en su quehacer. Ello
permite sostener —sobre la base de la competencia para conocer, tramitar y
resolver recursos—, la necesidad de establecer un criterio de tiempo que sirva
de referente general a la tramitacién de los procedimientos de impugnacion.

Todo ello contribuirfa a la existencia de un espacio para la Administracién
en el que no se le permita resolver indefinidamente y al propio tiempo se ofrez-
ca seguridad juridica a los administrados en lo que se refiere a la resolucién
de las controversias, criterio puesto al servicio también de la satisfaccion de
los intereses generales que se encuentran en juego. Efectos que trascienden,
ademas, a la necesidad de establecer un criterio fijo para la notificacién de la
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resolucién de la Administracion, pues ello es esencial para determinar el mo-
mento de la interposicién del recurso en la via judicial en caso de que resulte
posible;** criterio del que se deriva ademads la celeridad de los procedimientos
administrativos de impugnacién —en lo que a la terminacién se refiere—, para
que realmente se convierta en una via rapida y expedita de solucién de conflic-
tos en sede administrativa.

Por ultimo, resultan también muy notables en el dmbito de los controles
administrativos las cuestiones relacionadas con la suspensién de los efectos
del acto objeto de recurso. Primero, porque se trata de un criterio que, aunque
repercute directamente sobre el objeto de control, adquiere una connotacién
especial respecto de la proteccién juridica de los administrados y, en segundo
lugar, por las consecuencias juridicas que de ello se derivan para las prerroga-
tivas reconocidas a la Administracién Publica.

Aunque la suspensién de los efectos del acto administrativo no tiene un
tratamiento homogéneo respecto de su tramitacién en el contexto juridico na-
cional, lo cierto es que constituye una de las claves esenciales para promover el
necesario equilibrio en las relaciones juridico-administrativas.

En este sentido, reconocer la posibilidad de suspensién de los efectos del
acto objeto de recursos administrativos ante determinadas circunstancias que
debe valorar la Administracién Publica, pero incorporando la posibilidad no
solo de que sea de oficio sino también a solicitud del administrado que recurre
la decisién administrativa; es un criterio esencial que en nada mella la ejecuto-
riedad de las decisiones administrativas y que ofrece al administrado la posibi-
lidad de poner una pausa en el acto objeto de impugnacién —por las condiciones
que as{ se establezcan— y, al mismo tiempo, continuar avanzando en el control
de la decisién administrativa. Todo ello, analizado de manera integra, repercu-
te en la ordenacién juridica del sistema de recursos administrativos en el dambi-
to nacional, lo que evidencia la necesidad de volver sobre estos fundamentos a
los efectos de su perfeccionamiento futuro.

22

Mixime la trascendencia que de ello se deriva para la posibilidad de interponer la
demanda en sede judicial. A este respecto puede verse el articulo 677 de la LPCALE
cuando dispone: “El plazo para la presentacién de la demanda, cuando sea un par-
ticular el que reclame, serd de treinta dias, contados desde el siguiente a la notifica-
ci6n de la resolucion o, en su caso, desde el dfa siguiente de la publicacién oficial de
la disposicion de que se trate, cuando proceda, o de la ejecucion de los actos de que
se derive la responsabilidad patrimonial a que se refiere el articulo 658.

"En caso de silencio administrativo, el plazo comenzard a decursar al siguiente
dfa de aquel en que deba considerarse recaida la resolucién presunta que agote la
via administrativa, sin perjuicio del derecho del interesado a promover la accién
administrativa contra la posterior resolucién expresa, sillegare a dictarse, en el su-
puesto de que no hubiere impugnado oportunamente la resolucién presunta (...)".
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Consideraciones finales

Las cuestiones precedentes evidencian la necesidad de reconducir la orde-
nacién juridica de los procedimientos de impugnacién en nuestros predios, no
solo porque constituyan elementos consustanciales para su regulacién sino
ademds porque representan un beneficio notable para su adecuada articulacién,
ya desde la perspectiva de la Administracién Publica, ya desde la percepcién
ciudadana.

Desde este ambito de andlisis, la existencia de una disposicién normativa
que ordene con cardcter general los procedimientos administrativos y parti-
cularmente los relacionados con la proteccién juridica de los administrados,
constituye una premisa necesaria para el logro de la uniformidad en los proce-
dimientos administrativos, asf como el fortalecimiento de las garantias a ellos
reconocidas. En tal sentido, de lo que se trata es de flexibilizar parte de las
exigencias formales relacionadas con la tramitacién de los procedimientos ad-
ministrativos de impugnacién, con especial atencién en la condicién preceptiva
de la regla que exige el agotamiento de la via judicial, asi como la clara delimi-
tacion de las competencias administrativas, en aras de fortalecer la defensa de
los administrados y garantizar el eficaz funcionamiento administrativo en estos
espacios de actuacion.
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Consideragdes criticas acerca do regime
juridico dos servidores no Brasil.
Embate entre o patrimonialismo

e o sistema de mérito

Francisco be Q. B CavaLcantr®

Consideracgoes gerais

O regime dos Servidores publicos no Brasil representa um significativo
exemplo do conflito entre conquistas republicanas e democréticas e constantes
e por vezes bem sucedidas investidas do modelo patrimonialista que secular-
mente prejudica o desenvolvimento das instituigdes putblicas neste pafs.

A Constituigio de 1988 caracterizou-se, no tocante a Administragio Pabli-
ca, pela ampliagdo da normatizagio constitucional, quer quanto as regras, quer
quanto aos principios. Pode-se afirmar da ocorréncia de um processo de “cons-
titucionaliza¢do do Direito Administrativo” fruto do denominado neoconstitu-
cionalismo. Tal fendmeno de constitucionalizagdo nio ocorreu, isoladamente,
em relagdo a este relevante segmento do direito puiblico. Em verdade, a Cons-
tituicdo de 1988 caracterizou-se pela excessiva amplia¢io da tutela direta, che-
gando a doutrina a defender a partir dessa modelagem, a existéncia de um
direito administrativo constitucional, um direito tribut4rio constitucional, um
direito do trabalho constitucional e até em relac¢do aquelas dreas do direito his-
toricamente rotuladas como direito privado, de um direito civil constitucional,
dentre outros. Varios fatores, inclusive, e sobretudo, a preocupagio com o risco,
pelos exemplos pretéritos, de violagdo de direitos, fez com que o constituin-
te entendesse que “constitucionalizando direitos”, os ampliaria e reforgaria as

* Professor Titular de Direito Administrativo e Diretor da Faculdade de Direito
da UFPE.
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defesas contra indevidas violagdes. Luis Roberto BaARROsO, bem destaca esse
quadro, lembrando que a Constituigdo de 1988:

tem a virtude suprema de simbolizar a travessia democrética brasileira
e de ter contribuido decisivamente para a consolidag¢do do mais longo
periodo de estabilidade politica da histéria do pafs. Ndo é pouco. Néo se
trata por suposto, da constitui¢io de nossa maturidade institucional. E
a constituigdo de nossas circunstincias. Por vicio e por virtude, seu tex-
to final expressa uma heterogénea mistura de interesses legitimos dos
trabalhadores, classes econdmicas e categorias funcionais, acumulados
com paternalismos, reservas de mercado e privilégios corporativos. A
euforia constituinte —saudével e inevitavel apds tantos anos de exclusdo
da sociedade civil- levaram a uma Carta que, mais do que analitica, é
prolixa e corporativa.'

Infelizmente, a realidade tem evidenciado que, muitas vezes, nio é com
a constitucionaliza¢do de direitos individuais e coletivos que esses passam a
ter maior imperatividade, tal sé se obtém ao se assegurar mecanismos para
a obtencdo de ganhos de efetividade e de eficacia. No tocante ao regime dos
servidores publicos nota-se uma surda e ferrenha luta entre a pretensio de
transformé-lo em algo republicano e democrético e, de outra banda interpre-
tagdes que visdo buscar caminhos, alternativas para preservacdo de rotas de
apadrinhamento, indicagdes por critérios patrimonialistas, etc.

A Constitui¢do brasileira de 1988 discorre amplamente sobre a Admi-
nistragdo Publica, com censuravel detalhamento e contendo um verda-
deiro estatuto dos servidores ptblicos. Ndo obstante, contém algumas
virtudes como a dissociag¢do da fung¢do administrativa da atividade de go-
verno e a enunciagdo expressa de principios setoriais do direito adminis-
trativo, que na redagéo original eram os da legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade. A emenda constitucional no. 19, de 04.06.98,
acrescentou ao elenco o principio da eficiéncia.”

Esse outro aspecto relevante no tocante a disciplina constitucional da Ad-
ministragdo Publica, quer no sentido subjetivo, quer no sentido objetivo de ati-
vidade de administrar, exercida diretamente pelo Estado, ou por entes privados
para os quais o exercicio da atividade tenha sido transferido, foi a inserc¢io no
texto constitucional de um amplo elenco de principios explicitos, como os da
legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, elenco que viria a ser am-
pliado com o principio da eficiéncia (introduzido pela EC no.19) e da economici-

' Barroso, Lufs Roberto: “Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do Direi-

to”, Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, vol. 28, nim. 60,
Porto Alegre, julho/dezembro 2004, p. 55.
2 Barroso, Lufs Roberto: ob. cit., p. 54.
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dade. Além desses, varios outros principios tém sido entendidos como implici-
tos, extrafveis do texto constitucional, quer pela doutrina, quer pelos 6rgdos no
exercicio da jurisdi¢do constitucional, sobretudo o Supremo Tribunal Federal,
cuja importéncia, como 6rgdo central do sistema de jurisdi¢do constitucional,
toi sendo paulatinamente ampliada.

No tocante a principiologia da Administragio Publica, que aqui se invoca “en
passant,” nesses quase trinta anos, uma das mais relevantes alteracdes da CF/88
foi a introdugdo pela EC 19/98 da eficiéncia como principio constitucional ao
lado dos demais existentes desde a redagio original de 1988. Esse foi, inclusive,
invocado, como fundamento para reformas ocorridas em relagdo ao regime dos
servidores publicos. Ressalte-se, entretanto, que, vérios dos dispositivos cons-
titucionais introduzidos visando possibilitar reforma na Administragio Pablica
para concretizagdo dos principios constitucionais ndo tiveram efetividade pela
nio aprovagio das leis instrumentais. Nesse sentido, cite-se, como exemplo, a
alteragio do art. 41 do texto constitucional, com a introdug¢io do inc. III, para
prever de ruptura do vinculo do servidor publico estavel, por insuficiéncia de
desempenho, em avaliagdo periédica, com procedimento regular, assegurada
aquele ampla defesa e o contraditério. Essa alteragdo, introduzida ha dez anos
pela EC no.19/98, ainda hoje depende da edigéo de lei complementar ainda por
vir. Na mesma linha, em intimeros outros casos, tem ocorrido a inércia, a omis-
sdo do legislador. Cite-se, p. ex., que a EC no.19/98 veio a prever, com a nova
redagdo dada ao Art. 27 do ADCT que no prazo de 120 dias da promulgagio
dela (ocorrida em 04 de junho de 1998) o Congresso elaboraria le: de defesa
do usudrio de servigos piblicos. Passados tantos anos, lei alguma foi aprovada.
Essa inércia do Parlamento brasileiro vem sendo, objeto de criticas fundadas
de relevantes segmentos da sociedade brasileira e de atuagio substitutiva de
outros Poderes.

Muitos dos problemas que afligiam a Administragdo Publica, como o patri-
monialismo sob varias facetas: spoil system em relagdo a investidura em relagio
aos cargos comissionados, falta de profissionalismo, excesso de terceirizacoes
etc. ainda persistem. Aos poucos, entretanto, avancos vio se constatando. Ndo
se pode desconhecer a ocorréncia de relevantes alteragdes na disciplina consti-
tucional da Administragéo Publica brasileira, o que néo significa afirmar que as
mudangas, necessariamente significaram melhoria do regramento inicial.

Mister se reconhecer que as relevantes alteragdes na disciplina constitucio-
nal da Administragdo Puablica no periodo 1988—2008 tiveram um mével, sobre-
tudo econdémico. A ideologia neoliberal, a influéncia do denominado consenso
de Washington, tiveram importante papel na motivagdo das mudangas ocorri-
das que alteraram, inclusive, o perfil do Estado, retraindo a participagdo esta-
tal como agente da atividade econémica e também do terceiro setor, passando
aquele, no tocante ao setor produtivo a privilegiar a atividade regulatéria, des-
estatizando parcela significativa do setor produtivo que se encontrava em poder
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do Estado. No chamado terceiro setor estimularam-se as terceirizagdes para
novos modelos de entidades como as Organizag¢des Sociais (lei no. 9.637/98)
e as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (lei no. 9.790/99).

A Constitui¢do de 1988, na forma original, manteve, basicamente, a mesma
estrutura da Administragdo Publica pré-existente. Houve grandes inovagoes
no tocante a direitos e garantias dos administrados. S6 no inicio dos anos no-
venta é que comegaram a ocorrer inimeras modificacdes de relevo, para aten-
der ao novo modelo de Estado que se pretendia instalar. Suprimiram-se mo-
nopdlios, como o do petréleo, das telecomunicagdes. Surgiram as previsdes
constitucionais dos entes reguladores nas dreas de petréleo e telecomunicagdes,
alteraram-se as regras restritivas a existéncia de concessiondrias nio estatais
em dreas relevantes como telecomunicagdes, petréleo, gés canalizado nas dreas
urbanas, modificaram-se as regras referentes as licitagdes para empresas esta-
tais exploradoras de atividades econémicas. Houve, em decorréncia, a edigio
da lei n0.8.987/95 (lei geral de concessdes, prevista desde o perfodo Vargas e
até entdo nio editada), a disciplina da exploragio de petréleo por entidades ndo
privadas (lei no. 9.478/97). Agugou-se a contratualizagdo e a terceiriza¢io das
atividades estatais.

O regime constitucional dos servidores

J& em relagdo ao regime juridico dos servidores ptblicos divida ndo hé que
a Constitui¢do originariamente trouxe varias inovagdes de relevo, tais como, a
introdugdo de regimes juridicos tnicos para os servidores dos entes publicos
nas trés esferas da federacgio, amplia¢do dos direitos dos inativos (aposentados
e pensionistas), com garantia de integralidade e paridade quando dos reajus-
tes, em relagdo aos servidores ativos, direito a sindicalizagdo e a greve, dentre
outros Com as reformas dos anos noventa é que iniciar-se-lam as alterac¢oes
de regras relevantes no tocante aos servidores publicos, tudo isso no contexto
das modifica¢des do modelo de Estado, o que s6 foi possibilitado, também, pe-
las mudangas em vérios dispositivos constitucionais até entdo limitadores da
participagio privada no exercicio de servigos publicos e de servigos econdmicos
de carater geral e pela revogagédo do art. 171 do texto original que diferenciava
empresa brasileira (conceito meramente formal a partir do local de constituigdo
e da sede) e empresa brasileira de capital nacional (conceito material que definia
a condigdo de brasileira a partir do efetivo controle societario por nacionais).
Reproduzo, aqui, de modo mais limitado, considerag¢des, relevantes, propedéu-
ticas para entendimento das razdes que levaram a essas sensiveis alteragoes
no modelo de Estado brasileiro poucos anos apds a entrada em vigor da nova
Constituigio.
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Defendiam, os construtores dessas reformas que:

O Estado, assim como as demais instituigdes da sociedade, enfrenta,
portanto, o desafio de sua Perestroika, de sua reestruturagio, a partir
de sua prépria razio de ser, assim como de sua relagdo com as demais
instituigdes (...). E o contexto das novas realidades de um mundo em
transformagio, acima esbogadas, que constituem o maior desafio para
adequagio das institui¢des. Aquelas que nido o conseguirem serdo su-
peradas, seja por ficarem a margem, girando em falso, intteis, seja por
implodirem, ao serem socialmente consideradas um obstéculo ao desen-
volvimento.”

A figura do Estado social, tal como tradicionalmente conhecida, e concebida
no Brasil desde a Carta de 1934, embora apenas parcialmente implantada foi
enfraquecida com as alteragdes introduzidas no texto constitucional.

Em relagdo aos servidores publicos as principais modificagdes ocorridas no
regime constitucional objetivaram a redugdo de despesas, embora o conjunto
de reformas explicite também a idéia de possibilitar, também nesse campo a
implementagédo do principio da eficiéncia. Houve, no tocante a legisla¢do infra-
constitucional, uma série de mudangas visando reduzir o crescimento, inclusive
vegetativo das folhas de pagamento, suprimindo-se, p. ex., as incorporagdes
de vantagens financeiras, os adicionais por tempo de servigo, reduzindo o va-
lor das pensdes, estimulando a permanéncia dos servidores em servigo ativo
ap6s implementarem as condi¢des para a aposentadoria. No dmbito constitu-
cional, houve, também, uma gama de mudangas, conforme ver-se-a neste tra-
balho, visando controlar e reduzir as despesas. A edigdo da Lei Complementar
no. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), as alteragdes no sistema

previdencidrio especial, aliado ao fato de a implantagdo de um sistema de
previdéncia complementar contratual representar um atrativo negécio para o
setor financeiro,” tudo isso, aliado a necessidade de aperfeigoamento do sistema
e de outro lado, as pressdes patrimonialistas geraram as modificagdes ocorridas
nessas duas década, nem sempre harmonicas, ou coerentes.

Observe-se, por exemplo, a enorme ampliagdo das hipéteses de contratagoes
temporarias para suprir situagdes que deveriam ser, apenas, as relevantes e
emergenciais. A lei n° 8.745, de 09 de dezembro de 1993, teve as hipdteses do
seu art. 2° extremamente ampliadas, além de haver dilatagido dos prazos dessas
contratagdes. Por outro lado, muitas das atividades meio, passaram a ser con-
tratadas com empresas terceirizadas, locadoras de mao de obra, possibilitando

PEREIRA, L. C. Bresser; WILHEIM, Jorge; SoLa, Lourdes (orgs.): Sociedade e Estado
em transformagdo, Unesp/ ENAP, Brasilia, 2001, p. 22.

MircHELL, Olivia S.; Bopik, Zvi; HAMMOND, P. Brett; ZELDES, Stephen. Innovations
in retirement financing, University of Pennsylvania Press, Filadelfia, 2002, pp. 149
e segs.
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que, na informalidade, dirigentes de Entes ptblicos e Politicos indiquem aque-
les que seriam contratados pelas prestadoras de servigos.

Outro problema é excessiva dimensdo dada pelo legislador federal, estadual
e municipal a figura do cargo comissionado. Tal, tem possibilitado a ocorrén-
cia de enormes distor¢des. O caso dos 6rgaos legislativos é patente. Tem-se um
elevado ntimero de comissionados junto aos gabinetes e demais érgios das As-
sembléias Legislativas em detrimento do ingresso por concurso puiblico para os
cargos de provimento efetivo. Nesses casos pode-se afirmar que a pirdmide fun-
cional é invertida. No topo, enorme nimero de comissionados, na maioria das
vezes indicados por critérios ndo técnicos e na base os de provimento efetivo.

O neoliberalismo resultou em alteragdo do modelo inicial da Constitui¢io
de 1988, cuja versdo original, inclusive em relagdo a Administragdo Publica,
representou o Gltimo momento de uma postura de Estado. Como ja salientado
essas modificagdes foram motivadas nos Estados subdesenvolvidos, ou perifé-
ricos, ndo sé pela influéncia da ideologia prevalente nos pafses desenvolvidos,
sobretudo do ocidente, mas também pela exaustdo financeira dos mesmos. O
tenomeno da globalizagdo, ou da mundializagdo se agiganta e faz o Estado per-
der importéancia como um dos principais indutores do fendmeno econdémico e
do desenvolvimento social. Chega-se a afirmar, com grande énfase e infeliz-
mente com graves riscos de veracidade que:

A disciplina dos mercados sobre as politicas econémicas nacionais sig-
nifica perda definitiva da soberania econémica nacional ainda que néo
a capacidade de intervencdo. Em outras palavras, os Estados, todos os
Estados tém de navegar no sistema financeiro global e adotar suas po-
liticas em primeiro lugar, as exigéncias e conjunturas desse sistema, o
que coloca dois problemas: primeiro é que as regras do jogo inscritas
nos mercados financeiros obrigam a assegurar taxas de lucros aos in-
vestidores o que definitivamente desloca a geracdo de riquezas para a
empresa privada limitando a redistribuigéo (e o esbanjamento publico,
nio o privado)ao qual seja factivel, uma vez garantido um rendimento
normalizado em termos globais. O segundo e muito mais importante é
que o comportamento dos mercados financeiros, freqiientemente, ndo
obedece a critérios econbmicos mas sim a turbuléncias informativas, as
quais quando surgem, sdo utilizadas por movimentos especulativos que
desencadeiam movimentos de capitais de tal amplitude que se tornam
incontrolaveis pelos Bancos Centrais.”

> CastELLS, Manuel: “Para o Estado-Rede: globalizagdo econdmica e instituigdes
politicas na era da informagao”, in PEREIRA, L. C. Bresser; WILHEIM, Jorge y SoLa,
Lourdes (orgs.): ob. cit., p. 151.
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A Constituigio de 1988, em sua versdo original, representou o Gltimo suspi-
ro de um modelo de desenvolvimento que viria poucos anos depois a ser subs-
tancialmente alterado, motivado pelas alteragdes no modelo de Estado, com re-
dugdo das Empresas estatais, desenvolvimento do programa de desestatizagdo
do setor de produgdo de bens e servigos, adogdo do modelo de concessdes a
partir da lei 8.987/95 e das concessdes especiais denominadas Parcerias Publi-
co-Privadas (PPPs) e do inicio das contratualiza¢des no chamado terceiro setor
com o surgimento das figuras das OSCIPs e das OS, em relagdo as quais os
controles estatais, inclusive no tocante a aplicagio de verbas publicas tem sido
de enorme ineficiéncia.

Os servidores na CF. de 1988

Partindo-se para o tépico mais especifico deste texto, pode-se afirmar que o
regime constitucional dos servidores da Administracdo Publica, na Cons-
titui¢do de 1988 acha-se concentrado, sobretudo, nos arts. 37 a 42, do texto,
embora nio se possa deixar de lembrar a disciplina

dos instrumentos de controle judicial e extrajudicial, constantes do art. 5°,
dispositivo esse, inclusive que baliza a atuagio do estado em intimeros campos,
como o da propriedade e sua fung¢io social; o art. 7° e os incisos aplicaveis aos
servidores estatutarios; o art. 169, que fixa limites de despesa; os arts. 170, 173
e segs, relevantes para a defini¢do das formas de atuagdo dos entes publicos
no tocante a ordem econémica; os arts. 21, 24, 25 e 29, que fixam competén-
cias administrativas dos entes politicos, dentre tantos outros dispositivos que
fixam regras e principios, inclusive implicitos aplicaveis. Pela natural limitagdo
do corrente trabalho, nem todos esses rincdes da disciplina constitucional da
Administragdo Publica serdo aqui estudados. A abrangéncia deste limitar-se-a
as modificagdes do perfil da Administracdo Publica nessas duas décadas em
relacio aos servidores publicos.

Iniciar-se-4 a analise pretendida pelo elemento humano necessério ao des-
empenho das atividades da Administragido Publica: os servidores ptblicos. Es-
ses tiveram uma amplia¢do no conjunto de direitos constitucionalizados a ele
aplicaveis, ocorrendo, também, expressa remissdo a direitos sociais pertinentes
aos trabalhadores do regime geral do setor privado, previstos no art. 7° da
Carta Constitucional. Houve, sem dtvida, excesso na disciplina constitucional
dos servidores publicos por isso que parte da doutrina chega a esbocar uma
referencia a constitucionaliza¢io do Estatuto. Tal fato leva a uma dificuldade
tedrica em qualquer tentativa de estudo do regime constitucional dos servido-
res publicos, pois, aquele estd enxertado por varios preceitos meramente esta-
tutdrios, no sentido de estatuto- conjunto e direitos e deveres, sem qualquer
esséncia constitucional.
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No tocante a disciplina do ingresso de servidores no servigo publico,
a CF/88 é meritéria. Desde a sua versdo original, jd refor¢ara um principio
fundamental na sociedade democrética que é o do livre acesso. Consagrou
esse principio com bem maior amplitude que o fizeram as Constitui¢des
anteriores que previam pluralidade de regimes juridicos, mas inseriam o con-
curso putblico como requisito para a investidura em vinculo estatutario, e esse

era limitado apenas as carreiras de estado e, ainda possibilitavam excegdes,
mesmo nos vinculos dessa natureza, sobretudo em relagéo a cargos isolados.
Nesse sentido observe-se que a EC no. 01/69, permitia a ndo realizacio de
concursos publicos para cargos estatutarios, desde que tal excecdo fosse
prevista em lei (art. 97, pardg. 2°, da EC no. 01/69). Essa excegdo possibili-
tava que cargos publicos estatutarios fossem providos, sem concurso ptblico.
Pode-se exemplificar com a legislagdo do Estado de Pernambuco que previa a
investidura sem concursos publicos para relevantes cargos da Administragdo
Publica como de Consultor Juridico e Procurador do Estado.

Os concursos eram, antes da atual ordem constitucional, bastante limitados
e o ingresso no servigo publico se dava, sobretudo através de indicagdes pes-
soais, politicas, seguindo a tradicional e lamentdvel trilha, tdo presente na histéria da
administragdo publica brasileira. Pertinente a lembranca de Diogo de Figueiredo
Moreira NETO no sentido de que aquela forma de contratagdo pela legislagdo
trabalhista, no regime constitucional anterior quase sempre era “expediente
para burlar a regra da admissido pelo mérito, a gosto do paternalismo e do
empreguismo, que sempre sacrificaram o servigo publico, tornando beneficios
o que deveriam ser oficios, havia quem o defendesse a pretexto de trazer ao
servigo publico a flexibilidade e a eficiéncia da empresa privada, em matéria
de administracdo de pessoal”.® Ressalte-se, de qualquer modo que, no dmbito
tederal, para ingresso nas tabelas permanentes, com vinculos trabalhistas dos
entes publicos, era exigivel desde a década de setenta o concurso. O mesmo niao
ocorria, em relacdo as contrata¢des no ambito das empresas estatais em geral,
inclusive federais, onde o critério das indicagdes prevaleceu quase de modo ab-
soluto e mesmo no dmbito das pessoas juridicas publicas federais, sucediam-se
contratagdes em tabelas especiais, teoricamente tempordrias, com sucessivas
prorrogagdes que, ao final, usualmente levavam a permanéncia dos indicados
em empregos publicos. Em relagio ao acesso aos cargos efetivos, por concurso
ptiblico sem duivida, a questdo mais atual é a da tensdo entre regime de cotas e
o meritorio.

¢ Moreira NETO, Diogo de Figueiredo: Regime Juridico Unico dos Servidores Piibli-
cos na Constituigdo de 1988, Limen Juaris, Rio de Janeiro, 1990, p.13.
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Alguns direitos constitucionais referentes
aos servidores publicos

A CF/88 estabeleceu, no tocante ao acesso, inicialmente, que os cargos, em-
pregos e fungdes publicas seriam acessiveis a todos os brasileiros. Dtvidas ini-
cialmente surgiram quanto a obrigatoriedade do concurso publico para os em-
pregos nas sociedades de economia mista e empresas puiblicas que desenvolvem
atividades econdmicas. Pacificou-se o entendimento, inclusive do TCU, pautado
nos principios da impessoalidade e moralidade, no sentido da aplicagio da regra
do concurso a essas institui¢gées. Em relagdo ao acesso, expressamente o texto
constitucional vedou discriminagdes e introduziu a obrigatoriedade de agdes
afirmativas visando a integragio de deficientes, o que se fé com o estabeleci-
mento de cotas para deficientes. Posteriormente houve a edigio da lei federal
n° 12.990, de 09.06.2014, fixando cota racial,” segida por normas semelhantes
em Estados e Municipios. Ressalte-se que, tal cota é demagégica e sem base
constitucional.

Quanto a investidura em cargo efetivo ou emprego publico permanente o
texto constitucional faz depender tal ato de aprovacdo prévia em concurso pi-
blico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexi-
dade do cargo ou emprego, fixando que a forma seria a prevista em lei. Ressal-
vadas foram, tdo somente, as nomeagdes para cargo em comissio declarado em
lei de livre nomeagio e exoneragio.

Nio se olvide que no Brasil, infelizmente, o spoil system permanece como um
mal secular. Os percentuais de cargos comissionados presente nas varias esfe-
ras de Administragio Publica tem ultrapassado o que seria aceitdvel em um sis-
tema de administragdo neutra e profissional. Os cargos em comissio sdo muitas
vezes utilizados para atender as conveniéncias e os interesses daqueles que se
encontram no entorno do Poder Politico. A captura politica da Administragio
Puablica é uma realidade, contrariando os principios da impessoalidade, da neu-

7 Lei N° 12.990, de 9 de Junho de 2014.
Reserva aos negros 20% (vinte por cento) das vagas oferecidas
nos concursos publicos para provimento de cargos efetivos e
empregos publicos no dmbito da administragdo publica federal,
das autarquias, das fundagdes publicas, das empresas ptblicas e
das sociedades de economia mista controladas pela Unifo.

A PRESIDENTA DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional
decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Ficam reservadas aos negros 20% (vinte por cento) das vagas oferecidas
nos concursos publicos para provimento de cargos efetivos e empregos publicos
no ambito da administragdo publica federal, das autarquias, das fundagoes
publicas, das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas
pela Unido, na forma desta Lei.
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tralidade e da persecugio do interesse publico. Visando coibir esses abusos a EC
no.19/98, alterou o inciso V, do art. 37 do texto original que passou a dispor as
Sungoes de confianga, exercidas exclusrvamente por servidores ocupantes de cargo efe-
tivo, e 0s cargos em comissdo, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condigoes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribuigoes de
diregdo, chefia e assessoramento. Visava-se com a alteragdo constitucional limitar a
criagdo de cargos e fungdes comissionadas, considerando que a expressio pre-
ferencialmente constante do texto constitucional original néo fora suficiente
para evitar a ocorréncia de nomeagdes em desacordo com o efetivo interesse
publico, ocorridas aquelas em verdadeiro desvio de finalidade. Qualquer lei que
criar cargo comissionado que néo seja para atividade que néo de diregdo, asses-
soria superior e chefia serd materialmente inconstitucional. Como bem ressalta
Régis FERNANDES DE OLIVEIRA:

E indispensavel enfatizar, no entanto, que seré inconstitucional a lei que
criar cargos em comissio par fungdes simplesmente burocraticas ou ope-
racionais. Desde que o perfil desse cargo foi delineado na prépria consti-
tucional, a fuga de seus elementos intrinsecos de caracterizagio permiti-
ré4 supor uma tentativa de burlar preceitos de integragdo e coeréncia do
Texto Maior.*

A nova redagdo do art. 37, V, da CF/88, fixada pela EC no. 19/98, ao prever
que a destinagdo de percentual dos cargos comissionados dar-se-ia nos casos,
percentuais e limites previstos em lei, evitou, ao contrario do que pode parecer,
a imediata aplicabilidade da regra moralizadora por condicionéa-la a edigdo de
lei. Areas Ja hd, como no ambito do Judicidrio Federal, onde os percentuais
de cargos em comissdo e fungdes destinadas a servidores titulares de cargos
efetivos ja estdo estabelecidos, em outras, continua-se a aguardar. Enquanto
nio editada a lei, no haverd como se falar em percentual reservado. Mais sa-
lutar teria sido uma dréstica redugio das possibilidades de criagdo de cargos
comissionados. Por outro lado, a possibilidade de exercicio de fung¢des de con-
fianga por titulares de cargos em outros quadros também tem possibilitado que
servidores publicos de entes menores, submetidos a concursos inexpressivos
venham a ser investidos em fungdes de confianga com vantagens bastante des-
proporcionais as qualidades técnicas daqueles.

J& no tocante aos concursos publicos para ingresso no servigo publico
a CF/88 manteve a dualidade de formas prevista no sistema pré-existente:
concurso de provas e de provas e titulos,” regra que se mantém inalterada.
A grande novidade do texto constitucional de 1988 foi a previsdo de mecanismo
de insergdo social, caracterizando agdes afirmativas, inicialmente para os de-

8 OLIVEIRA, Régis Fernandes de: Servidores Piiblicos, Malheiros, Sdo Paulo, 2004, p. 18.
? A Constituigio Federal de 1967 j4 suprimira a criticada forma de concursos pd-
blicos apenas de Titulos, modalidade que possibilitava inimeras fraudes.
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ficientes, com a fixagdo de quotas. Essa matéria necessita de especial atengio
no exame dos casos concretos Surgiram, posteriormente, outras espécies de
“agdes afirmativas”, ndo contempladas no texto constitucional, que geram, sem
davida, redugdo no critério de mérito.

Quanto aos prazos de validade de concursos ptblicos fixou-se no texto cons-
titucional que poderiam ser de até dois anos, prorrogaveis uma vez, por igual
periodo. Face ao texto constitucional, mantido, nio alterado, nessas quase trés
décadas, reconhece-se a discricionariedade da Administragdo Publica na fixagdo
do prazo, respeitado o limite constitucional. Deve-se entender como melhor
politica a de prazos ndo muito longos de validade, fazendo com que se possa
ter a cada concurso, a participagdo dos novos contingentes que vio entrando
no mercado de trabalho. Ndo se olvide que, atualmente, nas Universidades e
Faculdades, a cada semestre sio formadas novas turmas. Divergéncias existem
acerca do eventual direito a prorrogagdo, levando-se em conta o texto consti-
tucional que se refere a prorrogavel. Deve-se entender que a prorrogagio é
discricionariedade da Administragdo Publica, devidamente motivada e obser-
vados os principios constitucionais da impessoalidade, da persecug¢io do inte-
resse ptblico, moralidade, dentre outros. Outra questdo relevante é a referente
ao prazo de prorrogacdo, dada a referéncia a por igual periodo. Irreparavel, nesse
tépico, Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, que sintetiza a solu¢io, afirmando,
“em sintese: o prazo de validade de qualquer concurso, quando prorrogado, sera
sempre o dobro daquele que haja sido inicialmente estabelecido”."

Outra regra constitucionalizada foi a referente ao direito do candidato apro-
vado em concurso. A CF/88, fixou que durante o prazo improrrogdvel previsto
no edital de convocagdo, aquele aprovado em concurso piiblico de provas ou de provas
e titulos serd convocado com prioridade sobre novos concursados para assumir cargo
ou emprego, na carreira. Essa norma néo encontra similar nas Constitui¢des an-
teriores que nio tratavam da matéria, embora a doutrina e a jurisprudéncia ja
assim entendessem.

Aspecto relevante é a defini¢do do direito do candidato aprovado em relagdo
a nomeagdo. Surgem af varios questionamentos. A doutrina, tradicionalmente,
entendia que inexistiria direito & nomeacgdo, o que existiria seria direito a nio
pretericdo.

Esse posicionamento foi alterado, sobretudo a partir da jurisprudéncia
do STJ, néo alterado pelos julgados subsequentes do STF. Pode-se afirmar que
dentro do limite das vagas ofertadas, hé direito a nomeagio, ressalvadas hipé-
teses de posterior modificagdo do quadro fético, por razdes ndo imputdveis a
administragdo puablica.

10 BaNDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio: Regime Constitucional dos Servidores da Admi-
nistragdo Direta e Indireta, RT, Sdao Paulo, 1990, p. 55.
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Vérios fatores podem levar & ndo nomeagio, como, por exemplo, decorren-
tes do comprometimento dos limites da receita corrente liquida, pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e pelo art. 169 do texto constitucional. Por ou-
tro lado, tal ndo significa que o Estado possa realizar concurso, indicar vagas
e fazer com que grande nimero de pessoas, para, ao final, ndo realizar as no-
meagdes, imotivadamente. Tal violaria vérios principios constitucionais, inclu-
sive o da moralidade, pois, estar-se-ia a abusar da boa fé de candidatos, milhares,
na maioria das vezes, que teriam despesas, pagariam o prego das inscri¢des, nor-
malmente em favor de entidades terceirizadas, para ao final verem expectativas
legftimas frustradas. Os concursos, naturalmente, sdo realizados por interesse
publico, mas, até por isso, os principios constitucionais da Administragdo Pu-
blica tém que ser observados.

O Direito de greve e de sindicalizagdo

Outra inova¢do na normatiza¢do constitucional do Servidor Publico foi
a referente a dois direitos de cunho social relevantes: o de sindicalizagio e o
de greve.

Quanto a associagdo sindical é de se ressaltar que tal decorre da liberdade de
associagio, direito fundamental, inserido no art. 5°.XVII e art. 8° do texto cons-
titucional. A ordem constitucional anterior vedava a sindicalizagdo tanto para
os servidores publicos civis de qualquer natureza quanto para os militares. O
novel texto manteve, expressamente, tal vedagio, em relagdo aos militares, pos-
sibilitando aos servidores publicos civis 0 mesmo direito a associag¢do sindical,
Ja existente em relagdo aos empregados das empresas estatais que desempen-
ham atividades econdmicas. Ressalte-se, por outro lado, que a facilitagdo que a
Constituigdo trouxe em relagio a criagdo de entidades sindicais, as fragilizou e
pulverizou, hoje sdo muito mais débeis de que as estruturas preexistentes.

Ressalte-se que o Sindicato, ndo se confunde com mera Associagio. E, na
licdo de Alice MONTEIRO DE BaARROS, “definido legalmente como uma forma de
associagdo profissional devidamente reconhecida pelo Estado como represen-
tante legal da categoria”.'' Embora o STF tenha entendido inconstitucional
a realizagio de dissidios e convengdes coletivas em relagdo a servidores es-
tatutarios, por ser a relagio juridica legal e ndo contratual, mesmo assim, a
sindicalizagio possibilitou a ampliagdo dos instrumentos e defesa dos interes-
ses e direitos dos servidores. Nesse sentido, poder-se-ia exemplificar com a
legitimagdo para mandados de seguranca coletivos; para provocar o controle

' MonTEIRO DE BARROS, Alice:
Curso de Direito do Trabalho, 3a. ed., RT, Sdo Paulo, 2007, p. 1207.
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concentrado de constitucionalidade atribuido as confederagdes sindicais
(art.103, IX da CF/88) etc.

Ja o direito de greve atribuido aos servidores publicos pela Constitui¢do
vigente gerou muitas controvérsias, ndo em relagido ao direito em si, mas no
tocante a sua aplicabilidade.

Nio é demais lembrar que a greve, de ato ilicito, em sua origem, conside-
rado como tal em estados autoritarios, com expressa vedagdo constitucional,
como o faziam a constituigdo da antiga Unido Soviética (arts. 12, 118 e 131), a
portuguesa de 1933 e a brasileira de 1937, cujo art. 139 a consagrava ao lado do
lock out como recursos anti-sociais, nocrvos ao trabalho e ao capital e incompativers
com os superiores interesses da produgdo nacional, hoje é consagrada como direito
social coletivo para os trabalhadores privados, mais limitado para os servidores
publicos civis e vedado em relagido aos militares, nos termos da Constituig¢ido
brasileira vigente. Esta divide, a populagdo economicamente ativa em quatro
grupos, bem delineados por Arnaldo SUSSEKIND:

a) empregados de empresas privadas, que abrangem as sociedades de eco-
nomia mista e as chamadas empresas publicas, e as que se equiparam os
profissionais liberais,as institui¢des de beneficéncia, as associagdes recrea-
tivas ou outras institui¢des sem fins lucrativos, que admitirem trabalha-
dores como empregados ( art. 2°, parag.1°, da CLT).

b) servidores publicos da administracgdo direta e indireta (autarquias e fun-
dagdes publicas) de qualquer do Poderes da Unido, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios (art. 37, VII, com a redagdo dada pela Emen-
da Constitucional no.18, de 05.02.98).

c) Militares das Forcas Armadas (art.142, IV, com a redagio dada pela
Emenda Constitucional no.18, de 05.02.98).

d) Militares dos Estados, Distrito Federal e Municipios, integrantes das Po-
licias Militares, organizada com base na hierarquia e disciplina (art.42,
pardg. 5°, com as alteracdes determinadas pela Emenda Constitucional
no.18 cit.)."”

Em relagdo aos dois tltimos a greve continua vedada. Em relagdo ao pri-
meiro a greve é assegurada. As maiores controvérsias ocorreram em relagio
ao segmento dos servidores civis. A nio edigédo da norma infraconstitucional
disciplinadora da matéria gerou questionamento e divergéncias, tanto doutri-
narias como jurisprudenciais. Inicialmente, o texto constitucional condicionava
o exercicio do direito de greve a disciplina por lei complementar. Entendiam,
desde a redagio original do inciso VII, do art. 37 da CF/88, autores de relevo,

12 SussekIND, Arnaldo: Curso de Direito do Trabalho, 2a. ed., Renovar, Rio de Janeiro,
2004, p. 612.
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como Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO " e José Afonso da Siva'* que a disci-
plina constitucional asseguraria, de logo o exercicio do direito de greve, caben-
do & hipotética lei, inicialmente complementar, e ordinaria desde a EC no.19/98
impor as restri¢des necessarias ao exercicio do servigo publico. Essa posi¢io
nio prevaleceu, entendendo-se, majoritariamente, inclusive coam suporte no
posicionamento da Corte Suprema que o exercicio do direito de greve s6 seria
compativel com a ordem constitucional apés a edi¢do da lei especifica. O STF
inicialmente na aprecia¢do de mandatos de injungdo sobre a matéria entendeu
que lhe caberia reconhecer a omisséo e comunicar ao Congresso Nacional (nes-
se sentido, p.ex. 0 MI no. 587-TO, julgado em 15.02.2002). Essa foi, ressalte-
se, o primeiro posicionamento acerca do mandado de injungdo adotado pela
Corte Suprema, que, posteriormente evoluiria, ainda timidamente, para admitir
que através de mandado de injung¢io poder-se-ia obter o reconhecimento que
a omissdo geraria direito a eventual indenizagéo, mas ndo a uma normatizagio
substitutiva. Finalmente, o STT modificou o posicionamento que adotava, pas-
sando desde outubro/2007, por forg¢a de julgamento de outros Mandado de
Injuncido a acolher a posic¢do j4 defendida ha muitos anos por Odete MEDAUAR
no sentido que dever-se-ia adotar para os servidores publicos os parametros da
lei geral de greve (no.7.783/89), como atividade essencial, com as restri¢des
ali previstas,'” ou seja, em cada caso, ter-se-a que assegurar a continuidade
do servigo.

Inexiste, conceitualmente, servigo publico ndo essencial. A essencialidade,
nesse caso, decorre da Constituigéo, ndo podendo ser afastada. Aqui hd um t6pi-
co relevante a ser considerado, mais fatico que juridico. Muitas vezes as graves
de servidores ptblicos tem-se alongado por longos perfodos, com absoluta, ou
quase absoluta inércia dos Dirigentes Publicos que nem ao menos determina-
rem o langamento das auséncias ao servigo fazem.

As contrata¢des temporarias

Outro dispositivo constitucional que deve ser adequadamente interpretado
é o ja referenciado, que permite a contratagdo por tempo determinado de pes-
soas para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, ao
que usualmente se denomina de contratagdo temporaria. Essa previsdo consti-
tucional, do art.37, IX merece cuidadosa interpretagio, evitando-se os abusos
que estdo a ocorrer com relativa freqiiéncia, quando o permissivo constitucio-
nal tem carater excepcional, devendo tal servir de referencial para a edi¢do das

13 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio: ob. cit., p. 77.

14 S1Lva, José Afonso da: Comentdrio contextual a Constituigio de 1988, 2°. ed.,
Malheiros, Sdo Paulo, 2006, p. 339.

15 MEDAUAR, Odete: Direito Administrativo moderno, 12a. ed., RT, Sdo Paulo, p- 281.
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leis disciplinadoras dessa hipétese por cada um dos entes politicos.. No dmbito
tederal, p. ex., tal regramento foi fixado pela lei no. 8.74:5, de 09.12.1993 mis-
ter se observar que a Constitui¢io tragou rigorosos limites para essa exce¢do
—a ocorréncia concomitante de dois requisitos: necessidade temporaria e de
excepcional interesse publico. Sdo conceitos bastante precisos que vem, en-
tretanto, sendo freqiientemente fustigados pelos legisladores ordinérios. Sa-
bido é, a experiéncia tem demonstrado, que as trés formas basicas utilizadas
para ocupacdo de postos de trabalho na Administragido Puablica em detrimento
do principio do livre acesso, vem sendo: a) excesso de cargos comissionados;
b) terceirizagdes (com indicagdes, de fato, dos empregados das prestadoras de
servigos pelos dirigentes dos tomadores publicos de servigos); ¢c) ampliagdo das
contratagdes temporarias até para suprir necessidades permanentes e fora da
hipétese restrita de excepcionalidade e interesse publico. Mesmo sem adentrar
em intimeros exemplos de legislagdes dos entes politicos menores, pode-se usar
como referencia dessa postura abusiva as alteragdes ocorridas nas previsoes
da lei federal no. 8.745/93 que teve, sucessivamente ampliadas as hipGteses de
contratagdes tempordarias e ampliada a longevidade dessas contratacdes che-
gando-se, com prorrogag¢do ao prazo inaceitavel de cinco anos. Relevante que
haja exercicio das atividades dos érgios de controle da Administragio Publica,
internos e, sobretudo, externos para evitar, ou pelo menos, minorar a ocorrén-
cia de tais abusos. Também, ndo menos relevante é que haja efetivo controle
sobre as contratagdes de pessoal terceirizado. Observe-se, p. ex., que a partir da
prevaléncia do entendimento que no ambito das empresas estatais ter-se-ia que
realizar concursos publicos, o grau de contratagdes de empresas prestadoras de
servigos ampliou-se consideravelmente.

As revisdes gerais de remuneracio
e outros direitos remuneratorios

Outro relevante aspecto da disciplina constitucional dos servidores ptblicos
¢é o referente as revisdes gerais de remuneragio, matéria objeto de alteracdes
durante os tltimos anos. Originariamente, o constituinte de 1987/988 premido
pela necessidade de assegurar ao conjunto de servidores, sobretudo civis, a con-
cessdo dos mesmos padrdes de revisoes assegurados aos militares e também,
os mesmos {ndices de revisio dentre os civis, que a todos os subconjuntos, com
maior, ou menor poder de pressdo, prestigiando-se o principio da isonomia,
assegurou a todos os agentes publicos civis e militares, nas mesmas épocas, as
revisdes gerais de remuneragio. Tal norma, inserida no inciso X, do art. 37,
do texto constitucional viria a sofrer posteriores altera¢des de modo direto e
indireto, além de ser “contornada” por instrumentos legais que foram sendo
desenvolvidos.
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A primeira modificagdo constitucional que viria a refletir na amplitude
da norma, no universo por ela alcangado, foi a inserida na EC no.18/98 que
excluiu os militares do conceito de servidores. Tal Emenda destinar-se-ia a
afastar aquele conjunto do conceito de servidor, apartando-o da reforma admi-
nistrativa no tocante ao regime estatutério e previdenciario dos servidores, que
iniciar-se-iam com as Emendas de nos. 19 e 20/98.

Com a Emenda no.19/98, o texto constitucional passou a fixar quanto a
revisdo geral a anualidade como periodicidade a ser observada, respeitadas as
iniciativas privativas de cada poder e a unicidade de indices. Tal alteragdo cons-
titucional ndo representou garantia de isonomia mais efetiva, em relagdo ao
conjunto de servidores ptiblicos conforme ver-se-a seguir. De logo, saliente-
se que o fato de se assegurar revisdo anual, ndo significa, nem poderia sé-lo,
garantia de reposi¢do de perdas inflacionédrias. O STF j4 pacificou a matéria
no sentido que a irredutibilidade remuneratéria, que os servidores, em geral
conseguiram, como direito, tal como ja ocorria com os magistrados, é nominal,
em moeda corrente, ndo representando garantia antiinflaciondria. Em momen-
tos como o atual, o que se observa é a corrosdo das remuneragdes com perda
de quase 10% a.a., em fungio da inflagdo crescente e do descontrole sobre as
contas publicas.

As revisdes gerais, por lei, obrigatérias, em decorréncia da Constituigdo,
devem, sempre, levar em conta intiimeros outros componentes das despesas dos
entes publicos: servigos e encargos da divida ptblica, investimentos, custeio em
geral etc. Podem varios desses itens variar mais que os acréscimos de receita.
Alguns sdo alheios a vontade do Ente Publico, como é o caso da divida publica,
sujeita a variantes externas, como infla¢do e variagdo cambial. Ndo é possivel
se imaginar que haja, como se pretendeu em muitas a¢des judiciais cujos pedi-
dos ndo foram, de regra, acolhidos, direito a reposi¢des integrais por perdas
inflaciondrias. A nova ordem constitucional estendeu tal garantia a todos os
servidores e agentes ptiblicos em geral. Deve-se salientar, entretanto, que, tal
garantia, nos termos do entendimento pacifico do STF néo é de manutengdo do
valor real da remuneragio, mas de manutenc¢io do valor nominal, levando-se em
conta, que o or¢amento publico e as receitas geradas o sdo em moeda corrente.
O texto constitucional original foi objeto de alteracdo pela EC. no.19/98 para
fins de adequagio a nova denominagio remuneratéria mantendo-se a esséncia
do comando original. Ressalvou a CF/88, os descontos previdencidrios e tribu-
tarios em geral, que nio podem ser considerados como redugdes indevidas, daf
a referéncia aos incisos XI e XIV do art.37, aos arts. 39, § 4°, 150, II, 153, 111,
e 153, § 2° I, todos do texto constitucional

Outro aspecto relevante a se observar é que nio se confunde a revisdo geral
com modificagdes setoriais de remunerag¢des. Em fun¢do desse fato, inafastavel,
tem esse instrumento sido utilizado para atender a grupos de agentes publicos e
de servidores com maior poder de pressdo sobre os governos e os parlamentos.
Basta que se observe que apesar das modestas revisdes gerais de remuneragio
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dos servidores federais nos dltimos anos, o valor total das despesas de pessoal
teve um incremento bem superior, pelas reclassificagdes e planos de cargos e
fungdes setoriais implantados e que tém sido, freqiientemente utilizados como
“férmulas” para conceder vantagens pecunidrias a parcelas dos servidores, sem
beneficiar a todo o conjunto de servidores publicos. Tem havido preocupagio,
também, com a tendéncia de fixagdo em patamares inferiores para as reposicoes
dos inativos, normalmente utilizando-se para tal, a atribui¢do de pontuacoes
diferenciadas por produtividade, ou outros critérios diferenciadores, violando
direito assegurado, inicialmente pelo art. 40, da Constitui¢do, mormente em
relagdo aos aposentados, ou beneficidrios de pensdes anteriormente a entrada
em vigor da EC no. 20/98.

Também merecedor de destaque em relagdo aos servidores publicos e aos
agentes publicos em geral é a normatizagdo pertinente 4 fixagdo de valores
maximos de remuneragio. A Constitui¢io de 1988, desde o inicio, fixou tetos de
remuneracio visando coibir os abusos pré-existentes e, de logo, estabeleceu no
art.17 do ADCT que os vencimentos, a remuneragio, as vantagens e os adicio-
nais, bem como os proventos de aposentadoria que estivessem a ser percebidos
em desconformidade com os tetos constitucionais seriam objeto de imediata
reducdo, sem que se admitisse a invocagdo de direito adquirido.

O texto constitucional que estabeleceu os tetos constitucionais foi objeto
de duas emendas, a de no.19/98 e posteriormente a de no. 41/2003. O texto
constitucional original do art. 37, XI previa tetos de remuneragio para cada um
dos Poderes, em relagdo a Unido, aos Estados e no dmbito dos municipios, teto
Gnico que seria o da remuneragéo do Prefeito. Tal norma foi, inclusive, objeto
de regulamentagio, no &mbito federal, pela lei no. 8.448/92. Posteriormente, a
Emenda Constitucional no.19/98 daria nova redagio ao art. 37, XI, do texto
original passando a fixar um teto tnico que passou a ser o de Ministro do STF.
Tal modificagdo que visou evitar remuneragdes excessivas, em verdade fun-
cionou em sentido inverso, pois, ao fixar o valor percebido pelos Ministros da
mais alta Corte como teto, possibilitou a elevagdo dos tetos pré-existentes nos
ambitos estadual e municipal

e fundagdes publicas, para os titulares de poder, como os magistrados e par-
lamentares, o teto Gnico de remuneragio que é o do subsidio do Ministro do
STF. Essa tigura do subsidio criada pela EC no. 19/98 foi imprescindivel para
a fixagdo dos tetos remuneratérios. O mais relevante, desde o inicio, e que ge-
rou inimeras controvérsias fol interpretagdo no sentido de excluir-se do com-
puto para fins de teto as vantagens pessoais, tais como adicionais incorpora-
dos, vantagens financeiras incorporadas pelo exercicio de cargos em comissio,
dentre outras

Deve-se ainda salientar que aplicam-se as empresas ptblicas e as sociedades
de economia mista, e suas subsididrias, que receberem recursos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios para pagamento de despesas
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de pessoal ou de custeio em geral as regras referentes ao teto de remuneragio,
nos termos da EC no. 19/98. Estio excluidas desse regramento as sociedades
de economia mista e empresas publicas que explorem atividades econdémicas e
nio dependam de verbas publicas para o seu regular funcionamento. A estas
tltimas aplica-se, integralmente, o disposto no art.173, pardg.1°, II, do texto
constitucional. Concorrem elas no mercado e esse é que deve ser, em principio,
o principal orientador dos padrdes de remuneragéo. As empresas estatais cujas
receitas sdo obtidas no exercicio de atividades econémico-empresariais nio se
justifica a fixagdo do limitador, que teria como conseqiiéncia a perda de mao de
obra, inclusive Dirigentes e Executivos qualificados, para as empresas conco-
rrentes. Outra relevante faceta do regime constitucional dos servidores publi-
cos é a disciplina da acumulagio de cargos, empregos e fungdes dos Entes da
Administragdo Publica direta e das Pessoas juridicas da Administragio indire-
ta, pblicas e privadas e, ainda, desde a EC no. 19/98, também das subsidiarias
das sociedades de economia mista e das empresas ptblicas.

Os tetos remuneratdrios estio a ser sistematicamente burlados, com cons-
tru¢des meramente formais, nos trés Poderes. Rotulam-se como verbas indeni-
zatorias, algumas tipicamente remuneratérias. Assim criam-se: indenizagoes de
substituigdo, auxilio moradia, indenizagdo de chefia, dentre outras, grotescamen-
te com o intuito de burlar os tetos. H4 bastante compadrio dos érgaos de
controle na interpretagdo dessas normas.

As acumulacdes de cargos, empregos e funcoes

A regra geral, historicamente consagrada, é da vedagio de acumulagéo de
cargos, empregos e fungdes no ambito das atividades estatais. As exce¢des, em
tese, se justificariam, em situagdes de interesse publico. Em verdade, muitas
das situagdes historicamente consagradas poderiam ser atualmente vedadas,
dada a grande disponibilidade de profissionais no mercado para provimento
dos cargos e empregos publicos. Outro argumento, normalmente utilizado é
no sentido que a experiéncia de titulares de empregos ou cargos técnicos ou
cientificos recomendaria que seus titulares pela bagagem teérico pratica de que
dispdem possam acumular cargos, ou empregos docentes.

De concreto, relevante examinar as hipdteses de acumulagdo de cargos e
empregos publicos, empregos da administracgdo indireta, cargos da adminis-
tragdo publica indireta e empregos das subsidiarias das sociedades de economia
mista e empresas putblicas. Observe-se que o texto constitucional inicia pela
regra proibitiva para, em seguida, apresentar as exceg¢des, sempre condicionada
a disponibilidade de horarios, ressaltando-se que a correlagdo de matérias ndo
mais subsiste, na atual ordem constitucional, como requisito para a acumulagio,
possivel, na versdo inicial da Constituigdo, nos seguintes casos:
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a) de dois cargos de professor, sem indicagio de nivel. Possivel, pois, desde
que haja compatibilidade de horarios, a acumulagdo de dois cargos, ou em-
pregos de professor de nivel universitario, de segundo, ou primeiro grau;

b) de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico. Observe-se que
nio é permitida a acumulagdo de cargo, ou emprego de nivel basico, para
o qual ndo se exige especializa¢do, formagdo técnica, ou cientifica. Des-
necessario que se trate de cargo, ou emprego de nivel superior, basta que
tenha como requisito formagio técnica, p.ex., cargo de técnico em conta-
bilidade, ou técnico em enfermagem.

c) de dois cargos ou empregos privativos de médico, excegdo que foi am-
pliada com a EC no. 19/98 para profissionais de satide, com profissdes
regulamentadas. Em relagio. No tocante aos profissionais da area de sai-
de deve-se iniciar ressaltando que nos esdrixulos termos do art.17, para-
grafo 2°, do ADCT"'® permitiu-se quando entrou em vigor a Constitui¢do
que aqueles profissionais de satide que acumulavam ilicitamente cargos,
empregos pudessem continuar a fazé-lo, mesmo nio tendo a nova ordem,
originariamente, alterado a normatizagéo. Ou seja, manteve-se o regime
anterior, mas, permitiu-se aos infratores que continuassem a agir em des-
conformidade com o comando constitucional. S6 com a EC no.19/98 é
que o permissivo de acumulagdo seria estendido a todas as profissdes re-
gulamentadas na 4rea de satide, com dentistas, psic6logos, fisioterapeutas,
nutricionistas etc.

A Emenda Constitui¢do no.19/98 ampliou, a disciplina das acumulagdes
para as subsididrias, e sociedades controladas, direta ou indiretamente, pelo
poder publico. Tal extensdo foi relevante como instrumento para evitar as bur-
las. O texto constitucional, para possibilitar o controle das a¢des das empresas
estatais também passou a exigir com a EC no 19/98, a autorizagio legal espe-
cifica para cria¢do de subsididrias das sociedades de economia mista e empresas
publicas.

Outra questdo que gerou, em principio, grandes controvérsias na doutrina
foi quanto a possibilidade de servidor ptblico aposentado reingressar no ser-
vigo publico apés a entrada em vigor da CF/88. O STF adotou a tese da impos-
sibilidade de acumulagdo nessa hipétese. A matéria foi objeto da EC no. 20/98
que adotou uma regra geral proibitiva, ou melhor, explicitou a vedagio ja re-
conhecida pelo STF e atenuou-a em relagdo aqueles que haviam reingressado
por concurso em cargo ptiblico apés a primeira aposentadoria, antes da edigdo
da citada emenda. Estabeleceu-se a regra proibitiva, mas assegurou-se a conti-
nuidade do segundo vinculo obtido antes da entrada em vigor da EC no. 20/98,

160 ADCT; art.17, parag.1°, também dirimiu controvérsia acerca do entendimento
do militar-médico, como profissional de satde para fins de acumulagdo e ndo
como militar de corpo de satide, como entendia parte da doutrina e dos 6rgéos de
controle da Administrag¢do Publica.
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nos expressos termos do art. 11, sem direito a segunda aposentadoria. A cita-
da Emenda ressalvou, entretanto, a possibilidade, mesmo apds sua entrada em
vigor, do segundo vinculo desde que nio perene, em atividades temporarias,
como, p. ex., o exercicio de cargo em comissdo, de Juiz em Cortes eleitorais ou
Militares em Corpos Julgadores de Auditorias Militares, dentre outros.'”

Dos regimes juridicos dos servidores publicos:
unidade ou pluralidade

A Constituigdo de 1988, em sua redagdo original, rompeu com o modelo de
pluralidade de regimes juridicos existente na Ordem Constitucional anterior.
Era da tradigdo juridica brasileira a existéncia de relagdes juridicas estatutdrias
para as carreiras de estado, aquelas préoximas ao ntcleo central do estado e para
as demais espécies de atividades utilizava-se de regime nio estatutario, regra
geral, contratual. Para esses postos de trabalho correspondentes as atividades
que a Administragdo Publica incorporou, mas que nio sio essencialmente es-
tatais, sobretudo ap6s a amplia¢do do perfil estatal, com a adogio do modelo
do Welfare State, utilizam-se relagdes de natureza contratual. Tal pluralidade
Jjustificava-se, normalmente, levando-se em conta a existéncia de agentes eu
exerciam parcelas de poder do Estado, identificados a partir da idéia de autori-
dade e servidores que exerciam atividades subalternas, periféricas, de auxilio,
normalmente identificados como empregados, ou servidores em sentido lato. Ja
no final do século XIX a doutrina brasileira assim lecionava. Esse modelo da
pluralidade de regimes juridicos, ressalte-se, é o padrdo existente na maioria
dos sistemas juridicos modernos. Na Espanha, por exemplo, coexistem o re-
gime de contrato privado, o de contrato publico e o regime legal-estatutario'®.
Na Franga também estio presentes o regime “de la fonction publique de 'Etat”
e o dos “agents non titulaires”, de natureza contratual, havendo dentre estes,
ainda, subespécies."” Poder-se-iam, aqui referenciar o caso alemio, o portugués,
todos no sentido da existéncia de pluralidade de regimes juridicos, conside-
rando as diversidades de formas de atuacio do Estado hodierno. Nesse sentido
Jestis Angel FuenTETAIA PASTOR, apés examinar os modelos de prestagdo de

17 Art. 87... § 10. E vedada a percepgio simultinea de proventos de aposentadoria
decorrentes do art. 40 ou dos arts. 42 e 142 com a remuneragio de cargo, empre-
go ou fungdo publica, ressalvados os cargos acumulaveis na forma desta Cons-
tituigéo, os cargos eletivos e os cargos em comissdo declarados em lei de livre
nomeagio e exoneragdo (Incluido pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998).

18 OLMEDA, Alberto Palomar: Derecho de la Suncion piblica, 6°. ed., Dickson, Madrid,
2001, pp. 41 e segs.

19 AuBy, Jean-Marie; AUBY, Jean-Bernard; DIDIER, Jean-Pierre; TAILLEFAIT, Antony:
Droit de la Fonction Publique, 4°. ed., Dalloz, Paris, 2002, pp. 99 e segs.
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servigos publicos no dambito dos principais Estados que compdem a Unido eu-
ropéia ressalta que,

El derecho publico de la funcién piblica se ha mantenido, en primer lugar,
excluyendo de la privatizacién a una serie de categorfas de empleados publi-
cos que contindan sometidos a un régimen estatutario de derecho publico;
y, en segundo lugar, junto a esta exclusién de caracter subjetivo, se deter-
minan objetiva y taxativamente un conjunto de materias reservadas a la
regulacién unilateral de la ley.*

Na Europa ocidental, a pesar da privatizagio de intimeros servicos publicos,
a existéncia de mais de um regime para os servidores ptiblicos se mantém como
o modelo bésico, sempre pautado na diferenca entre atividades de estado e ati-
vidades de intervengio do estado.

A legislagdo brasileira, por sua vez, sobre regime de servidores publicos,
que se foi sucedendo historicamente, manteve sempre a idéia de pluralidade, ou,
pelo menos de dualidade de regimes. Cléssica é a licdo de Viveiros de Castro no
sentido de que:

Sob o ponto de vista doutrinario, nio se identificam os conceitos de
— funciondrio e empregado ptblico. Segundo Bluntschli, a fung¢éo piblica
é um 6rgdo do corpo do estado tendo a sua missdo publica peculiar, e
conferindo ao respectivo funcionario um poder de determinagio propria,
na sua esfera de agdo, o que, alids, ndo exclui a subordinagdo hierdrquica.
A idéia de funciondrio implica a de autoridade exercendo um dos direitos
da soberania. Os empregados, pelo contrario, ndo tém autoridade, nem
esfera de agdo préprias; sdo auxiliares e subordinados dos funciondrios.”!

Embora um estatuto especifico sé viesse a ser editado bem posteriormente
a data daquela obra, do inicio do século XX, o regime legal, ao lado do, ou dos
contratuais, coexistiu desde a primeira republica e persistiu até a antes da pre-
sente Ordem constitucional. Antes mesmo do surgimento da legislagdo trabal-
hista, tal como hoje concebida, existiam os submetidos a contratos de prestagdo
de servigos, ao lado dos servidores publicos, depois vieram os submetidos ao
regime trabalhista, ao lado dos estatutarios, isso sem falar na figura precaria
dos antigos “extra-numerarios”. Na vigéncia das constitui¢des de 1946, 1967

2 FuenTETAJA PASTOR, Jests A.: “Modelos europeos de funcién publica”, in PaNia-
GUA, Enrique (org.): El Estatuto de la Funcion Piblica a debate, Conex, Madrid,
2008, p.117.

2 Viveiros pE CasTro, Augusto Olimpio: Tratado de ciencia da Administragao e Di-
reito Administrativo, 3*. ed., RJ, J. Ribeiro dos Santos, 1914, p. 556 (obs.: ortografia
atualizada). No mesmo sentido, consulte-se MAXIMILIANO PEREIRA DOS SANTOS,
Carlos: Comentdrios a Constituigdo Brasileira de 1891, Ed. fac-similar (de 1891),
Brasilia, 2005, pp. 502-503.
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e Ec no. 01/69 coexistiam servidores de carreiras de Estado submetidos, no
ambito federal ao antigo Estatuto dos servidores publicos civis da Unido (lei
no. 1.711/52) e o conjunto mais amplo daqueles submetidos a legisla¢do trabal-
hista e, em alguns entes politicos menores ainda existiam regimes de contratos
administrativos .

Reproduzo, aqui, o que ja ressaltei sobre a pluralidade de regimes, na vigén-
cia da constitui¢do anterior:

A Emenda Constitucional 01/69 por sua vez (materialmente uma nova
constitui¢do, fundada em ato de for¢a dos membros da junta militar e ndo
na Carta de 1967), manteve a pluralidade de regimes sem especificar qual
seria o ndo estatutdrio, em verdade, abrindo possibilidade para um tercei-
ro regime, pois referia-se ndo a regime trabalhista, mas a regime especial,
admitindo a doutrina outro regime além do estatutario legal e o trabalhista
que seria o do contrato administrativo. No ambito federal houve grande
utilizagdo do regime trabalhista, sobretudo apés a edi¢do da lei no. 6.185,
de 11.12.1974, que o consagrou como regime basico para as atividades nédo
exclusivas (...) outros entes politicos, merecendo destaque o Estado de Sao
Paulo, com a Lei no. 500 e o Municipio de Sio Paulo, com a Lei 9.160/80,
optaram por regimes de contratos administrativos, sendo esses regimes, in-
clusive, aceitos pelo STF.*

A Constitui¢do de 1988, apartando-se da tradig¢do juridica brasileira e tam-
bém, do referencial representado pelos sistemas juridicos que normalmente
tém servido como modelo ao Brasil e, sobretudo, desprezando as diversidades
de areas nas quais o Estado se faz presente desde a adogéo, ainda que imperfei-
ta do standard do bem estar social, implantou regime juridico tnico para cada
conjunto de servidores publicos dos entes politicos nas trés esferas, ou seja,
um regime juridico para os servidores da Administragdo direita, autarquias e
fundagoes publicas federais. Um para cada Ente politico abarcando -

Administragio Direta, e Indireta Publica - autarquica e fundacional de cada
Estado e no mesmo sentido no ambito estadual.

Sempre me pareceu, na esteira do pensamento de autores como Adilson
Abreu DarLarr e Hely Lopes MEIRELLES, que esses regimes Uinicos teriam que
ser estatutarios, como salientava o primeiro desses autores, logo ap6s a entrada
em vigor da Constitui¢do que “o regime tnico a ser utilizado pela adminis-
tragdo centralizada e autdrquica (compreendida nesta as fundagdes publicas)
para o regime permanente, é o regime estatutdrio, exatamente por ser o regime
proprio, tipico e adequado para a administragéo ptblica, mas que somente pode
ser utilizado por pessoas juridicas de direito ptblico, como é exatamente o caso

22 CavaLcanTi, Francisco: “Servidores Publicos e regime juridico tnico”, in Dzreito
Administrativo, financeiro e gestdo piiblica: pratica, inovagoes e polémicas, RT, Sdo Pau-
lo, 2003, p. 236.
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das entidades referidas no art. 39”.*° Ressalto que o regime néo deveria ter sido
Gnico, mas , em sendo tnico, para as pessoas juridicas de direito publico, ndo
haveria como ndo ser o estatutdrio. A doutrina consolidou-se nesta posigio.
O STEF, muitos anos depois viria inclusive a reconhecer do ndo cabimento de
regime contratual trabalhista para as carreiras de Estado, o que invalida, pois,
a tese da possibilidade de regime tnico contratual o que levaria, obrigatoria-
mente a que os servidores das carreiras de Estado tivessem vinculo contratual.
O STF quando reconheceu a inconstitucionalidade parcial da lei que estabele-
ceu o regime contratual para as atividades de regulagéo (n°. 9986/200), refor-
gou esse posicionamento, provocando, posteriormente, em substitui¢do, a mu-
danga do regime contratual pelo estatutédrio, naquelas entidades, com a edigido
da lei no. 10871/2004.

A adogdo do regime juridico tnico, nas varias esferas da federagio brasi-
leira, se deu, também, maculada, por grave inconstitucionalidade material. Os
servidores, entdo contratados, que tinham mais de cinco anos de exercicio na
data de entrada em vigor da Constitui¢do, em 05.10.88 teriam assegurado pelo
ADCT, art. 19, direito a estabilidade, excepcionalmente, mas, submetidos ao
regime em que se encontravam, ou seja, seriam, excepcionalmente, servido-
res com regime contratual, com estabilidade constitucional. Para que migras-
sem para o regime estatutario teriam que ser submetidos a concurso puiblico,
no qual o tempo de servigo submetido ao regime contratual seria considerado
como titulo. Assim dispde, expressamente, o art. 19, caput, do ADCT. Ocorre
que as leis que criaram novos regimes estatutdrios, no ambito federal, p. ex., a
lei no. 8.112/90, ou no 4mbito dos estados-membros, p. ex., a lei complementar
no. 08 de Pernambuco, simplesmente “transformaram” os vinculos contratuais
e estatutarios.

Essa “estatutarizagio” das relagdes contratuais preexistentes violou a Cons-
tituigdo. A matéria referente a esse art. da lei no. 8112/90 encontra-se até a pre-
sente data pendente de apreciagdo em ADIN pelo STF. A estabilidade prevista
no texto constitucional era no regime juridico em que se encontravam os ser-
vidores e ndo com migragdo para o regime estatutario. Para que tal migragdo
pudesse ocorrer seria necessario concurso publico, no qual tal perfodo de pres-
tagdo de servigos seria considerado como titulo. Tal fato teve graves conse-
qiiéncias, inclusive quanto ao dénus imposto aos cofres publicos pelo ingresso
de grande ntimero de servidores, até entdo submetidos ao regime trabalhista,
em sistema previdenciario especial, com direito a beneficios nio previstos no
RGPS, tais como: 1- percepgio de aposentadorias e pensdes em valores idénticos
aos das remuneragdes dos servidores ativos; 2- paridade no indice de reajustes,
transformagdes e alteragdes dos quadros remuneratérios daqueles. Esse regi-
me de previdéncia dos servidores publicos era, de mera reparti¢do simples e as

2 DaLLagry, Adilson Abreu: Regime constitucional dos servidores publicos, 2a. ed., RT,
Sao Paulo, 1994, p. 46.
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contribuigdes dos vinculados ao RGPS tinham, muitas vezes saldrio de con-
tribuig¢iio inferior ao valor efetivo do beneficio, nele ndo havendo base atuarial
equilibrada suficiente para possibilitar essa mudanga, sem graves conseqiién-
cias para o equilibrio das contas publicas.

Sem duvida, esse fato, fol um dos responsaveis pela “reforma administrativa
e previdencidria” do regime dos servidores publicos que viria com as Emendas
constitucionais de no. 18, 19, 20, 41 e 47, que serdo mais adiante referenciadas
em seus aspectos principais. A Emenda Constitucional no. 18/98 excluiu do
conjunto de Servidores Publicos os militares que inicialmente eram tratados
como espécie do género Servidores. Tal exclusdo possibilitou o tratamento di-
ferenciado desse segmento dos agentes publicos das regras que estariam por
vir em relagdo aos servidores civis, inclusive no tocante ao regime previdencia-
rio. Posteriormente, entrou em vigor a EC no. 19/98 intitulada, vulgarmente,
de Emenda da “reforma administrativa’, mas, que, em verdade, cuidou-se, quase
que s6 de reforma do regime dos servidores publicos.

Algumas modificacdes da EC no. 19/98

Em relagio ao regime estatutario, algumas alteracgdes relevantes devem ser
destacadas. Algumas delas visaram dar instrumentalidade ao principio da efi-
ciéncia. Dentre essas as que interferiram na estabilidade dos servidores esta-
tutérios. Houve amplia¢do do prazo para obtengdo da estabilidade, que passou
para trés anos com reflexo sobre o estagio probatério. Como bem se observou,
desde o inicio, posi¢do de Maria Sylvia Zanella b1 Pi1ETRO, quando aproxima
os dois institutos, como dois irmios siameses, destacando, como resultado da
citada emenda que:

A estabilidade s6 se adquire depois de trés anos. O perfodo compreen-
dido entre o inicio do exercicio e aquisi¢do da estabilidade denomina-
se de estagio probatério, e tem por finalidade apurar se o funcionario
apresenta condigdes para o exercicio do cargo, referentes 4 moralidade,
assiduidade, disciplina e eficiéncia.**

Outro aspecto relevante da citada Emenda no. 19/98, foi a modificagio da
disciplina da disponibilidade, no sentido que os proventos de disponibilidade
seriam proporcionais ao tempo de servigo, restaurando principio assente no
regime anterior a Constitui¢do de 1988. Além disso, ressalte-se que foi ela que
tentou, de modo mais preciso fixar os tetos de remuneragdo, com a cria¢do do
regime de subsidios. Por outro lado, norma mais rigorosa foi fixada, com a alte-

24 Dr1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella: Direito Admanistrativo, 21°. ed., Atlas, Sdo Paulo,
2008, p. 563.
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ragdo do art.169 em relagdo ao comprometimento de limites dos entes publicos
com a receita corrente liquida.

Saliente-se, ainda, dentre outras relevantes altera¢oes da citada Emenda o
desaparecimento do permissivo de vinculagdes de remuneragio além das con-
templadas na Constitui¢do e a previsdo de adequagdo de quaisquer excessos de
remuneragio, ou proventos aos limites fixados e, ainda, a ruptura de vinculo
mesmo de estaveis, por desequilibrio em relagio aos limites da lei de responsa-
bilidade fiscal, com despesa de pessoal, observados os limites e o procedimento,
com as ressalvas do paragrafo 8°, do art.169, da CF/88.

A reforma administrativa, com a quebra do regime tnico, que se pretendeu
com a ECn° 19, deve ser sempre entendida em contexto conexo com a pretensa
reforma do regime especial de previdéncia dos servidores ptblicos. A possibi-
lidade de reutilizagdo para o futuro, do regime contratual, reduziria a médio
e longo prazo as despesas previdencidrias, embora tal fato, por si s6 também
implicasse, em igual prazo, em redugio de receita, pois o limite do saldrio de
contribui¢do no RGPS é de dez vezes o salario minimo e ndo a integralidade da
remuneragio como ocorre em relacdo ao servidor estatutrio. Ndo se pode olvi-
dar que o sistema previdencidrio dos servidores publicos, entdo, tinha a carac-
terfstica de repartigdo simples e ndo de capitalizagdo, como viria a se pretender
implantar, posteriormente. De qualquer sorte, em seguida a aprovagdo da EC
no.19/98, entrou em vigor a lei no. 9.962, de 22.02.2000, cujo art. 1°, fixou que
o pessoal admitido para emprego ptblico na Administragdo Publica Federal,
inclusive a fundacional e autdrquica teria suas relacdes de trabalho fixadas pela
legislagdo trabalhista. Essa lei, inclusive, veio a assegurar em seu art. 3°, verda-
deira estabilidade aos empregados sujeitos a legislagdo trabalhista a serem ad-
mitidos. Tal preceito, embora haja aplicagido das regras pertinentes ao FGTS,
em relacgdo a esses servidores, justifica-se, pela amplitude do principio da im-
pessoalidade que alcangaria quaisquer servidores da Administracdo Publica,
independentemente do regime. De nada adiantaria exigir-se prévio concurso
ptblico para ingresso, se a demissdo imotivada fosse possivel. A quebra do
regime juridico unico foi, entretanto, suspensa, pelo julgamento do STF,
da medida cautelar na ADIN.MC no. 2.35.4, quando aquela Corte decidiu,
por maioria expressiva, deferir parcialmente a medida cautelar requerida para
suspender a eficicia do artigo 39, caput, da Constitui¢do Federal, com a redagéo
da Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998, nos termos do voto
do relator originario, Ministro Néri da Silveira, fixando-se que a decisio, como
é préprio das medidas cautelares, teria efeitos ex nunc, subsistindo a legislagao
editada nos termos da emenda declarada suspensa.Votou no caso, inclusive a
entdo Presidente, Ministra Ellen Gracie, que lavrou o acérddo, ja publicado em
07.08.2008. De se ressaltar que, face ao enorme lapso temporal entre a entrada
em vigor da Emenda e a decisdo da suprema Corte, houve razoavel nimero de
contratagdes, precedidas de concursos publicos, para empregos na Adminis-
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tragdo Publica refor¢ando a necessidade de limitagdo temporal de efeitos do
julgado na cautelar. Merece explicitagdo que a inconstitucionalidade apontada
decorreu de vicio formal, ndo havendo qualquer obstaculo juridico a renovagao
da proposta.

Da estabilidade dos servidores publicos
e do estagio probatdrio

A Constitui¢do de 1988, no tocante a estabilidade dos servidores efetivos, ino-
vou ao ndo contemplar hipétese de estabilidade dessa espécie de agente sem
concurso publico. O texto constitucional apenas contemplou a estabilidade
excepcional dos nio concursados do perfodo anterior a atual ordem consti-
tucional, na situagéo do art. 19 do ADCT, nas condigoes ali fixadas, ou seja,
desde que em 05.10.1988 tivessem mais de cinco anos de exercicio. No cor-
po permanente, o provimento do efetivo serd sempre precedido de concurso,
representando o exercicio o termo inicial do prazo para fins de aquisi¢io de
estabilidade. As Constitui¢oes de 1934 e de 1937 estabeleciam que o servidor
efetivo nomeado apds concurso ptblico adquiriria estabilidade apds dois anos
de exercicio e os ndo concursados, apés dez anos. Ja a Constitui¢do de 1946,
em seu art. 188, manteve o prazo de dois anos em rela¢do aos concursados, es-
tabelecendo que os funciondrios nido concursados tornar-se-iam estéveis ap6s
cinco anos. A Constitui¢do de 1967 na redagdo original e pés-emenda 01/69,
passou a referir-se, tdo somente a estabilidade dos funcionarios nomeados por
concurso (art.100), sendo silente em relagdo aos néo concursados. Na vigéncia
dessas constitui¢des era possivel a investidura em cargos efetivos sem concurso
ptiblico, mormente em cargos isolados, desde que houvesse expressa previsao
legal. Esses cargos, regra geral, eram cargos isolados, de elevada remuneragio,
que serviam para contemplar pessoas ligadas aos detentores do Poder Politico.
Ja a Constituig¢do vigente, como ja salientado anteriormente, passou a exigir
para o provimento dos cargos efetivos e dos empregos na Administragdo di-
reta e indireta, o salutar e democrdatico procedimento seletivo na modalidade
de concurso publico. A EC no. 19/98 que passou a prever dentre os principios
da Administragdo Publica o da eficiéncia, trouxe um conjunto de alteragdes
constitucionais visando dar concretude, a0 menos em tese, a esse principio. Em
relagdo ao regime dos servidores ampliou o prazo e aquisigdo de estabilidade
para trés anos, revogando-se, pois, a previsdo inicial de dois anos e estabeleceu a
possibilidade de ruptura do vinculo do estével por insuficiéncia de desempenho
desde que objeto de um procedimento administrativo regular (nos termos que
vier a ser fixado em lei complementar), além de prever a redugdo do quadro
mesmo alcangando servidores estdveis para fins de adequagdo aos limites de
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comprometimento da receita corrente liquida (conforme previsto no art. 169
da CF/88, com a redagdo dada pela EC no. 19/98). Em relagdo ao primeiro t6-
pico, surgiu, relembre-se, a partir dessa modificagdo, conforme ja mencionado,
intensa e no meu entender desarrazoada discussio sobre a ampliagdo ou ndo do
estagio probatério. Irrepreensivel a licdo de Maria Sylvia Zanella b1 PieTRO, no
sentido que “o perfodo compreendido entre o inicio do exercicio e a aquisi¢do
de estabilidade ¢ denominado estagio probatério”.*

Além da ampliagdo do prazo de aquisi¢do de estabilidade para trés anos,
houve a previsdo das duas importantes outras modificagdes, aqui citadas ambas,
entretanto, até a presente data sem efetividade. A primeira foi a introdugio
da possibilidade de perda de cargo de servidor estavel mediante procedimento
de avaliagdo periddica de desempenho, na forma de lei complementar, assegura-
da ampla defesa. Tal previsdo é bastante salutar. Relevante para possibilitar
que o conjunto de servidores que ndo cumprem adequadamente suas fungdes,
que ndo tém desempenho suficiente possa ser excluido do servigo publico. Tal,
embora possa ser, a primeira vista, entendida como dréstica, é razoavel em se
considerando os elevados volumes de recursos destinados ao pagamento das
remuneragdes dos servidores que, tém, em contrapartida a obrigacao de prestar
adequadamente os servigos que lhes sdo atribuidos. Ocorre, entretanto, que até
a presente data a referida e imprescindivel lei complementar nio foi editada. O
Congresso manteve-se até a presente data inerte. A outra hip6tese é a perda de
cargo dos estéveis, na hipétese do art.169, pardgrafo 4° do texto constitucional,
situagdo ndo ocorrente até hoje. Pelo menos avango se teve com a EC. no. 19/98
que passou a prever como condi¢do para a aquisi¢do da estabilidade a avaliagio
especial de desempenho por comissdo instituida para essa finalidade, ndo ha-
vendo mais que se falar em “estabilidade por decurso de prazo”.

No mais, manteve-se a situagio fatica anterior a Emenda, quando, em raras
situagdes, s com a ocorréncia de gravissimas faltas tipificadas em lei é que a
ruptura do vinculo, por demissdo de fato acontecia. Permanecem, pois, como
efetivas hipéteses de perda de cargo de estaveis: sentenga judicial transitada em
julgado; ato administrativo motivado, da autoridade competente apds regular
processo administrativo no qual sejam assegurados a ampla defesa e o contra-
ditério ao servidor acusado, inclusive com a utilizagdo hipotética de recursos.

% Di PieTRO, Maria Sylvia Zanella: ob. cit., p. 563.
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A Previdéncia dos Servidores

A Constituigdo de 1988, em relagdo ao regime previdenciario dos servidores
trouxe, inicialmente, significativas e vantajosas mudangas, que bem oneraram
os cofres publicos. Alguns desses direitos alcangados com a nova Ordem Cons-
titucionais, representativas de mais vantagens pecunidrias para os servidores
publicos e seus dependentes, foram, de certo modo, responsaveis pelas poste-
riores reformas, representadas pelas Emendas constitucionais 20, 41 e 47, que
os atenuou, reduzindo seus elevados custos, a Carta origina representou, em
uma figura de linguagem, uma preamar de beneficios e as emendas que vieram
um refluxo dessa maré, para adequagio as disponibilidades or¢amentarias. O
texto original, implicou em ampliacdo das despesas da previdéncia social, quer
em relagdo ao regime geral, quer em relacdo ao regime especial dos servido-
res civis, mantendo, também o oneroso regime previdencidrio dos militares e
seus dependentes. Foram relevantes os acréscimos pecunidrios decorrentes do
enorme acréscimo no nimero de beneficidrios do regime especial dos servido-
res publicos com a unificagdo dos regimes juridicos, sempre estatutdrios, o que
deslocou o 6nus dos pagamentos dos beneficios para as pessoas juridicas de di-
reito publico das esferas onde aqueles prestavam servigos. Esse fato, por si s6, ja
representou um relevante acréscimo de despesas. No se olvide da inexisténcia
de equilfbrio atuarial, ou de efetivo planejamento para que tal ocorresse. Outros
componentes desse desequilibrio podem também ser apontados: Assegurou-
se a paridade e a igualdade entre os valores percebidos na inatividade pelos
servidores inativos e até pelos pensionistas em relagdo aos servidores ativos.
Observe-se que o sistema previdencidrio brasileiro era de reparticao simples, ndo
havendo, pois, capitalizagdo dos valores referentes a cada um para pagamento
dos futuros beneficios.

Com o desequilibrio constatado do sistema, sob o aspecto econdmico, aliado
a outros fatores relevantes, como o mundial aumento da expectativa de vida
houve a necessidade de reforma do sistema previdenciario dos servidores. Ao
lado desses fatores, surgiria o interesse do setor financeiro privado na formagao
de um sistema de capitaliza¢do de longo prazo, representado pelos planos de
previdéncia complementar.

Essa maior longevidade das pessoas, do aumento do contingente de idosos
tez com que medidas fossem concretizadas, nos varios ordenamentos juridicos,
visando atenuar esse desequilibrio. As medidas imaginadas e que representa-
ram o norte das emendas de previdéncia dos servidores publicos visaram: a)
ampliagdo de receitas, inclusive de natureza tributéria e nessa linha, a inclusédo
dos inativos como contribuintes; b) a redugédo do universo potencial de inativos,
com a fixa¢do de limites minimos de idade; ¢) a redugdo dos valores maximos
dos beneficios sociais, ressalvando-se a existéncia de sistemas de beneficios
complementares, de natureza contratual.
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A Emenda Constitucional 20/98 representou o primeiro passo visando a
reforma da previdéncia social brasileira e alcangou, também regras do RGPS,
embora, enfaticamente, tenta tratado do conjunto dos servidores civis, sem al-
cangar a reforma o regime dos militares, mesmo dos pensionistas destes.

Essa emenda trouxe algumas modificagdes relevantes:

a) Conforme j4 destacado, reduziu o universo dos beneficidrios de saldrio-
famflia para os trabalhadores e servidores de baixa renda;

b) Excluiu do regime especial os servidores ocupantes de cargos em comis-
sdo que passaram a ser vinculados, conforme ja explicitados, ao regime
geral de previdéncia social (RGPS), e no tocante aos titulares de cargos
efetivos, tomou os valores das remuneragdes desses como parametros para
fixagdo das aposentadorias e pensdes. Pacificou a Emenda a divergéncia
quanto ao nio cabimento de acumulagio de vencimentos com proventos,
exclusive as hipéteses acumuldveis constitucionalmente. Observe-se que
a ressalva em relagdo aos que ja acumulavam contrariou ao que vinha
decidindo o STF, em julgamentos como os dos Recursos Extraordinarios
81.729-SP, 77,287-SP, 76.241-RJ;

¢) Introduziu o carater contributivo, observados critérios para preser-
vacdo de equilibrio financeiro e atuarial*’.”’

d) Substituiu a figura do tempo de servigo por tempo de contribuigdo.

A antiga aposentadoria por tempo de servigo, mantida pela constitui¢do na
sua versdo original, foi substituida pelo novo modelo com a exigéncia de um
duplo requisito que sdo o tempo de contribuigio e a idade minima, fixada, com
a EC no. 20/98, em 53 anos para homem e 48 para mulheres, limites esses que
seriam novamente majorados com a EC. no. 41/2008, esta tltima representan-
do uma nova fase, mais aguda e rigorosa quanto aos requisitos para aposenta-
doria voluntdria, fixando-se em 60 anos para homens e 55 anos para mulheres,
observado o requisito de trinta e cinco anos de contribui¢do para os primeiros e
trinta anos para as segundas. A reforma previdencidria dos servidores também
passou a exigir como requisitos o tempo minimo de servigo publico, fixado em

26 CavaLcanTi, Francisco: O novo regime previdencidrio dos servidores piiblicos, Nossa
Livraria, Recife, 1999, p. 34.

27 A filosofia da reforma poderia ser assim sintetizada, nas palavras de Marcel Via-
na EsTevio DE MoRraEs: “Sistema previdencidrio misto que conjugue harmonica-
mente um setor putblico bésico, obrigatério, soliddrio, retributivo, com cobertura
horizontal que agregue o conjunto da populagio economicamente ativa, em regi-
me de repartigéo simples, com beneficios definidos, limitados até um determinado
teto e relacionados com as contribuigdes feitas durante a vida laboral- com um
sistema complementar- em regime de capitalizagdo de contribuig¢des adicionais,
preferencialmente privado, voluntério, fundado na iniciativa e na capacidade de
poupanga individual”.
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dez anos de efetivo exercicio de servigo ptblico e cinco anos de exercicio no
cargo no qual se pretende aposentar.

As hipéteses de aposentadoria por invalidez e a idade limite de aposenta-
doria compulséria, por se alcangar a idade limite de setenta anos ndo foram
alteradas.

As Emendas Constitucionais 41 e 47 voltaram a alterar o regime constitu-
cional da previdéncia dos servidores. Merece destaque o fato de os inativos pas-
sarem, com a EC no. 41/2003 a ser contribuintes para o regime previdencidrio,
matéria essa que foi objeto de acesos debates, tendo o STF reconhecido a consti-
tucionalidade da ampliagio do universo de contribuintes através de emenda cons-
titucional, o que antes havia sido reconhecido como inconstitucional, quando se
pretendeu introduzir a mudanga por mera alteracdo da legislagdo ordinaria. As
contribuigdes a serem pagas pelos inativos incidem apenas sobre as parcelas de
proventos de aposentadoria e de pensdo que superam o teto do RGPS e em se
tratando de aposentadoria por doenga incapacitante o dobro do limite maximo
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia social.

Esse fato, combinado com a previsdo de abono correspondente ao valor do
beneticio que passou a assegurar aos servidores ja com os requisitos para a apo-
sentadoria voluntdria, a devolugido como abono, do valor do beneficio previden-
cidrio, tem estimulado a permanéncia daqueles em servigo, reduzindo o déficit
previdenciério, elevando estatisticamente, a média de idade de aposentadorias
dos servidores publicos estatutarios.

A mais ampla modificagéo no regime previdenciario dos servidores civis,
representada pela ruptura com o sistema de aposentadorias e pensdes com va-
lores idénticos aos dos cargos efetivos dos ativos, apesar de ja prevista cons-
titucionalmente, ndo foi ainda implantada, pela falta de cria¢do dos fundos fe-
chados de pensdo correspondentes, a depender das leis criadoras, nos moldes
previstos na Lei Complementar no.108/2001, no ambito da Unifo, de cada um
dos Estados Membros e dos Municipios. Expressamente passou a estabelecer a
Constituigio, na redagio emendada que a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios, desde que venham a instituir regime de previdéncia comple-
mentar para os seus respectivos servidores titulares de cargo efetivo, poderdo
fixar, para o valor das aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo re-
gime especial dos servidores ptblicos o limite previsto para os beneficios do
regime geral da previdéncia social. Tal implantagdo representa, em verdade,
a convergéncia dos dois regimes, o especial dos servidores publicos e o geral
da previdéncia social. Essa implantagio tem sua implantagéio ja prevista cons-
titucionalmente, ja disciplinada pela lei complementar no. 108, dependendo a
implantagio das leis de criagio, em cada pessoa politica de um fundo fechado
de previdéncia complementar, ptblico (possivelmente sob a forma de autar-
quia) para oferta aos respectivos participantes planos de beneficios somente na
modalidade de contribui¢do definida, pois, os planos de beneficios pré-defini-
dos foram vedados pela Emenda no. 20/98 por néo terem equilibrio atuarial e
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representarem, constantemente, fontes de gastos adicionais dos entes mantene-
dores. Essa necessidade de adogio, do modelo de beneficios p6s-definidos, tam-
bém denominado de sistema de contribui¢des pré-definidas, em substitui¢do
aqueles de beneficios pré-detinidos nio foi uma necessidade presente apenas
no direito brasileiro. Douglas Fore, examinando o sistema norte-americano,
ap6s a edigdo do Employee Retirement Income Security Act, de 1974, demonstra
a coexisténcia dos dois sistemas e as vantagens da adogdo daqueles “defined
contribution pensions plans’.*®

Relevante ressaltar que a EC no. 20/98 assegurou aos servidores que in-
gressarem antes da implantagido dos Fundos de Previdéncia complementar o
direito de optar pelo novo regime, nido podendo ser compelidos a tal mudanga.
Vive-se, atualmente, um complexo sistema de transi¢éo, no tocante as aposen-
tadorias, levando-se em conta vdrios fatores condicionantes, tais como, dentre
eles, se o servidor ingressou no servico publico antes da Emenda no. 20, entre
essa e a Emenda 41, ou ap0s essa.

As pensdes previdenciarias do regime especial dos servidores publicos, por
sua vez, sofreram sensfveis modifica¢des com as emendas de alteracdo do regi-
me previdencidrio. De um sistema inicial em que se assegurava a integralidade
dos proventos, com a manutengio da paridade com o valor da remuneragio do
instituidor da pensdo evoluiu-se para um sistema de valor mais limitado, para
aqueles cujos beneficios ultrapassam o teto do regime geral da previdéncia so-
cial (RGPS). A pensio, apés as Emendas Constitucionais 20, 41 e 47 passou a
observar as seguintes regras: Em sendo o instituidor da pensio j4 aposentado,
a pensdo deve corresponder a totalidade dos proventos do servidor falecido,
até o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de previ-
déncia social previstos no art. 201, da constitui¢io, com acréscimo de setenta
por cento da parcela excedente a este limite, caso aposentado a data do ébito;
e, em sendo o falecido, servidor em atividade, a correspondéncia serd ao valor
da totalidade da remuneracdo do servidor no cargo efetivo em que se deu o fa-
lecimento, até o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral
de previdéncia social previsto no art. 201, acrescido de setenta por cento da
parcela excedente a este limite, caso em atividade na data do ébito. Outro as-
pecto relevante no tocante as pensoes foi que houve desvinculagdo dos reajustes
das pensodes em relagdo as remuneragdes dos instituidores falecidos, passando
o texto constitucional emendado, do art.40, § 8° a assegurar, tdo somente, o
reajustamento desses beneficios nos mesmos moldes da previsdo genérica do
art. 201 constitucional (para preservar-lhes, em cardter permanente, o valor real).
Observando-se as variagdes dos valores dos beneficios previdenciarios em cote-
Jo com os reajustes, reclassificagdes, reposi¢des e outras férmulas de acréscimos

2 Fore, Douglas: “The transition from defined benefit to defined contribution pen-
sion plans”, in MITcHELL, Olivia S. e HusTEAD, Edwin, C. (orgs.): Pensions in the
Public Sector, PENN, Filadelfia, 2000, p. 273.
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pecunidrios dos servidores publicos e ver-se-4 que aqueles sofrem alteragdes
em indices bem menores.

A Constitui¢do Federal de 1988 assegurou, originariamente, que o tempo
de servigo federal, estadual ou municipal seria computado, reciprocamente para
fins de aposentadoria e disponibilidade. Posteriormente, com a EC no. 20/98
houve alteragdo do tempo computével para fins de aposentadoria passando de
tempo de servico para tempo de contribui¢do, permanecendo o tempo de ser-
vigo correspondente apenas para efeito de disponibilidade. Por outro lado, nio
mais é possivel desde a EC no.20/98 a contagem de tempo de contribuigao ficti-
cio. Essas, sdo, em resumo, algumas das modificagdes no regime previdenciario
dos servidores ptblicos no curso desses vinte anos de vigéncia da Constituigdo
de 1988.

A titulo de conclusio

Deve se salientar que a constitucionalizag¢do do regime dos servidores, re-
presentada pela Constitui¢do de 1988, inicialmente indicava um caminho com
forte influéncia corporativista, embora com méritos, como a consolidagdo do
principio do livre acesso, para a conquista de direitos sociais. A Constituigido
nio fol, entretanto, até a presente data, instrumento suficiente para coibir abu-
sos representativos da secular e perniciosa tradi¢do patrimonialista brasileira.

a) A efetividade do principio da eficiéncia com o reforgo do sistema de méritos,
a busca do profissionalismo e da capacitagio sdo caminhos ainda com longos
trechos por percorrer;

b) A quebra do regime juridico tnico, a aprovacdo da lei complementar que
regulara a avaliacdo dos servidores estédveis, ao lado da concretizagdo de me-
didas visando reduzir o excesso de cargos em comissdo, de terceirizagdes
abusivas, de contrata¢des temporarias, dentre outras medidas concretas, sdo
imprescindiveis para a valorizagdo dos servidores ptblicos aos quais deve-se
assegurar dignas remuneragoes.

c) A disciplina mais efetiva sobre terceirizagdes indevidas, com a ocupagédo de
postos de trabalho que deveriam ser providos por servidores efetivos.

d) A democratizacdo verdadeira, do acesso aos cargos e empregos da Admi-
nistragio Publica, nas trés esferas e nos trés Poderes é algo imprescindivel
para a melhoria do servigo publico e para redugdo de vielas para corrupg¢io e
captura da Administragio Publica.
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La Constitucion econémica en Cuba
LisseTTE PEREZ HERNANDEZ*

“La economia debe estar al servicio de la politica: hay que politizar
la economia y también hay que socializar la politica, ya que esta debe colocar
por delante los grandes intereses de la soctedad’™

A modo de introduccion

Las constituciones modernas se caracterizan por disefiar un modelo de so-
ciedad que cristalizan en tres ejes fundamentales muy relacionados entre si: el
sistema politico, el sistema econémico y los derechos y deberes fundamentales,
lo que trae como consecuencia que crezcan las expectativas acerca del papel
que debe desemperiar el Estado: debe ser eficaz y legitimo en las decisiones
que toma, en las actividades que ejecuta, en la seleccién de los instrumentos
que utiliza para implementar las politicas publicas, asf como en la exigencia de
responsabilidad al funcionario ptblico en el uso eficiente de los recursos del Es-
tado; todo ello garantizando el ejercicio y disfrute de los derechos ciudadanos.

La Constitucién econémica, al establecer la estructuracién, los principios
rectores y las pautas de actuacién de la economfa, implanta un modelo especifi-
co de Estado. Relacionado con ello, la doctrina ofrece diversas clasificaciones de
los modelos econémicos, en su mayoria diferenciadas por caracteristicas esen-
ciales que se destacan en su regulacién y funcionamiento. De ellas, considera-
mos pertinente reconocer como principales® los siguientes modelos econémi-
cos constitucionales: el de economia de mercado (priman las leyes econémicas
ciegas de oferta y demanda), propio de los sistemas econémicos liberales; el de
economfa centralizada, con mayor intervencionismo y economia planificada; y
el de economfa mixta, donde se toman elementos compatibles de los anteriores
y se procura satisfacer ciertos estdndares de vida de los ciudadanos, aunque en

* Doctora en Ciencias Juridicas. Profesora Titular del Departamento de Estudios
Juridicos Bésicos de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Habana.

I CuAvez Frias, Hugo Rafael: Seminario Internacional de Integracién Financiera
en América Latina y el Caribe, Banco Central de Venezuela, 24 de marzo de 2006.

2 Ver: COSCULLUELA MONTANER, Luis y LoPEz BENITEZ, Mariano: Derecho Piiblico
Econémico, Sra. ediciéon, I[USTEL, Madrid, 2009.

164



LisSETTE PEREZ HERNANDEZ

realidad es una forma histéricamente evolucionada y reacomodo tactico del
modelo de economfia de mercado.

Con los mismos indicadores, autores como PAREJO ALFONSO® consideran que
la economia se distingue a partir del papel del Estado en ellas, y plantean que
desde ese punto de vista las principales formas extremas que se han presentado
son la economfa planificada y la economia de mercado; la primera descansa en
la centralizacién en el Estado como propietario tinico de los medios de produc-
cién, de las decisiones econémicas fundamentales, articuladas mediante planes
periddicos de objetivos y cobertura de necesidades, que limitan la iniciativa
privada; mientras la segunda reposa sobre el principio de autonomia privada
bajo la forma de libertades de empresa, profesién y oficio, y contratacién y pro-
piedad privada; descentralizacién de las decisiones econémicas.

Los distintos modelos como alternativas diferentes del ejercicio econémico
se articulan sobre la base de la combinacién resultante de diferentes ejes,* a sa-
ber: la propiedad dominante, las formas de gestién de la propiedad, las fuentes
y bases materiales de acumulacién, los mecanismos de regulacién de la pro-
duccién social, la organizacion econémica del Estado, las caracteristicas de los
mercados, y las fuentes y formas de distribucién de los ingresos.

Como es fécil apreciar desde esa linea de analisis, cual es el papel del Estado
en la economfa, como se caracteriza el régimen de economia; cémo se defi-
nen el sistema de propiedad y las disposiciones organicas relacionadas con las
atribuciones que norman los principales instrumentos para actuar en materia
econémica, son elementos que concretan la tipologfa de los sistemas econémi-
cos, les otorgan sentido a los proyectos econémicos y conllevan determinada
politica social.

En correspondencia con lo anterior, el presente trabajo se propone un ana-
lisis desde la perspectiva del derecho constitucional, una reflexién sobre algu-
nos de los fundamentos del constitucionalismo socialista y el papel del Estado
como regulador en ese contexto, sobre la base de una tesis esencial: el Estado
debe tener como objetivo primero, procurar no solo riquezas, sino el bienestar
de la poblacién, por lo que debe a la par que promueve el desarrollo, reforzar su
capacidad de supervisién y control, para garantizar con ello que las leyes eco-
némicas operen en consonancia con ese fin, porque al decir de BipART CaMPOS:
“Es indudable que, aun sin ser economistas, no resulta audaz sino obligatorio
aportar criterios éticos, politicos y juridicos, en una minima interdisciplina-

3 Ver: Pareso ALFonso, Luciano (Director): Lecciones de Derecho Administrativo.
Orden Econdmico y sectores de referencia, 2da. edicién, Tirant lo Blanch, Valencia,
2011, p. 19.

* COLECTIVO DE AUTORES: Aprendiendo economia en Cuba. Nociones para no economistas,
Universidad de La Habana, LLa Habana, 2013, p. 81.
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riedad bien tramada, para armar un sistema econémico que resulte apto a la
dignidad de la persona humana”.’

¢Por qué consideramos importante el analisis
econdmico de la Constituciéon?

Las respuestas pueden variar segiin sean los propésitos y los métodos de
analisis seleccionados. Indagar en los propésitos de las normas es trascendental
para un examen de este tipo, desde varias perspectivas; en este caso nos incli-
namos por la importancia que revisten las posiciones éticas que encierran las
politicas publicas, como fundamentos de las normas juridicas, preferimos este
enfoque en consideracién a la forma transparente en la que pueden evidenciar
los objetivos esenciales que persiguen. Dado que el Derecho desempena, en-
tre sus funciones, la de distribuir valores en la sociedad, los propédsitos de las
normas que regulan la economfa (como en otros ambitos), estdn relacionados
con esferas axiolégicas signadas por la seleccién consciente entre valores, en
ocasiones extremos. En ese sentido, es frecuente que en la esfera econémica la
eficiencia o la equidad desempefien roles protagénicos como preceptores orien-
tativos para las normas que regulan.

No es objetivo de este trabajo analizar las consecuencias de una u otra po-
sicién, conocedores de que pueden convivir sistematicamente intervinculadas,
a partir de una ponderacién adecuada en algunos casos y una definicién de
principios subyacentes que defina el fundamento més justo, en otros; nos es su-
ficiente tener como presupuesto de partida el papel que puede jugar el Derecho
como concrecién de intereses y legitimador de politicas ptblicas y cémo las
Constituciones, por el lugar que ocupan en el ordenamiento juridico, contribu-
yen a ello.

De igual manera, los métodos de analisis pueden influir en las diferencias de
los resultados alcanzados, motivados por el contenido y alcance de las pregun-
tas que hayan trazado el camino seguido. No es lo mismo realizar un andlisis
exegético a partir de un conocimiento descriptivo y sistematizador de las nor-
mas jurfdicas, que enfocar la indagacion juridica en torno a los efectos reales
que pueden causar determinadas instituciones juridicas para la justicia, la segu-
ridad juridica, la democracia, por citar solo algunos valores esenciales.

Por tltimo, de la mano del profesor BUuLTE “quisiera decir algo que parece
estar ya fuera de toda duda: no existe el derecho como realidad artificial de
laboratorio; el fenémeno juridico forma parte de la candente existencia de la so-
ciedad, emana de ella, se cuece en ella y estd encaminado a surtir determinados

> BiparT Camros, German J.: La Constitucion econémica, Fundacién Universitaria de
Derecho, Administracién y Politica, México, 2003, p. 37.
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efectos dentro de esa dindmica social. De tal modo, ningtin ordenamiento juri-
dico, y por tanto el Derecho en sentido absoluto y universal, jamas es ajeno a
las luchas sociales, a la espiritualidad de una sociedad especfifica, a su cultura,
sus contenidos étnicos, nacionales, religiosos; sus luchas politicas, sus enfren-
tamientos de clase en fin”.°

La eficiencia de un ordenamiento juridico, en nuestra opinién, debe corres-
ponderse con la realizacién de los valores de conjunto y en la misma jerarquia

que los ha reconocido constitucionalmente.

Caracteristicas constitucionales esenciales
del modelo econémico’ cubano

La Constitucién cubana regula los contenidos correspondientes a la consti-
tuciéon econémica de manera difusa.® Se incluyen en algunos articulos dispersos
por el texto, principalmente como parte del Capitulo I, sobre los “Fundamentos
politicos, sociales y econémicos del Estado”, asf como en el Predmbulo, donde
se regulan algunos elementos esenciales que fundamentan el proyecto econé-
mico del Estado.

En Cuba el proyecto econémico constitucionalmente trazado es la comu-
nién de aspectos politicos e ideol6gicos. Otorga los limites fronterizos al marco
de actuacion y define los principios para la concrecién de los objetivos del so-
cialismo y del sistema politico y social revolucionario establecido en la Consti-
tucién, con el propésito de garantizar su sostenibilidad.

El texto constitucional regula reglas de intervencién especificas, autoriza y
legitima acciones de los entes administrativos, que pueden traducirse en limi-

® FERNANDEZ BurTk, Julio: Teoria del Derecho, Editorial Félix Varela, La Habana,
2002, p. 5.

7 En su aplicacién al campo de la economfa, un modelo es “una construccién del
pensamiento que ilustra de manera simplificada el funcionamiento o el desarrollo
de la economia nacional o de una parte de esta”. Ver: DREWNOWSKI, Jan: Pequefio
diccionario econdmico, Polgos, Varsovia, 1958. “El término de modelo econémico
se emplea para expresar de forma sintética los principios, el modo de funciona-
miento y los mecanismos de gestién de un sistema econémico. Asi, por ejemplo,
se habla de capitalismo de libre competencia, o de capitalismo monopélico; de
planificacién material centralizada, etc.”. GONzALEZ GUTIERREZ, Alfredo: “Plan y
mercado: aspectos estratégicos en el perfeccionamiento del modelo de planifica-
cion”. Cuba: Investigacion Econdmica, No. 3, julio — septiembre 2000, p. 3.

Las constituciones revolucionarias de América Latina con vocacién social les des-
tinan un espacio especifico a los contenidos econémicos. Ver: Capitulo IV Sobera-
nfa econémica, Constitucién de la Republica de Ecuador, 20 de octubre de 2008;
Titulo VI Del Sistema Socioeconémico, Constitucién de la Republica Bolivariana
de Venezuela, 1999.
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taciones para los individuos, cuestién que constituye expresién inmediata de
todos los valores que fundamentan al régimen desde una perspectiva iusfilo-
sofica.’

La Constitucién cubana después de la reforma constitucional del afio 1992,
posibilita el desarrollo de actividades privadas para que actores no estatales,
sean colectivos o individuales, ejerzan la iniciativa econémica sobre la base de
los fundamentos marxistas de la propiedad individual y de los principios del
sistema politico socialista; el Estado mantiene su rol de actor principal de la
economfa, traza los postulados y estrategias en su conduccién, encauza las ac-
ciones de todos al cumplimiento de sus objetivos en aras de garantizar el bien-
estar comun; en armonfa con otros sujetos quienes, con su participacién en la
gestién econémica, deben colaborar en imprimirle mayor eficiencia y eficacia
al socialismo.

El régimen econémico resulta especificamente asentado a partir de los prin-
cipios y valores que consagra el articulo 1 constitucional,' al establecer que el
Estado es socialista y prescribir como sus objetivos, el disfrute de la libertad
politica, la justicia social, el bienestar individual y colectivo y la solidaridad hu-
mana. Con la misma delineacién principista la Constitucién consagra el sistema
de economfa basado en la propiedad socialista de todo el pueblo sobre los me-
dios fundamentales de produccién, la distribucién socialista “de cada cual segtin
su capacidad, a cada cual segun su trabajo”, la supresién de la explotacion del
hombre por el hombre, asf como la regulacién de supremacia del interés ptiblico
frente al interés privado en las relaciones econémicas.

Sobre la base de una orientacién ideolégica definida, la Constitucién pro-
mueve la intervencién del Estado en la economfa con carécter regulador, pla-
nificador y controlador de la actividad econémica, reservandose la prestacién
de determinados servicios y los principales instrumentos de fomento para im-
pulsar el desarrollo del pafs. La enumeracién de los bienes que conforman el
patrimonio publico (art. 15) constituye, entre otras, un reflejo de la proyeccién
intervencionista del Estado en la actividad econémica, con el objetivo de ga-
rantizar las condiciones que propicien la realizacién del principio de igualdad
(art. 44) y promover el desenvolvimiento de la persona humana y de su digni-
dad, el avance y la seguridad del pafs (art. 16).

El Estado asume funciones como la salud, la educacién, la seguridad social,
comunicaciones, transporte, etcétera, y mantiene una fuerte intervencién en

? Ver: PErEZ MARTINEZ, Yuri: “Fundamentos juridicos para la armonizacién de inte-
reses publicos y privados en sede de alojamiento turistico en cuba”. Tesis en opcién
del grado cientifico de Doctor en Ciencias Juridicas, La Habana, 2014, p. 93.

10 Constitucién de la Republica de Cuba de 1976, publicada en la Gaceta Oficial de
la Republica de Cuba, Edicién Especial No. 2, de 24 de febrero de 1976, reforma-
da en 1992 —Ley de Reforma Constitucional, de 12 de julio de 1992, publicada
en la Gaceta Oficial de la Republica No. 6, de 13 de julio de 1992.
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la actividad juridico-privada, por medio de técnicas administrativas como la
ordenacién, la promocién, el fomento y la fiscalizacién de la actividad econémi-
ca, extendiendo su accionar fuera de los marcos que conceden otros sistemas
econémico-sociales.

En consecuencia, es atribucion estatal regular, disciplinar y ejecutar la po-
litica econémica y la planificacién, con el objetivo de equilibrar las necesidades
sociales y los recursos materiales disponibles, mediante las diferentes politicas
estatales y normativas juridicas relacionadas con aspectos del quehacer econé-
mico. La legislaciéon estatal provee el marco normativo e institucional dentro
del cual se desemperia la economia, a partir de la cual el Estado asume de forma
directa la prestacién de los servicios esenciales y se responsabiliza con el ase-
guramiento de las condiciones de vida y las necesidades basicas de la poblacién.
A modo de ejemplo, los principios que sostienen el modelo econémico cubano
al respecto, pautan el grado, extensién e intensidad de la intervencién. El texto
constitucional preceptia reglas de intervencién especificas, explicitas y posi-
tivas que crean titulos habilitantes en los poderes publicos en relacién con la
materia econémica, o sea, la Constitucién se convierte en norma autorizante y
legitimadora de acciones que concluyen los entes administrativos y que pueden
traducirse en limitaciones para los individuos."

La Constitucién le atribuye al Estado la funcién de organizar, dirigir y con-
trolar la actividad econémica nacional conforme a un plan que garantice el de-
sarrollo programado del pafs, a fin de fortalecer el sistema socialista; satisfacer
cada vez mejor las necesidades materiales y culturales de la sociedad y los ciu-
dadanos; promover el avance y la seguridad del pafs; administrar directamente
los bienes que integran la propiedad socialista de todo el pueblo; o crear y orga-
nizar empresas y entidades encargadas de su administracién, cuya estructura,
atribuciones, funciones y el régimen de sus relaciones son regulados por la ley,
as{ como dirigir y controlar el comercio exterior (arts. 17 y 18c).

El disefio tiene como fundamento la concepcién socialista de la economia,
en la que los intereses empresariales se deben subordinar a objetivos mas ge-
nerales. De este modo, la funcién de la planificacién debe ser armonizar la ac-
tividad econémica en beneficio de la sociedad en su conjunto, de forma cienti-
ficamente cimentada, para asegurar: primero, la acertada coordinacién en el
desarrollo de todas las ramas de la economia nacional del pafs; segundo, el
constante progreso técnico de la sociedad; tercero, la distribucién racional de

"' Ver: MatiLLa Correa, Andry: “Constitucién y Administracién Piblica: algunas
ideas sobre las bases constitucionales del régimen jurfdico-administrativo cuba-
no”, en Huck, Winfried y PEREZ MARTINEZ, Yuri: Derecho, Economia y Sociedad en
el Siglo XXI, IT Simposio Germano-Cubano de Derecho, 2013, La Habana, Cuba,
Verlag Dr. Kova—, Hamburg, Alemania, 2013, pp. 819-334.
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las fuerzas productivas y el aumento de la productividad del trabajo; cuarto, la
elevacion del bienestar de los trabajadores.*

La planificacién es concebida como el eslabén central de la gestién econémi-
ca de la sociedad. Comprende la elaboracién de diferentes planes de la economia
nacional, de distintas ramas, empresas y también de los territorios en los dis-
tintos niveles. Al respecto, sefialaba Carlos Rafael RobrIGUEZ, que “no es una
mera operacién técnica, a pesar de su contenido econémico: es ante todo una
operacioén politica. Detras de cada acto de planificacién hay una filosofia social,
una proyeccién socioeconémica de cardcter histérico”."’

La Constitucién cubana regulé varias instituciones inspiradas en los postu-
lados reconocidos por otras constituciones socialistas; de todas, fue la propie-
dad una de las que recibié mayor influencia. Constitucionalmente la propiedad
es reconocida como parte integrante de los fundamentos politicos, sociales y
econémicos. No se regula expresamente como derecho, aunque, en algunas de
las modalidades reguladas, es ineludible inferir esa condicién.

Se reconocen en la Constitucion, de forma expresa, seis formas de propie-
dad ademas de la propiedad estatal socialista: la propiedad de los agricultores
pequeftios sobre las tierras que legalmente les pertenecen y los demds bienes
inmuebles y muebles que les resulten necesarios para la explotacién a que se
dedican; la propiedad de las cooperativas de produccién agropecuaria; la pro-
piedad personal sobre los ingresos y ahorros procedentes del trabajo propio,
sobre la vivienda que se posea con justo titulo de dominio y los demds bienes y
objetos que sirven para la satisfaccién de las necesidades materiales y culturales
de la persona; la propiedad de las empresas mixtas, sociedades y asociaciones
econémicas que se constituyen conforme a la ley; y la propiedad de las orga-
nizaciones politicas, de masas y sociales sobre los bienes destinados al cumpli-
miento de sus fines.

Se destaca la propiedad estatal socialista, regulada en el art. 14 constitu-
cional que le confiere la plataforma socialista al régimen socioeconémico cu-
bano. Esta conformada por los bienes colectivos que integran el patrimonio
del Estado para garantizar los intereses primordiales de la comunidad en su
conjunto. Por su cardcter colectivo y socializador pueden ser reconocidas tam-
bién como propiedad de contenido socialista, los tipos de propiedad regulados
como propiedad de las organizaciones politicas, de masas y sociales y propiedad
cooperativa.

Las organizaciones politicas, de masas y sociales son consideradas sujetos
de relaciones juridicas y en ese sentido poseen patrimonio propio, determinado
este por los estatutos o reglamentos que establecen los fines que se proponen

12 Ver: Dexisov, A. y KirRiCHENKO, M.: Derecho Constitucional soviético, Ediciones de
lenguas extranjeras, Moscd, s/a, p. 122.

13 RopricuEz, Carlos Rafael: “Problemas practicos de la planificacién centralizada”,
Revista Comercio Exterior, México, Vol. 30, No. 11, noviembre 1980, p. 1215.
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y que se cumplimentan con sus bienes, tinicos sobre los que tienen el derecho
de propiedad.

Por su parte, la propiedad cooperativa recae sobre los bienes que sus miem-
bros aportan, constituye una forma de colectivizacién que destina su produc-
cién no solo al beneficio de los cooperativistas, sino también al desarrollo de
la produccién. En la Constitucién esta forma de propiedad quedé reservada de
forma exclusiva a la cooperativizaciéon agricola, imposibilitando que esta for-
ma asoclativa expandiera todas sus posibilidades en la vida social del pafs. En
la actualidad, sin reconocimiento constitucional aln, se regula para distintas
modalidades, por otras disposiciones normativas'* como una forma avanzada y
eficiente de produccién socialista.

En relacién con la forma de propiedad cooperativa, los fundamentos mar-
xistas transitan por la necesaria colectivizaciéon de la propiedad en el sistema
socialista. Al respecto MaRx consideré que: “...si la produccién cooperativa
(...) ha de sustituir el sistema capitalista; si las sociedades cooperativas unidas
han de regular la produccién nacional con arreglo a un plan comin, tomando-
lo bajo su control y poniendo fin a la constante anarqufa y a las convulsiones
periédicas, consecuencias inevitables de la produccion capitalista, jqué serd eso
entonces, caballeros, méas que comunismo, comunismo realizable?”'’

Se persegufa la constitucionalizacién de una forma socializada de la pro-
piedad —“...si pudiéramos organizar en cooperativas a toda la poblacién, ya
estarfamos con ambos pies en suelo socialista, pues (...) cuando los medios de
produccién pertenecen a la sociedad, cuando es un hecho el triunfo de la clase
del proletariado sobre la burguesia, el régimen de los cooperadores cultos es
el socialismo”'’—, sin embargo, en la practica se centré la atencién en el uso,
disfrute y disposicién del patrimonio de la cooperativa, en detrimento de sus
intrinsecos principios de funcionamiento a lo interno y a lo externo, desvir-
tudndose de esta forma a la figura juridica, sin que se obtuvieran de ella, en
todos los casos, los resultados esperados.'”

En la experiencia socialista posterior a LENIN, el cooperativismo fue asumi-
do en su sentido estrecho, como instrumento de socializacién de la economia
privada individual campesina y urbana. El socialismo de base cooperativa pre-
conizado por LENIN no negaba, sino presuponia un Estado proletario fuerte que

4 Decreto Ley No. 305 del Consejo de Estado, de fecha 15 de noviembre de 2012.
Gaceta Oficial de la Republica de Cuba, edicién extraordinaria, No. 53, afio 2012.

'S MaRx, Carlos: La guerra civil en Francia, en http://www.marxist.org/espanol/m-
e/1870s/gcfran/guer.htm, (consultado en septiembre de 2010).

19T eniN, Vladimir 1.: “Sobre la cooperacién”, en Obras escogidas en tres tomos,
Editorial Progreso, Mosct, 1961, t. 3, pp. 778, 784 y 781.

7 Ver: RoDRIGUEZ MUsa, Orestes: La cooperativa como figura juridica. Perspectivas
constitucionales en Cuba para su aprovechamiento en otros sectores de la economia
nactonal diferente al agropecuario, Dykinson, S. L., Madrid, 2012, p. 48.
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concentrara la propiedad social sobre los medios fundamentales de produccién,
pero explotados por colectivos laborales en posesion colectiva.'®

Como otra forma, se defendi6 teérica y juridicamente en el constituciona-
lismo socialista la propiedad personal, en oposicién a la propiedad privada que
genera capital sobre la base del trabajo ajeno, de la explotacién del hombre por
el hombre. “El derecho de propiedad personal del ciudadano soviético —sostuvo
JALFINA— es su derecho de poseer, utilizar y disponer de los bienes otorgados
a él, como consecuencia de la distribucién del producto social —principalmente
en calidad de distribucién segtn el trabajo— para satisfacer sus necesidades ma-
teriales y culturales”.'” “Asf pues, el derecho de propiedad personal surge como
resultado de la distribucién organizada por la sociedad, de los articulos de la
produccién social y encarna una de las formas de satisfaccién de las necesidades
individuales”.*

En la regulaciéon del articulo 21 de la Constitucién cubana confluyen la con-
cepcién soviética de la propiedad personal, reducida al ambito del consumo, y
la nocién marxista de propiedad individual sobre los medios e instrumentos
de trabajo personal o familiar, vinculado a la produccién o la prestacién de
servicios.

La Constitucién cubana de 1976 proscribié la propiedad privada sobre los
medios de produccién, excepto los posefdos por los pequefios agricultores y
un sector de transportistas individuales. Con la reforma de 1992, sin recono-
cimiento expreso, la propiedad privada individual sobre medios de produccién
recibe un reconocimiento eliptico®' en el articulo 15 al admitirse, en el parrafo
segundo, que los bienes socialistas pueden transmitirse a personas naturales
o juridicas —tal titulo de transmisién solo puede ser el de propietario privado
individual—, categorfa que hay que considerar a partir de aqui como constitu-
cionalmente reconocida. El propio parrafo consigna el caracter excepcional en
cuanto a la transmisién de estos bienes a personas naturales y juridicas, y los
requisitos establecidos para ello, reafirmandose que la irreversibilidad no fue
eliminada de manera absoluta, se tradujo en excepcionalidad, conforme a los
términos del nuevo articulo 15.

En el socialismo pueden convivir arménicamente la propiedad estatal y la
propiedad privada; el reconocimiento constitucional pasado y presente, la ur-
gencia de los reacomodos técticos socialistas y las nuevas condiciones en las que
construyen este tipo de sociedades, lo constatan. El predominio de la propie-
dad privada supone el predominio del capital sobre el trabajo y el predominio

18 Ver: FIGUEROA ALBELO, Victor: Economia Politica de la transicion al socialismo. Ex-
pertencia cubana, Editorial Ciencias Sociales, La Habana, 2009, p. 171.

1 JALriNa, Rafsa: El derecho de propiedad del Estado en la URSS, Ed. Progreso,
Mosct, 1981, p. 7.

20 Ibidem.

21 Ver: fdem, p. 51.
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del mercado sobre la sociedad. En consecuencia, en una sociedad socialista,
lo primero y fundamental que debe quedar resuelto constitucionalmente es el
predominio de la propiedad socialista y el establecimiento de regulaciones y
limites a la propiedad privada.

La Constituciéon cubana reformada en 1992, regula como otra forma de pro-
piedad la de las empresas mixtas, sociedades y asociaciones extranjeras que se
constituyen con acuerdo a la ley, con el objetivo de fundamentar juridicamente
la inversién extranjera en la economfa nacional, luego del derrumbe del campo
socialista y la crisis econémica en la que se vio envuelta el pafs.

A partir de la reforma constitucional de 1992, con el reconocimiento del
carédcter reversible de la propiedad estatal (articulo 15) y la insercién de la
propiedad de las empresas mixtas (articulo 23), cobran mayor fuerza las rela-
ciones monetario-mercantiles, mientras se abren nuevas interrogantes para las
relaciones de planificacién, las que no deben manifestarse igual ante sujetos y
sectores que responden a formas de propiedad distinta. La planificacién como
mecanismo rector de la direccién econémica se reorienta, desaparece el Plan
Unico de Desarrollo Econémico Social y se transita hacia niveles importantes
de descentralizacién de la planificacién.

En la actualidad se experimenta una heterogenizacién social, tendencia
que se deriva principalmente del surgimiento de un sector reconocido como
informal, donde aparecen como nuevas figuras: los propietarios-empleadores,
pequeftios propietarios de negocios de restaurantes y cafeterfas, de talleres de
reparaciéon de automéviles, y otros, vinculados con formas de propiedad dife-
rentes. En consecuencia con ello, el sector laboral se ha dividido entre los que
se vinculan laboralmente con los sectores habituales y los que trabajan en los
sectores emergentes, estos tltimos con nuevos métodos de estimulacién del
trabajo, que suponen ventajas materiales, monetarias o de otro tipo.

Algunas lineas para la reflexion
en pos del perfeccionamiento
de la Constitucion econémica cubana

El Sistema econémico cubano tiene formulacién constitucional socialista en
cualquiera de los d&mbitos objeto de andlisis, en la esfera econémica, en tanto
la propiedad socialista prevalece sobre otras formas de propiedad, se estable-
ce la administracién estatal de forma directa sobre los bienes que integran la
propiedad socialista; se regula la creacion de empresas estatales y la direccién
y control del comercio exterior, asentado en los principios de regulacién, pla-
nificacién y control estatal centralizado de los medios de produccién y de la
actividad econémica. En el &mbito politico social, al regularse como garantias
materiales del modelo econémico, que la soberania reside en el pueblo, del cual
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dimana todo el poder del Estado (art. 3). Todo ello fundamentado en los valores
y principios de justicia social, de igualdad, el bienestar individual y colectivo, la
libertad politica, la solidaridad humana, la legalidad y la democracia socialistas
(arts. 1, 8, 10, 66 y 68).

El texto constitucional sometido a la dindmica de la vida no puede enmar-
carse en normas estdticas e invariables dado que la realidad es siempre cam-
biante; debe existir coherencia entre las normas constitucionales, la realidad y
la legislacién complementaria, la cual desarrolla y viabiliza la realizaciéon de los
mandatos constitucionales en la vida social. Cuba se encuentra en un momento
de reformas administrativas y actualizacién de su modelo econémico, guiadas
por los Lineamientos de la Politica Econémica y Social del Partido y la Revolu-
ci6n aprobados en el VI Congreso del PCC de abril de 2011.

En el proceso de actualizacién del modelo econémico cubano se abre un
espacio de reconfiguracién de la relacién Estado-Derecho y economia, en el
que los conceptos juridicos irrumpen en el debate econémico de forma prota-
gbnica. En ese sentido se impone como tema estratégico, reflexionar sobre el
indispensable proceso de reforma constitucional e identificar al menos en lineas
generales algunos aspectos conceptuales a repensar en materia de constitucién
econémica, que combinen la propiedad social de los medios de produccién, la
produccién social organizada por los trabajadores con el objetivo de satisfacer
necesidades individuales y colectivas; locales y nacionales.

1° ¢Serd viable reconocer constitucionalmente distintos tipos de propiedad, (6
tipos), de acuerdo a los titulares de las mismas, o resulta més conveniente ca-
lificar la propiedad a partir de los diferentes regimenes juridicos aplicables?
En la actualidad confluyen en un mismo espacio, bajo el régimen de derecho
publico, dos regimenes de propiedad diferentes.

2° El sector emergente requiere regulacién constitucional expresa, reconoci-
miento que puede dirigirse en funcién del fomento y promocién de la activi-
dad econdémica de carécter privado que realiza con interés publico, en tanto
constituye una fuente de empleo y de generacién de riquezas para toda la
sociedad. Como derivacién natural de lo anterior, la propiedad privada debe-
ra contar con pronunciamientos constitucionales coherentes con el modelo.

3° La Constitucién indistintamente denomina el tipo de propiedad fundamen-
tal, como propiedad socialista de todo el pueblo (art. 14) y propiedad estatal
socialista de todo el pueblo (art. 15). Se impone concertar el lenguaje tenien-
do en cuenta el contenido esencial a garantizar y el alcance atribuible a la
mencionada forma de propiedad, que en nuestra consideracién debe convo-
car al reconocimiento de la propiedad como “propiedad social”, reflejo de una
mayor profundizacién democratica. Resulta trascendental hacer confluir el
interés social con el interés estatal, lo que solo es posible alcanzar progresi-
vamente, fortaleciendo la participacién ciudadana.

174



LisSETTE PEREZ HERNANDEZ

4° Al amparo del socialismo pueden coexistir diferentes formas de propiedad.
Lo que debe quedar claramente definido es la responsabilidad del Estado con
el control, supervisién y fiscalizacién de los agentes (estatales y no estatales)
que desarrollan su actividad en la sociedad, con el objetivo de ordenar las
relaciones socioeconémicas.

=]

5° A través del proceso de planificacién habrd que potenciar la produccién de
alimentos y asegurar el dinamismo necesario de los sectores que pueden
incrementar la riqueza econémica del pafs: la industria, la energfa y el turis-
mo, entre otros.”” La planificacién en este nuevo contexto debe sustituir sus
caracteres burocraticos por otros de esencia mas democrdtica y articularse
con el mercado.

“La sociedad a través del Estado revolucionario y de la participacién social
real debe solucionar paso a paso en funcién de mantener regulada la accién
del mercado, las contradicciones entre la propiedad social y la privada, el
mercado y la planificacién, el interés individual y el interés social, el interés
nacional y el del capital de las trasnacionales, contradicciones que pueden y
deben convertirse en oportunidades para superar social y politicamente al

» 23

mercado”.

o)
°

No consideramos que la cooperativa deba ser entendida como una forma de
propiedad. De esa manera se reduce su naturaleza juridica al patrimonio que
administra. Las cooperativas son entes asociativos que deberdn extender su
regulacién constitucional a otros sectores y formas de gestién.

7° Hoy dfa el pafs esta inmerso en cambios profundos, estratégicos, endégenos,
del sistema econémico. En materia de constitucién econémica algunos de los
temas mas trascendentales a debate pudieran ser: la necesidad de regular la
descentralizaciéon de las empresas estatales, la legalizacién de la pequena y
mediana empresa, potenciar espacios asociativos empresariales y territoria-
les (cooperativas, asociaciones municipales, la iniciativa privada, etcétera), la
cogestion y participacién obrera, tendentes a reforzar proyectos sociales, y
alcanzar una efectiva autonomia territorial, sobre la base de valores y alter-
nativas més populares. Se requerird una distribucién de competencias con
perspectiva descentralizadora, donde especialmente con vistas al control,
pueda identificarse y exigirse la responsabilidad concreta, a la par que se
garantiza el control popular efectivo de la gestién publica.

22 Ver: COLECTIVO DE AUTORES: ob. cit., p. 19.

2 Macnapo RobpriGuez, Darfo: Equidad, igualdad e igualitarismo: A propdsi-
to del VII congreso del PCC. Disponible en http://api.ning.com:80/files/
bGawF38RRkaeyZmyhdO7MaKf{tWIP8cacolNdptBhvnyzyEE8nMug2avaEd-
mylFiJXn7¢NtB-MknvEyspo7ycGZ3*ngmtfgNZAi/RCBaez_Cubaloqueva-
deayerahoy.JPG?width=560 (Consultado en agosto 2015).
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A nivel local el desarrollo debe partir de su potencial endégeno en funcién
de las necesidades y caracteristicas propias de cada localidad, y de princi-
pios como la autorganizacién, la autogestién y el autofinanciamiento, sobre
bases juridicas, econémicas y politicas coherentemente definidas.
Las fortalezas del desarrollo local deben asentarse en el reconocimiento
descentralizado de las propias potencialidades municipales para autodise-
narse los caminos a través de los cuales motorizar el desarrollo, a partir de
las diferencias, las necesidades concretas y la participacién ciudadana en la
realizacién de programas, planes y politicas ptblicas.

8° Es necesario diferenciar las funciones publicas de las puramente econé-
micas, que no es lo mismo que “separar las funciones estatales de las em-
presariales”, lo que no es posible cuando las empresas son estatales, por la
naturaleza de esas relaciones entre género y especie, para lo cual se reque-
rirfa deslindar el régimen juridico relacionado con la administracién estatal
directa, del aplicable a las empresas estatales.

9° Teniendo en cuenta que la normativa vigente establece la obligacién de to-
dos a contribuir con los gastos publicos, en tanto el tributo constituye un
instrumento de politica econémica general y ha de responder a las exigen-
cias del desarrollo econémico y social del pafs, resulta indispensable, en pos
de la coherencia del ordenamiento juridico, regular de forma expresa en
la Ley Fundamental,”* el deber de tributar sobre la base de los principios
de generalidad, equidad, capacidad econémica, igualdad, progresividad y no
confiscatoriedad, en correspondencia con los principios de justicia social e
igualdad, de manera que se estimule el trabajo y la produccién. Igualmente
puede ser pertinente reconocer los fines de los tributos: recaudatorio y ex-
trafiscal.

10° En la actualidad no estan instrumentados mecanismos judiciales especiales
para la proteccién de los derechos constitucionales. Regular soluciones a
este fenémeno, tiene un impacto social que trasciende el ambito juridico
en tanto responde a una necesidad social y al correcto funcionamiento del
sistema politico-juridico del pafs. Propiciar vias para la defensa de los de-
rechos constituye un instrumento de credibilidad y confianza en las es-
tructuras estatales y politicas en la bisqueda de hegemonfa, fortalezas y
autorreproduccion del sistema politico.

11° La férmula constitucional que proscribe la explotacién del hombre por el
hombre requiere una reiterpretacién marxista que la dote de un contenido
que dialécticamente le permita ser reflejo de una realidad diferente, mien-
tras fundamenta la permanencia de su consagracién constitucional. Pue-
de encontrar redefiniciones en el fortalecimiento de las garantfas juridicas

2 Estos fines y algunos de los principios se encuentran positivados en la Ley 118,
pero su constitucionalizacién es algo importante.
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constitucionales a los derechos ciudadanos, en particular de todos los de-
rechos laborales.

Hay que concretar dénde y en cuéles dimensiones es permisible la des-
igualdad, cudn justificable puede ser no solo econémica, sino también juri-
dica y éticamente. Resulta imprescindible definir el contenido y alcance del
concepto de seguridad social basica. La seguridad social bésica se refiere
no solo al pago de las jubilaciones, la proteccién de las personas con disca-
pacidad, la proteccién de la maternidad, la proteccién laboral, los ancianos
sin amparo filial, los grupos vulnerables, sino también a los subsidios que
se consideren necesarios y posibles en el terreno del suministro de agua, de
electricidad, de alimentos basicos, de las medicinas, etcétera, y a las formas
de organizar y canalizar ese subsidio.”

El desatio politico social de base permanece centrado en cémo perfeccionar
el modelo econémico, de manera que resulte més justo, eficiente y partici-
pativo, sin renunciar a las conquistas sociales alcanzadas, y multiplicar a
su vez en las nuevas generaciones, el compromiso con el modelo socialista.
En correspondencia con ello, la prestacién de los “servicios publicos bési-
cos” debe garantizarse sobre la base de los principios de objetividad, trans-
parencia, no discriminacién y proporcionalidad, reduciéndose al minimo
las distorsiones del mercado, si se prestaren de forma compartida, aunque,
desde nuestro punto de vista, su garantfa mas esencial contintia siendo la
permanencia de los mismos bajo un régimen de Derecho publico de control
y regulacién.

Algunas ideas conclusivas

Las Constituciones econémicas socialistas, a tenor con los fundamentos
marxistas, convocan a través de la formalidad técnico-legislativa a solucionar
las contradicciones que se generan entre los procesos de enajenacién y eman-
cipacién; entre los intereses colectivos y los privados. Muchas no lograron su
realizacién plena en la dialéctica objetiva del proceso de produccién-apropia-
cién-reproduccion de la vida social por los individuos. Los trabajadores debfan
de haber estado a la vanguardia del progreso social, como protagonistas del
proceso productivo en su planificacién, organizacién y ejecucién.

25 “En el socialismo, el criterio determinante para la distribucién, fuera de la edu-

cacion, la atencién médica y la seguridad social bésica, tiene que ser el aporte
individual a la sociedad, es decir, la cantidad y calidad del trabajo que cada quien
haga. De igual modo, la sociedad en su conjunto desarrollard sus capacidades y
dispondra de recursos y riquezas en dependencia de la capacidad y posibilidades
de produccién de sus integrantes”. Ver: MacHADO RODRIGUEZ, Darfo: “Firmeza de
principios y cambio de mentalidad”, Peridédico Granma, 19 de marzo de 1994, p. 3.

177



LA CONSTITUCION ECONOMICA EN CUBA

En las constituciones —sin dejar de ser socialistas por ello— pueden coexistir
diferentes formas de propiedad. Su realizacién es posible si se mantiene apega-
da a los fundamentos marxistas, condicionada a los requerimientos propios de
la intervencién estatal, de manera que sea posible ordenar las relaciones socia-
les de produccién con criterios socialistas. El Estado debe ser responsable del
control, supervisién y fiscalizacién de los agentes no estatales que desarrollan
su actividad en la sociedad, a partir de la armonizacién de intereses entre el
sector publico y la esfera privada.

“Para alcanzar armonfa entre el sector publico y la esfera privada dentro de
los marcos del sistema socioeconémico cubano, es necesario que los diferentes
sujetos que producen y se apropian en la sociedad, contribuyan directamen-
te a la socializacién de la riqueza obtenida en un dmbito de descentralizacién
politico-administrativa, donde se conjugue la intervencién del Estado con la
participacién ciudadana”.*

Los fundamentos marxistas del constitucionalismo socialista propenden a
una légica atin no alcanzada, en la que la dialéctica produccién-distribucién-
consumo se caracterice por la propiedad social de los medios de produccién,
(diferente a la propiedad estatal) y la produccién social se organice por los
trabajadores, con el objetivo de alcanzar el disfrute individual y colectivo —una
democracia profunda®—, en la cual se incremente la capacidad de las personas
de autogestionarse democraticamente, a través de mecanismos participativos
—medios necesarios— para alcanzar el compromiso que asegure realmente el
protagonismo de los trabajadores y el desarrollo consciente de una sociedad
civil socialista.

Es preciso ubicar en perspectiva politica los cambios econémicos en curso.
Ese pensamiento que postula: “resolver primero el tema econémico y después
ver lo politico” contiene la ingenuidad de separar la economia de la politica.
La tnica garantfa de poder aspirar a mantener una orientacién socialista de la
economia radica en el predominio de la propiedad social sobre los medios fun-
damentales de produccion y servicios, una legalidad que lo ampare y un Estado
que la articule eficientemente, junto con una regulacién colectiva de los tra-
bajadores en cada unidad productiva o de servicios. Todo ello con el correlato
ideolégico de la actividad politica y cultural que postule y promueva los valores
humanistas del socialismo.*

%0 PErEZ MARTINEZ, Yuri: “Fundamentos jurfdicos para la armonizacién de intere-
ses publicos y privados en sede de alojamiento turistico en Cuba”. Tesis en opcién
al Grado Cientifico de Doctor en Ciencias Juridicas, La Habana, 2014, p. 140.

27 Ver: LeBowiTz, Michael: El socialismo no cae del cielo. Un nuevo comienzo. Editorial
Ciencias Sociales, La Habana, 2009.

2 Ver: Macnapo RopriGuez, Darfo: sEs posible construir el socialismo en Cuba?,
2da. edicién, Editorial Pueblo y Educacién, La Habana, 2006, pp. 91-92.
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Reflexiones sobre la planificacién en Cuba,
a propdsito de la actualizacion
del modelo econémico

LiEN SoTO ALEMAN*

Introduccion

Cuba actualmente atraviesa un proceso de importantes transformaciones
econémicas, en este contexto el incremento del papel social de los estudios es
reflejo de la necesaria vinculacién entre ciencia-decisioén politica y sociedad.
No existe hoy dfa un espacio donde las ciencias sociales y humanisticas, con su
metodologfa y constructos cognitivos, no contribuya a la produccién cientifica
que tanto demanda el pafs.

Los Lineamientos de la Politica Econémica y Social del Partido y la Revolu-
cién aprobados en abril de 2011 declaran en su primer numeral que “el sistema
de planificacion socialista continuard siendo la via principal para la direccién de
la economia nacional, y debe transformarse en sus aspectos metodoldgicos, orga-
nizativos y de control. La planificacion tendra en cuenta el mercado, influyendo
sobre el mismo y considerando sus caracteristicas”.

En ese sentido, el articulo propone un andlisis desde la perspectiva del
Derecho Econémico sobre la concepcién, instrumentacién y aplicacién de la
planificacion en Cuba, con énfasis esencial en aquellos retos que en el orden
organizativo, metodolégico y de control plantean para la planificacién las
transformaciones econémicas y sociales acometidas en el pafs.

Sintesis histérica de la planificaciéon en Cuba

La apretada sintesis que propongo abordar sobre los antecedentes de la pla-
nificacién en la Cuba revolucionaria impide remontarnos a las esencias mismas
extrapoladas del modelo soviético, y el surgimiento en ese pafs y en otros de

* Profesora Asistente de Derecho Econémico y Derecho Mercantil de la IFacultad de Dere-
cho de la Universidad de L.a Habana. Maestrante en Derecho de la Economia.
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Europa del Este de este método de direccién de la economia, sin dudas insos-
layable, por cuanto entrafia analizar a los cldsicos del marxismo y especifica-
mente los dilemas que en el proceso han significado la incorporacién de meca-
nismos de mercado al funcionamiento de la economfa socialista sin vulnerar la
conciencia de los hombres. Implicarfa ademés analizar la conceptualizaciéon de
modelo econémico y las diferentes concepciones que en los sistemas econémi-
cos han adquirido los “planeamientos”.

No podemos detenernos en ello, pero no podiamos menos que hacer alusién
a su significacién.

Con el triunfo de la Revolucién se adoptaron en el pafs un conjunto de me-
didas de forma “acelerada”, con toda légica si tenemos en cuenta que era ne-
cesaria una rapida reorganizacién de la base econémica y la superestructura
politica. Se crearon nuevos ministerios, instituciones y empresas consolidadas
como expresiéon de las nuevas relaciones econémicas y sociales que se iban
definiendo para la sociedad. En ese contexto las nuevas formas organizativas
llevaban implicita, por naturaleza, la necesidad de implementar los planes eco-
némicos como método para viabilizar el funcionamiento de la economfia nacio-
nal partiendo por supuesto de las herramientas de direccién adecuadas para las
estructuras de nueva creacion.’

Para el afio 1961 se aprueba el primer Plan de la Economia con horizonte
temporal para el aflo 1962, manteniéndose la planificacién anual como herra-
mienta esencial de planificacién fundamental de la economia nacional, hasta
el ano 1974 en que se adopta por primera vez un Plan quinquenal, aunque es
menester destacar que los resultados finales del Plan 1976-80 se tomaron en
cuenta para la confeccién de las Directivas para el Desarrollo Econémico y
Social, aprobadas en el I Congreso del Partido Comunista de Cuba, a pesar de
no ser aprobado finalmente por no poseer pleno respaldo material y financiero.”

En los afios iniciales de bsqueda de nuevas formas de direccién y planifi-
caciéon de la economia se conformaron dos concepciones, una impulsada por el
Comandante Ernesto Che Guevara, conocida como financiamiento presupuestario
y la otra basada en el cdlculo econémico, ambas se desarrollaron en los marcos
del modelo de planificacién centralizada, hasta inicios de la segunda mitad de
la década del sesenta.

A partir de 1965 comienzan a gestarse una serie de cambios en los meca-
nismos de direccidn, tendentes a contraer las estructuras administrativas del
Estado cubano con el objetivo de dinamizar las acciones y tareas proyectadas
hasta inicios de la década del setenta. Es una etapa en la cual se suprimen las
relaciones de cobros y pagos entre las empresas, se incrementan las gratuida-
des y se elimina el sistema de contabilidad y el presupuesto.

EcHEVARRIA, Oscar U.: “Algunas Reflexiones sobre la planificaciéon en Cuba”, Revista Cuba

Economia planificada, Ao 5, No. 1, enero-marzo 1990, p. 17.
* fdem, p- 19.
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Para el quinquenio 1971-75 se inicia un proceso de modificacién del modelo
econémico y de rectificaciéon de errores de etapas precedentes. Se reestablecen
las relaciones de cobros y pagos y se fortalece la institucionalidad del aparato
estatal en la gestién econdmica, se retoman el presupuesto y la contabilidad.
En la esfera de la planificacién se produce una recuperacién; se restituye el
trabajo en las diferentes categorfas del plan, y se realizan proyecciones de me-
diano pazo que fortalecen el papel del plan en la coordinacién de las decisiones
econdémicas.’

El informe al IIT Congreso del partido sefialaba criticamente que “uno de
los problemas serios que hemos confrontado ha sido la falta de integralidad en
la planificacién de nuestro desarrollo econémico, particularmente en la ejecu-
cién y concepcion del proceso inversionista, presidido esencialmente por inicia-
tivas sectorialistas, sin una adecuada direccién centralizada”.*

Con la caida del campo socialista y el recrudecimiento del bloqueo econé-
mico contra Cuba por parte de los Estados Unidos, el sistema de planificacién
nacional sufrié necesarias modificaciones, en una primera etapa, entre el 90 y
el 93 el pafs se centr en la reinsercién en la economia mundial, el reordena-
miento de las relaciones econémicas externas, el ajuste econémico y la concen-
tracién de las inversiones en los principales programas priorizados, entre ellos
el azucarero, agroindustrial, energético y el de sustitucién de importaciones.
Se ha sefalado con frecuencia que en los primeros afios del periodo especial el
proceso de planificacién se contrajo de tal manera que el horizonte temporal se
redujo a un semestre, trimestre, incluso un mes. Fue una etapa caracterizada
por la apertura al funcionamiento de mecanismos de mercado y la tendencia a
la descentralizacién, se inicia el sistema de direccién y gestién de las empresas
estatales (el perfeccionamiento empresarial), y se modifican los balances mate-
riales por los financieros. La ampliaciéon de operadores econdémicos en el pafs
marco retos para el proceso de planificacién.

Por otra parte, el sistema empresarial del pafs se vio obligado a funcionar
de acuerdo con el contexto internacional, interactuando directamente en mer-
cados internacionales, para cuyas relaciones fueron necesarios cambios institu-
cionales. Surgen las sociedades mercantiles 100 % cubanas, y se promueve la
creaciéon de formas de inversién extranjeras, reguladas al amparo del Decreto
Ley 50 de 1982, pero que en el nuevo escenario se vieron revitalizadas con la
emisién de la Ley 77 de 1995 “Ley de Inversién Extranjera”.

La reforma constitucional de julio de 1992 fue significativa en términos eco-
némicos. La redefinicién del régimen de propiedad a partir del reconocimiento
del caracter reversible de la propiedad estatal (articulo 15) y de la insercién de

% GonzALEZ GUTIERREZ, A.: “Modelos econémicos socialistas: Escenarios para Cuba en los
afios noventa”, Revista Cuba: Investigacion econémica, No. 3, julio-septiembre 1995; p. 17.

* Informe del Comité Central del Partido Comunista de Cuba al I Congreso. Editorial
DOR, La Habana, 1986, p. 136.
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la propiedad de las empresas mixtas (articulo 23), sin dudas tiene un reflejo en
las relaciones de planificacién y en el papel del mercado. Las primeras no deben
manifestarse igual ante sujetos y sectores que responden a formas de propiedad
distinta, siendo diferente la vinculacién al plan de aquellos. Las relaciones mo-
netario-mercantiles cobran una mayor fuerza a partir de esta propia realidad.’

El paso a la planificacién financiera doté de flexibilidad a los mecanismos
econémicos y propicié el incremento de la eficiencia y eficacia de la gestién
econémica en el pafs. El papel del mercado fue revitalizado y numerosas inves-
tigaciones desde las ciencias econémicas vieron la luz.

Para el afio 1996 la propia direccién de los cambios y su magnitud, visto el
entorno macroeconémico en su conjunto, implic6 una recomposicién sustan-
cial en lo que se refiere a los enfoques de planificacién; de hecho comenzaron a
introducirse, en los disefos de planificacién a los niveles mas agregados, téc-
nicas vinculadas a los andlisis de indole prospectivo y el disefio de escenarios
tactibles, que inclufa los analisis de viabilidad correspondientes.® Es un perfodo
donde se afianza la planificacién financiera y se concentra el sistema de balan-
ces materiales esencialmente en los alimentos y el combustible. Comienzan a
discutirse y aprobarse por el Ministerio de Economia y Planificacién “las indi-
caciones para la elaboracién de los planes anuales”.

Dada la importancia inobjetable de la planificacién, en el afio 2003 el Mi-
nisterio de Economfa y Planificacién recomienda al Ministerio de Educacién
Superior la reincorporacién de dos asignaturas relacionadas con la planifica-
cién, para los estudiantes de Economfa: Fundamentos de Planificacién y Pla-
nificacién Empresarial, ambas con un caracter eminentemente practico y que
aportan las herramientas necesarias para la elaboracién de planes sobre bases
cientificas.

A partir del afio 2005 se instrumentan las decisiones adoptadas por la direc-
ci6n del pafs en el &mbito econémico, se aplica la Resolucién 92/04 del Banco
Central de Cuba (BCC) que crea la Cuenta Unica de Ingresos en divisas del
Estado e implementa las autorizaciones de compras en moneda libremente con-
vertible (MLC). Se introduce el peso cubano convertible (CUC) en las relacio-
nes interempresariales.

En el afo 2011 el VI Congreso del PCC marcé una pauta para el modelo
econémico cubano, dado el proceso de transformaciones econémicas y sociales
que se plantearon. En ese contexto se aprobaron los Lineamientos de la Poli-
tica Econémica y Social del Partido y la Revolucién, que en franco proceso de
debate popular y aprobacién por el pueblo han marcado el hilo conductual de

5 CorrcTivo pE AUTORES: Temas de Derecho Econémico, Editorial Félix Varela, La Habana,
2007, p. 94

5 GonzaLez GuUTIERREZ, A.: “Regulacién, Plan y mercado: el caso Cuba”, Revista Cuba:
Investigacion econémica, No. 3, enero-marzo 1996, p.16.
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las transformaciones en marcha. En ellos se ratifica el papel de la planificaciéon
en la economfia cubana y su necesaria interrelacién con el mercado y al respecto
el numeral 1 plantea: “El sistema de planificacién socialista continuara siendo
la via principal para la direccién de la economia nacional, y debe transformar-
se en sus aspectos metodoldgicos, organizativos y de control. La planificaciéon
tendréd en cuenta el mercado, influyendo sobre el mismo y considerando sus
caracterfsticas”.” Pero scudles son esos aspectos metodol6gicos, organizativos
y de control que la actualizacién de modelo plantea deben transformarse?, sin
dudas nos encontramos ante determinados retos.

Retos de la planificacién en el proceso de actualizaciéon
del modelo econémico

El ya referido numeral 1 de los Lineamientos deja claro que la planificacién
como proceso debe transformarse en sus aspectos “metodol6gicos, organizati-
vos y de control”. El Estado en su funcién reguladora debe contribuir mediante
el Derecho a tal fin. Comencemos por los aspectos metodolégicos.

a) Necesidad de una Ley de Planificacién. Vinculacién planificacién/presu-
puesto

Cuba, un pafs cuya economfia tiene en la planificacién su método esencial
de direccién, no cuenta con Ley de Planificacién. La normativa cubana al res-
pecto no presenta un ordenamiento sistematico en relacién con el contenido
material de la planificacién, son mds bien organicos pues indican las funciones
que corresponden a los érganos centrales y ramales de la planificacién. Est4,
entonces, su contenido, indirectamente determinado en las normas que regulan
la actividad de esos 6rganos.

El texto constitucional cubano consagra la direccién planificada de la eco-
nomia y le asigna directamente al Estado la funcién de organizar, dirigir y
controlar la actividad econémica nacional conforme a un plan que garantice
el desarrollo programado del pafs, a fin de fortalecer el sistema socialista, sa-
tisfacer cada vez mejor las necesidades materiales y culturales de la sociedad
y los ciudadanos, promover el desenvolvimiento de la persona humana y de su
dignidad, el avance y la seguridad del pais (art. 9 y 16).

Se asigna a la Asamblea Nacional del Poder Popular, maximo é6rgano le-
gislativo del pafs, la funcién de discutir y aprobar los planes nacionales de
desarrollo econémico y social, asi como discutir y aprobar el presupuesto del
Estado (art. 75).

" No exento el proceso de una necesaria definicién mediante documento ptiblico de lo que
entendemos por actualizacion del modelo econémico y sus aspectos claves.
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El presupuesto en sentido amplio es entendido como el estimado de gastos
previstos por el Estado para el afio presupuestario, los cuales se destinan al
desarrollo econémico y social del pafs; constituye el elemento esencial para la
realizacién del gasto publico y solo a través de este pueden efectuarse inversio-
nes necesarias para el desarrollo econémico y social. En Cuba el sistema pre-
supuestario estd integrado por el presupuesto central (el del Estado), el presu-
puesto para la seguridad social y los presupuestos provinciales. El presupuesto
anual es aprobado mediante Ley por la Asamblea Nacional del Poder Popular, en
sesion ordinaria del mes de diciembre. El Plan Econémico Nacional también es
aprobado por el méximo érgano legislativo. El proceso de elaboracién del pre-
supuesto es rectorado por el Ministerio de Finanzas y Precios y en proceso pa-
ralelo tiene lugar la elaboracién del Plan econémico en procedimiento rectorado
por el Ministerio de Economfia y Planificacién, a partir de las propuestas que se
presentan por los diferentes organismos, entidades e instituciones del pafs.

Pensar en una Ley organica del presupuesto que regule el proceso presu-
puestario de los organismos del sector estatal, asf como en una Ley de Plani-
ficacién, constituye un aspecto relevante. La conexién entre las instituciones
debe ser a través de normas concretas. Mds alla del cardcter politico la efectivi-
dad debe lograrse con la juridificacién de estas relaciones, partiendo del anclaje
desde el propio texto constitucional.

Las normativas deben contener las competencias y el ejercicio de las poli-
ticas publicas en los diferentes niveles del gobierno, con relacién al plan de la
economia nacional, los planes de desarrollo y los planes territoriales. Debe re-
gular ademas los instrumentos aplicables al proceso de planificacién y finanzas
publicas, el régimen de responsabilidades y sanciones de los funcionarios.

b) Fundamentacién cientifica de los planes

Otro aspecto de relevante importancia es la fundamentacién cientifica de
los planes para evaluar el nivel de desarrollo econémico alcanzado. Téngase en
cuenta que en el proceso de planificacién es vital identificar tendencias, escla-
recer y determinar problemas, proponer hipétesis como vias de solucién que
contribuyan a la visién integral de las proyecciones. El rango de incertidum-
bre consustancial a todo proceso de prevision, ya sea a corto o mediano plazo,
puede paliarse con una coherente fundamentacién cientifica y en eso el pafs
debe continuar perfecciondndose. La ciencia debe establecer su sinergia con la
sociedad y el Estado.

Por otra parte, se debe continuar propiciando la flexibilidad y dinamizacién
del sistema de planificacién. En Directivas para el Plan 2015 fueron suprimidas
algunas categorfas como “eventos”, en expresiéon de la tendencia a la combi-
nacién de elementos de descentralizaciéon y centralizacién de nuestro modelo
econémico, pero se deben continuar perfeccionando las indicaciones metodolé-
gicas anuales.
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¢) Vinculacién del sector no estatal de la economfa al proceso de planificacién

El numeral 2 de los Lineamientos plantea que la planificacién abarcara el
sistema empresarial estatal, la actividad presupuestada, las asociaciones eco-
némicas internacionales, y regulard otras formas de gestién no estatales que
se apliquen, en referencia al sector cooperativo de reciente reconocimiento y el
ejercicio del trabajo por cuenta propia.

El cuentapropismo en Cuba no es de reciente inclusién en el ordenamiento
juridico; ya en el ano 1978, en un contexto donde el pafs necesité generar em-
pleo y a dos afios de aprobada la Constitucién Socialista, se emitié el Decreto
Ley 14/78 que reconoci6 las restricciones de las empresas y unidades presu-
puestadas estatales para satisfacer integramente determinadas producciones y
servicios, y aprob¢ el ejercicio del trabajo por cuenta propia de personas debi-
damente autorizadas y vinculadas a un centro de trabajo, pudiendo o no tener
ayuda familiar no retribuida para ejercerlo en su tiempo libre.

Durante esta etapa, hasta adentrada la década del 90, esta figura pervivié en
estrechos marcos juridicos, con amplias limitaciones. A partir de 1990 comien-
zan a sentirse efectos en la economia por falta de suministros, comenzando as{
el conocido Perfodo Especial, que marca un proceso de andlisis y propuestas
acerca de los aspectos internos de funcionamiento de la sociedad. Se replantean
por la méxima direccién del pafs estrategias y tacticas. Este punto marca una
inflexién en la actividad por cuenta propia en el entendido del cometido social
que al parecer corresponde a la figura y en ese sentido se emite el Decreto-Ley
No. 141, de 8 de septiembre de 1993 —el cual ratificé el ejercicio y amplié el
trabajo por cuenta propia para aquellas personas con aptitudes y posibilidades
para ello; asimismo dispuso la inscripcién obligatoria de estos trabajadores en
el Registro de Contribuyentes, previo el pago de los derechos correspondientes
a dicha inscripcién, y el pago del impuesto que gravé su ejercicio, consistente
inicialmente en una cuota fija mensual. Con esta norma se ampliaba la regula-
cién de esta actividad.

A partir del afio 2011, como parte de la actualizacién del modelo econé-
mico cubano, se comienzan a otorgar un grupo de concesiones importantes a
este sector de la economfia, entre las que destaca lo contenido en la Resolucién
No. 33 del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) de fecha 6 de
septiembre de 2011, cuyo Reglamento amplié el rango de actuacién del trabajo
por cuenta propia (TPCP) y tuvo como propésito ampliar el proceso de orde-
namiento y control de la figura al establecer los deberes de estos y la forma de
registro a la cual deben someterse estos trabajadores. Norma que cumplié su
cometido, pero fue derogada por la Resolucién 41/18, del Ministro de Trabajo
y Seguridad Social, contentiva del actual Reglamento para el ejercicio de la
actividad por cuenta propia. Dicha norma dispone nuevas actividades que se
pueden ejercer de forma auténoma, asi como su alcance y las entidades que
autorizan su ejercicio.
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A estas disposiciones se han sumado otras normas que otorgan derechos a
la Seguridad Social, condiciones laborales y posibilidades de contratacién eco-
némica con otros sujetos de gestién, estatales o no. Entre las normas para la
contratacién econémica de este sector tenemos la Instrucciéon No. 7 del Mi-
nistro de Economia y planificacién emitida en el propio afio 2011, el Decreto
ley 304 “Normas Bésicas para la contrataciéon econémica” y el Decreto 310 “De
los contratos en especie”, ambos del 2012.°

La proyeccién entorno a la vinculacién del sector no estatal al proceso de
planificacién es un desafio si tenemos en cuenta las deficiencias que atin presen-
ta la propia planificacién en el sector estatal. ;Cémo efectivamente lograr que
estas nuevas formas se integren al proceso? ;Cémo regularlo? Una via posible
es a través de los pedidos estatales y el proceso de contratacién econémica, lo
que para el sector estatal se conoce como “encargo estatal”. Las producciones
del sector no estatal pueden planificadamente contratarse, disefiarse en térmi-
nos de plazos de entrega, estrategias y objetivos econémicos y sociales a fin de
tensar esfuerzos y dar coherencia a la estrategia nacional que se aplica para la
recuperacién y desarrollo de la economfa nacional, desde un disefio integral
que armonice a todos los sujetos de la economia con independencia del sector y
del régimen de propiedad al que pertenezcan.

Ya en relacién con los aspectos organizativos a que se refieren los Linea-
mientos, los objetivos deben orientarse a:

a) Fomentar la iniciativa en la colectividad de la base del tejido empresarial en
el pais.

b) Fomentar la correspondencia entre los objetivos a cumplir por el sistema
empresarial y los objetivos de desarrollo socioeconémico a nivel territorial,
de ahf la integralidad que tanto se demanda.

c) Fortalecer la disciplina de los organismos en el cumplimiento del proceso de
planificacién y del Plan una vez aprobado.

8 En el afio 2011 se emitié la Resolucién No. 101, de 18 de noviembre de 2011 del Ministro-
Presidente del Banco Central de Cuba (BBC), estableciendo las Normas Bancarias para los
Cobros y Pagos, con el objetivo de reglamentar la ejecucién de los cobros y pagos que se
deriven de una relacién contractual. Por otra parte, la Resolucién 12 del afio 2013 del BCC
modifica el Articulo 24 de la Resolucién 101 del BCC al disponer que podran ejecutarse
pagos en pesos convertibles a las personas naturales por parte de las personas juridicas
cubanas en los casos regulados por el MEP, para los que se utilizardn los instrumentos
de pagos y titulos distintos del dinero en efectivo, definidos en el Capitulo II de la citada
Resolucién 101, aplicando los rangos de valores del Articulo 16 de la propia resolucién.
A su vez, la Resolucién 87/2014 del BCC modificé el Articulo 22 de la mencionada
Resolucién 101 a los efectos de que las cooperativas no agropecuarias puedan recibir pagos
en pesos cubanos y en pesos convertibles por parte de las personas juridicas nacionales,
segin la moneda en que estan autorizadas a operar.
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En relacién a los aspectos de control que se deben transformar, puntualizar
lo siguiente:

Cuba se encuentra hoy en un proceso de elaboracién de la contabili-
dad gubernamental. El Ministerio de Economia y Planificaciéon (MEP)
emite indicadores y clasificadores en relacién al plan; sin embargo, sin
contabilidad uniforme, unido a la dualidad monetaria se complejizan las
acciones de control sobre la planificacién. Se trabaja arduamente en la
armonizaciéon de los sistemas contables que una vez alcanzado fortale-
cerfa el papel de la Contralorfa General de la Republica (CGR) como
fiscalizador del cumplimiento de los planes econémicos y el presupuesto
de la nacién. E1 momento es oportuno si tenemos en cuenta que se ha
decretado una politica para la separacién de funciones estatales de las
empresariales, por lo que el otorgamiento de mayores facultades autoné-
micas a las empresas en los marcos del plan demanda un mayor control
de los planes empresariales y su correcta articulacién y ejecucién en re-
lacién al plan nacional de la economfa.

Ideas conclusivas

El siglo XX introdujo una disciplina que marcarfa un antes y un después
en la gestién publica: la planificacién. Ella ha aportado valiosas herramientas
e instrumentos al juego social, aunque no ha estado exenta de severas criticas.
Esté presente en todos los sistemas econémicos, aunque sin dudas es el socia-
lismo donde se erige como método de direccién econémica.

En Cuba la planificacién permite la jerarquizacién de objetivos y la modifi-
cacion de la base productiva ya que a través de lo que se produce los objetivos
estratégicos pueden moverse, por ejemplo, hacia la industria o los servicios.
Las proyecciones de los Lineamientos deben perfeccionar el sistema de plani-
ficacién en el pafs; sin embargo, cada uno de los aspectos metodolégicos, orga-
nizativos y de control a perfeccionar implican transformaciones que irradian a
todos los agentes econémicos reconocidos, estatales o privados.

Las transformaciones planteadas demandan un redimensionamiento del sis-
tema de planificacién de forma integra. Partir de la necesidad de la emisién de
una Ley de Planificacién, capaz de integrar la planificacién y el presupuesto
mediante conexiones técnicas y legales, mas alla de politicas, y de la vinculacién
del sector privado al proceso. El protagonismo de la planificacién en Cuba debe
lograrse con la emisiéon de una Ley general que en lo metodolégico rompa con
la dispersién normativa relativa a este instrumento a tono con los presupues-
tos constitucionales y los contenidos que a futuro deben modificarse del texto
constitucional.
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Estos aspectos metodolégicos se complementarfan con los organizativos
y de control. Lograr una planificacién mas participativa, desde el tejido de
base, mds objetiva en sus proyecciones, mas integral en sus contenidos, y mas
prospectiva en su disefio, constituyen tépicos que no deben esperar. La actua-
lizacién del modelo econémico se articula desde el cumplimiento mismo de los
fundamentos econémicos y sociales de nuestro sistema econémico, por lo que
el papel del Estado como fiscalizador, controlador y ordenador de los procesos
econémicos, debe contribuir a perfilar los contornos certeros del sistema de
planificacién.

El actual proceso demanda de un sistema de planificacién diferente, capaz
de disenar el desarrollo futuro del pafs, demanda iniciativa y creatividad. Debe
tener en cuenta de manera real y efectiva los problemas estructurales de la
economfa cubana. EI Plan debe ser capaz de asumir la heterogeneidad socioeco-
némica del pafs como un reto mucho mas riguroso que en perfodos anteriores.
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Politicas publicas para el desarrollo de la cien-
cia, la tecnologia y la innovacién. Una mirada
desde el contexto cubano actual

MarTA MoRENO CRUZ*

Introduccion

En el mundo moderno la ciencia, la tecnologfa y la innovacién constituyen
pilares incuestionables del desarrollo econémico y social de cualquier pafs. No
se puede hablar de un verdadero crecimiento econémico y desarrollo social sin
reconocer que el conocimiento y sus resultados directos aplicados, son fuente
esencial de las ventajas competitivas de las empresas a nivel internacional.

Se est4 viviendo, desde hace algtin tiempo, la transicién de las economias
industriales a las economfas fundadas en el saber, una manera de indicar que
todos los modos de formacién del valor se encuentran asociados por el empleo
constante de innovaciones tanto tecnolégicas como organizativas. Asf las eco-
nomias no estan basadas tnica ni principalmente en la acumulacién de capital
tisico y materias primas, sino en la produccién permanente del conocimiento.'

A esto se une el fenémeno globalizador de la economfia y las brechas cada
vez mas significativas entre los pafses desarrollados, los subdesarrollados y en
vias de desarrollo. Se requiere a su vez un gran capital financiero y monetario
para garantizar ser puntero en el drea de la innovacién y quienes logran estos
resultados creativos los protegen a través de los mecanismos establecidos en
materia de propiedad intelectual para garantizar la exclusividad en su uso y
afianzar sus posiciones monopélicas. Es de significar a su vez que los acuerdos
internacionales en materia econémica, incluidos los integracionistas, siempre
reservan un espacio para regular las cuestiones relacionadas con la propiedad
intelectual en el sentido de, por una parte, afianzar los derechos de los titula-
res, y por otra, garantizar que el ejercicio de tales derechos no se convierta en
barreras no arancelarias al comercio y a la libre circulacién de las mercancfas.

Ante ello los Estados requieren formular politicas publicas en esta drea de la
innovacioén, la ciencia y la tecnologfa que propicien, por una parte, el desarrollo
de las mismas, como factor clave para el desarrollo productivo y tecnol6gico
y, por otra, garanticen el acceso y apropiacién social de este conocimiento y
su introduccién en la préctica social. Al respecto la Comisién Econémica para

*
Doctora en Ciencias Juridicas. Profesora Titular de Derecho Econémico y Propiedad

Industrial de la Facultad de Derecho de la Universidad de La Habana.
' Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe: Desarrollo de la industria regional de
software en América Latina y el Caribe: Consideraciones y propuestas, Caracas, SELA, 2009, p. 9.
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América Latina y el Caribe (CEPAL) sefala: “la insercién exitosa de un pafs
en la economfa global depende cada vez mas de sus capacidades cientificas y
tecnolégicas y de su habilidad para introducir y adoptar nuevos procesos y
productos; por ello, saber disefar y sobre todo implementar las politicas que
moldean estos procesos cobra una relevancia creciente en las estrategias de
desarrollo de cada pafs. Las politicas de ciencia, tecnologfa e innovacién que
sientan las bases para la generacién de capacidades endégenas en esas areas,
deberian ir de la mano de las politicas que apuntan al fortalecimiento de los
actores que participan en el proceso innovador, por ende las politicas de ciencia,
tecnologfa e innovacién tienen una relacién muy estrecha con las politicas de
desarrollo productivo e industrial”.”

En este sentido el presente articulo pretende analizar a nivel macro las esfe-
ras claves de la politica en este campo, asf como sus contenidos basicos y cémo
se expresan en Cuba, a partir de la actualizacién del modelo econémico y social
del pafs.

Contenido de las politicas publicas en materia de
innovacion, ciencia y tecnologia. Breves reflexiones

Queremos iniciar resefiando lo sefialado por la Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe en esta dimension.

Las politicas publicas se refieren al conjunto de objetivos, lineas de accién e
instrumentos que el Estado formula y ejecuta para apoyar la generacién y difu-
sién de capacidades cientificas, tecnolégicas y de innovacién en la economfa. En
general, estas politicas se sustentan en planes estratégicos donde se identifican
las lineas directrices, las prioridades y los recursos para su implementacion.
Son instrumentos de politica cientifica, tecnolégica y de innovacién los fondos
de apoyo a la inversién en investigacién y desarrollo y en actividades de ciencia
y tecnologfa, los parques tecnolégicos, los incentivos fiscales directos e indirec-
tos, los consorcios de investigacién y el capital de riesgo, entre otros.’

Un punto de marcada connotacién en esta esfera es el hecho de que no se
pueden uniformar las politicas de los diferentes paises, pues los contextos cul-
turales, sociales, econémicos y politicos son diferentes. Por ello, los modelos
de politicas publicas en este campo pueden servir de referencia y patrén para
contextualizarlos a un pafs determinado, sus dreas claves pueden coincidir, pero
el contenido de la politica y las medidas de implementacién que las respaldan,
de hecho son diferentes.

? Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL): Espacios iberoamericanos.
La economia del conocimiento, Santiago, Naciones Unidas, 2008, p. 131.
% CEPAL: ob. cit., p. 131.
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Consideramos que las dreas claves de politica en este campo deben ser las
siguientes:

Definicién de las areas priorizadas para direccionar las investigaciones.
Inversién en investigacion, desarrollo e innovacién.

Formacién de capital humano.

Institucionalidad.

Legislacién adecuada.

Promocién a la investigacion.

Proteccién, gestién y defensa de los derechos de propiedad intelectual.
Control de la transferencia de tecnologfa.

9. Politica de competencia y defensa de los derechos de los consumidores.
10. Estimulo a la creacién e innovacién.

11. Adaptacién de las politicas internas al contexto internacional.

® TP o

Analicemos de forma breve cada una de estas 4reas de interés.
Definicion de las areas para encauzar las investigaciones

Cada pafs, a partir de las realidades econémicas, su potencial productivo y
monetario, sus caracteristicas geogréficas, sus fortalezas en el capital intelec-
tual y las capacidades infraestructurales en materia tecnolégica, deberd deter-
minar las esferas a las que deberén dirigirse los recursos humanos, las inversio-
nes y el capital financiero para el desarrollo de las principales investigaciones.

Por supuesto que el drea de las ciencias basicas y naturales es relevante en
cualquier pafs. La investigacién aplicada requiere ser complementada con la
bésica para garantizar investigaciones de alta calidad, sostenibles y fundamen-
tadas cientificamente. Sin embargo, se debe tener claridad de la direccién de
la investigacion cientifica y de los recursos para lograr concentrar esfuerzos
en aquellas dreas que son relevantes, tienen impacto nacional e internacional
y existen las experiencias, habilidades y experticias suficientes para alcanzar
resultados y competitividad. Sin rumbo claro no hay resultados. El Estado debe
concentrarse en lo estratégico, posible y realizable con éxitos.

Inversién en investigacion, desarrollo e innovacién

Debera determinarse la fuente de aprovisionamiento de los fondos para el
desarrollo de las investigaciones, si son de caracter ptblico, a partir de asigna-
ciones presupuestarias o privadas, as{ como la necesidad de realizar alianzas
estratégicas con empresas o instituciones para garantizar el acceso a dichos
fondos. En este punto resulta muy importante el fomento de proyectos de in-
vestigacién cientifico-técnicos a nivel nacional e internacional, los cuales debe-
rén respaldarse de forma legal a través de contratos para obtener dichos fondos
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y compartir los resultados. Cobra relevancia el papel de las universidades y
centros de investigacién en la realizacién de estos proyectos para garantizar el
financiamiento requerido para fomentar la ciencia y sus resultados.

Es necesario dilucidar sobre todo en los pafses en vias de desarrollo si la
innovacién va encaminada al proceso de adoptar o adaptar nuevas tecnologfas
o formas de comercializacién, o por el contrario se orienta a crear nuevas tec-
nologfas o procesos.

Formacién de capital humano

Consideramos que el factor humano no constituye un recurso, por el con-
trario resulta ser el eje central del proceso innovativo, por ello la educacién y la
formacién del capital humano se convierten en un elemento central dentro de
las politicas en esta materia.

Incluye la calidad de los sistemas educacionales y de las instituciones de
ensefnanza, los disefios de programas de estudio y de carreras universitarias en
consonancia con las necesidades del pais en el plano también de la innovacién;
el montaje orgénico y calificado de una ensefianza continua y especializada a
nivel postgraduado, la colaboracién internacional bien planificada con univer-
sidades y centros de investigacién a nivel internacional.

En esta misma linea, la politica debe referirse a la creacién de capacidades
para el desarrollo de la investigacién aplicada y la preparacién de recursos hu-
manos competitivos y con excelencia a nivel mundial.

Se requiere asimismo complementar los avances en la produccién cientifica
con actividades investigativas orientadas a la innovacién tecnolégica.

Institucionalidad

Nos referimos en este punto a la existencia de formas organizativas bien
disenadas y respaldadas legalmente para la gestién de la ciencia, a los efectos
de garantizar el cumplimiento efectivo de los objetivos de dichas instituciones.

Incluye a nuestro juicio la definicién clara del funcionamiento y reglamen-
tacion legal de las empresas de alta tecnologfa, de los centros de investigaciéon
cientifica y las unidades de innovacién y desarrollo, por solo mencionar algunas
de las formas de gestién que pueden ser adoptadas.

Mencién especial requiere la necesidad de disefiar en el marco de las uni-
versidades la existencia de incubadoras de empresas, el funcionamiento de los
parques tecnolégicos, las oficinas de transferencias de los resultados de la in-
vestigacién o nicleos de innovacién tecnolégica que garanticen el vinculo per-
manente de las universidades con la industria y el sector productivo nacional e
internacional, a los efectos de disefiar y encauzar las investigaciones, en funcién
de las necesidades reales, asi como para la aplicacién practica e introduccién
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social de los resultados alcanzados en el marco de dichas instituciones acadé-
micas.

El marco institucional consideramos que no solo se circunscribe a las for-
mas institucionales de gestionar la ciencia y como ya mencionamos en el punto
anterior, las que garantizan la capacitacién del factor humano, sino también
resulta prioritario el fortalecimiento de las oficinales registrales de los dere-
chos de propiedad industrial derivados de la creacién cientifica. E1 marco or-
ganizativo institucional y el reconocimiento legal de dichas oficinas serd un eje
esencial para garantizar la concesién acertada de los derechos intelectuales en
consonancia con las politicas que estimulen la innovacién tecnolégica en fun-
cién del desarrollo social.

Legislaciéon adecuada

Se necesita la existencia de un marco normativo que reglamente la creacién
y funcionamiento de las entidades que gestionan la ciencia y unido a ello la
existencia de normas en materia de propiedad industrial, especialmente en el
ambito de las patentes, que constituyan un estimulo a la creatividad y la inno-
vacién tecnoldégica y no un freno al desarrollo de las mismas.

Merece especial atencién destacar el cambio importante de la propiedad
industrial a partir de la creacién de la Organizacién Mundial del Comercio
(OMC) y con ella el Acuerdo de los Derechos de Propiedad Intelectual vin-
culados con el Comercio (ADPIC). E1 ADPIC establece estandares minimos
que deben observar los pafses signatarios en su legislacién interna en materia
de propiedad industrial de forma obligatoria. Si bien con anterioridad a este
Acuerdo los pafses estaban facultados a legislar en esta materia, en dependencia
de su desarrollo industrial, tecnolégico, comercial y cultural,* la aparicién de
dicho Acuerdo tiene como objetivo central uniformar a escala internacional la
proteccién de la propiedad industrial a favor de los paises més desarrollados,
los cuales son titulares mayormente de los derechos de patentes a escala inter-
nacional. Claro que hablamos del derecho de patentes, pues es el mas vinculado
a la innovacion tecnolégica, objeto de nuestro trabajo, pero tales principios son
de aplicacién al resto de las modalidades en materia de PI.

Consideramos que uniformar en extremo a nivel internacional la materia de
propiedad intelectual resulta muy negativo para los pafses en vias de desarrollo,

* El Convenio de Parfs de 1883 de la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual
(OMPI) en materia de propiedad industrial concede, a diferencia del ADPIC, libertad a
los Estados para reglamentar cuestiones en materia de Derecho de Patentes relacionadas
con los sectores objeto de proteccién, la duracién de las patentes y los derechos exclusivos
de los titulares, por solo mencionar algunos, lo cual se limita de forma notoria con la
suscripcién del Acuerdo ADPIC por todos los pafses integrantes de la OMC.
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pues como ya apuntamos se requiere legislar en esta materia en funcién de las
necesidades de desarrollo.

En tal sentido los Estados a la hora de legislar en este campo deberdn ana-
lizar de forma minuciosa las flexibilidades del Acuerdo ADPIC en materia de
exclusion de sectores objeto de proteccion por la via de las patentes, las limita-
ciones al ejercicio de los derechos de los titulares como pueden ser las licencias
obligatorias y el agotamiento de los derechos y en la esfera de la observancia de
los mismos, todo ello con el objetivo de no fortalecer de forma indiscriminada
los derechos de los titulares y crear posiciones monopélicas en extremo nefas-
tas para el desarrollo y el estfmulo a la creacién. Unido a ello consideramos
que deben aplicarse y regularse procedimientos rigurosos de concesién de los
derechos que incluyan exdmenes tanto de forma como de fondo que tributen a
la concesién de titulos exclusivos cuando realmente las innovaciones son nove-
dosas y tienen una altura inventiva; en adicién los terceros deben cada vez mas
hacer uso de las oposiciones durante la realizacién de dicho procedimiento con
el fin de oponerse cuando consideran que las solicitudes de patentes no retinen
los requisitos exigidos en las normas.

Todo ello con el fin de que las politicas y normativas en materia de propie-
dad industrial logren el justo equilibrio entre el estimulo a la creacién e inves-
tigacién cientifica y la garantfa al acceso y la difusién del conocimiento cienti-
fico y tecnolégico. En tal sentido resulta acertado citar al especialista CORREA
cuando sefala:’ “Los pafses en desarrollo deberfan crear sistemas de patentes
que tengan en cuenta sus circunstancias econémicas y sociales particulares.
Tanto las oficinas de patentes como los cuerpos legislativos de los pafses en
desarrollo necesitan ser plenamente conscientes del impacto comercial y social
de los enfoques que siguen a la hora de idear y poner en préctica sus politicas
de patentes”.

Promocion a la investigacion

Nos referimos en este acdpite a la necesidad de crear estimulos financie-
ros y fiscales que incentiven y promuevan la innovacién tecnolégica. Entre los
mecanismos de financiamiento podemos destacar la creacién de incubadoras
de empresas, los créditos preferenciales para el desarrollo de la investigacion,
los aportes de capital publico y privado para la realizacién de proyectos de
investigacién a través de la interaccién entre entidades putblicas y privadas, el
estimulo a la inversién extranjera en los sectores vinculados a la ciencia y la
tecnologfa.

% Cornea, Carlos: “Propiedad intelectual y derecho de la competencia: explorando algunos
temas de relevancia para los paises en desarrollo”, en Propiedad Intelectual y Desarrollo
Sostenible, Issue Paper, No. 21, Ginebra, International Centre for Trade and Sustainable
Development, octubre, 2007, p. 282.
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Asimismo es dable destacar los beneficios fiscales, los subsidios o financia-
mientos estatales para los costos incurridos en etapas iniciales de las actividades
de innovacién, los incentivos tributarios para apoyar el gasto en investigacién
y desarrollo por parte de empresas, los subsidios para la creacién de parques
tecnoldgicos y la creacion y reconocimiento de empresas de innovacién.

Proteccion, gestion y defensa de los derechos
de propiedad intelectual

En el acapite precedente vinculado a la legislaciéon hicimos referencia al
tema de la propiedad industrial, pero como ya sefialamos fue en el ambito nor-
mativo, significando que la propiedad industrial no puede convertirse en un
freno para el acceso al conocimiento y la innovacién, al contrario, debe ser un
estimulo y difusién del mismo. Esto es esencial sobre todo en dreas sensibles
como la salud, agricultura y alimentacién.

En este punto debemos destacar preferentemente la necesidad de que los
organismos, instituciones, empresas y centros de investigacién tengan estable-
cido un sistema propio para garantizar la debida, proteccién, gestién y defensa
de los derechos de propiedad industrial.

De forma especial en el tema de las invenciones, modalidad de la propiedad
industrial més vinculada a la esfera de la innovacién tecnolégica, las entidades
deben evaluar aspectos importantes como el momento de la publicacién de los
resultados, la conveniencia de proteger por la via de las patentes o el secreto, el
uso de la informacién de patentes, tanto para iniciar las investigaciones, como a
la hora de proteger y comercializar los resultados, la vigilancia oportuna para
garantizar el mantenimiento de los derechos adquiridos, la explotacién econé-
mica de las patentes y las vias contractuales mas indicadas para comercializar
estos derechos, la oportuna defensa de los derechos adquiridos en los territo-
rios donde se goza de proteccion, la concertacién de contratos que amparen los
proyectos de investigacién cientifico técnicos y en los cuales se incluyan clausu-
las de propiedad industrial, fundamentalmente para definir la titularidad de los
resultados conjuntos y en los casos pertinentes los acuerdos de cotitularidad
para definir el registro, ejercicio y defensa de los derechos por ambos titulares.

Control de la transferencia de tecnologia. Politica de competencia

La elaboracién de una estrategia nacional en relacién con la transferencia
de tecnologfa es crucial, pues de ella podrian derivar politicas publicas con una
visién a largo plazo, capaces de organizar los esfuerzos necesarios mediante
las alianzas entre el sector publico (a través de las universidades, comunidades
cientificas, centros tecnoldgicos) y el sector privado, con el objetivo de dise-
far y ejecutar los correspondientes programas, los cuales tendran entre sus
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distintos elementos un factor clave: nuevos esquemas de insercién en el merca-
do mundial, con insistencia en la generacién y gestién de la innovacién.’

En relacién con el control de los procesos de transferencia de tecnologfa
en los Gltimos afos se observa un proceso de desregulacién de la materia, la
proteccién de los mismos se efectia por lo general a través de las normas de
defensa de la competencia. Los contratos vinculados a los derechos de propie-
dad industrial generalmente no se encuentran tipificados en el ordenamiento
legal de los diferentes pafses y su control se realiza a través de la autorizacién
o control previo de algunos, por organismos responsabilizados, la anotacién de
los contratos en las oficinas registrales de propiedad industrial y la determina-
cién de la nulidad de las cldusulas restrictivas de estos contratos que afectan
las regulaciones de la competencia o que constituyen practicas abusivas que
menoscaban el principio de igualdad de las relaciones contractuales.

Politica de competencia y defensa de los derechos
de los consumidores

La innovacién y la tecnologia como ya hemos expresado se protegen funda-
mentalmente a través de la propiedad intelectual. Los derechos de los titulares
de las diferentes modalidades constituyen monopolios legales temporales en
los territorios donde se detentan los mismos, ello es reconocido legalmente; sin
embargo, lo que no debe ser permitido es el abuso de esa posicién de dominio,
lo cual se corrige a través de las normas de defensa de la competencia. En tal
sentido se pronuncia el Articulo 40 del Acuerdo ADPIC de la OMC," de forma
tal que los miembros de dicho Acuerdo deberdn adoptar las medidas necesarias
para controlar el ejercicio de dichas précticas anticompetitivas.

Al respecto destaca Mamani WiLsoN: “En conclusién el derecho de PI no
puede disefiarse y aplicarse de manera aislada de otras disciplinas juridicas,
principalmente del derecho de la competencia, por ello, para lograr el equilibrio
pertinente entre ambas 4reas, se requiere una diversidad de politicas y regime-
nes. Para alcanzar politicas publicas efectivas de competencia en materia de P1I,

% Sistema Econémico Latinoamericano y del Caribe: La proteccion de los conocimientos
tradicionales, las expresiones culturales tradicionales (folclore) y los recursos genéticos conexos:
Enfoque desde el SELA, Caracas, SELA, 2009, p. 47.

7 Articulo 40.1 Los Miembros convienen en que ciertas practicas o condiciones relativas

a concesién de las licencias de los derechos de propiedad intelectual, que restringen la
competencia, pueden tener efectos perjudiciales para el comercio y pueden impedir la
transferencia y la divulgacién de la tecnologfa.
Articulo 40.2 Ninguna disposicién del presente Acuerdo impedira que los miembros
especifiquen en su legislaciéon las préacticas o condiciones relativas a la concesién de
licencias que puedan constituir en determinados casos un abuso de los derechos de
propiedad industrial que tengan un efecto negativo sobre la competencia en el mercado
correspondiente (...).
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se deben tener ciertos elementos que son importantes: el establecimiento de
politicas publicas conforme a los requerimientos necesarios para evitar prac-
ticas anticompetitivas, una legislacién que limite los efectos anticompetitivos
derivados de la PI, un marco institucional sélido, asi como suficientes recursos
humanos y financieros”.*

Consideramos necesario potenciar la correcta regulacién de la defensa de
la competencia vinculada a la PI, toda vez que como analizamos en el acdpite
anterior, también el control de los procesos de transferencia de tecnologfa y por
ende de los contratos vinculados al licenciamiento o cesién de los derechos de
PI se somete en el mundo moderno a las legislaciones de defensa de la compe-
tencia.

A su vez ello facilita el equilibrio entre los intereses de los consumidores y
de los potenciales competidores; pues a través de las normas de competencia
se protege no solo al mercado y a los empresarios, sino también y de manera
sustancial al pablico consumidor.

No queremos finalizar este acapite sin citar lo definido por Carlos CORREA
cuando aseveré: “Dada la escasez, falta de legislacién o la débil implementacién
o ausencia de politicas que traten la relaciéon Propiedad Industrial-Competencia
en los pafses en desarrollo, un enfoque de politica de competencia puede ser
particularmente (til para garantizar un ejercicio pro-competitivo de los dere-

» g9

chos de propiedad industrial”.
Estimulo a la creacién y a la innovacién

Nos referimos en este acépite a la necesidad de que los creadores, investiga-
dores y en general autores de los resultados inventivos tengan la motivacién y
estimulo necesarios para garantizar la creacién. La labor intelectual requiere
condiciones de trabajo apropiadas a la naturaleza de esta actividad; los investi-
gadores a la vez que deben poseer los recursos necesarios en el orden material
y financiero, infraestructura, equipos y laboratorios equipados, requieren un
clima laboral digno, concentrarse en su labor intelectual y saber que a partir de
sus resultados creativos tendran la remuneracién correspondiente para garan-
tizar sus condiciones de vida.

Como ya hemos significado, hoy dia las creaciones cada vez més se produ-
cen a nivel de empresas e instituciones, los resultados son colectivos y por ello
predominan las invenciones laborales, en las cuales son los empleadores los
titulares de los derechos intelectuales. En la mayorfa de los paises la politica,

 WiLsox, Mamani Prieto: “Los cambios de politica en materia de propiedad intelectual en
la CAN. De un régimen comin a un régimen sui géneris”, Universidad Andina Simén
Bolivar, Ecuador, Céitedra Brasil/Comunidad Andina, Corporacién Editora Nacional,
Quito, 2018. ISBN 978-9978-19-601-4, p. 33.

 CorrEa, Carlos: ob. cit., p. 5.
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expresada en las correspondientes normativas, tiende a que los autores sean
contratados laboralmente y reciban el salario correspondiente por la labor in-
vestigativa realizada; en otras, si el resultado fuese excepcional obtienen una
retribucién complementaria a partir de lo que obtenga la empresa por la explo-
tacién de la invencién.

En otros pafses se estipula que en el caso de las invenciones laborales los
autores reciben beneficios econémicos adicionales al salario por la explotacién
econdémica de la creacién. La empresa al recibir los dividendos por la explota-
ci6n de la invencién, debe destinar una parte a los autores, el resto se destina a
cubrir los gastos de investigacién, a los registros y otros gastos necesarios para
el mantenimiento de los derechos intelectuales, a los departamentos docentes
y cientificos y a las oficinas de transferencia tecnolégica, segun la politica y
normativa especial vigente.

Adaptacién de las politicas internas al contexto internacional

Ya hemos definido que el conocimiento no tiene fronteras nacionales, se uni-
versaliza desde su creacién y protecciéon. Por ello en la medida que ha avanzado
el proceso de globalizacién y la internacionalizacién de los mercados, los paises
han tratado de homogenizar los estandares de proteccién a nivel internacio-
nal de las creaciones intelectuales. Resultado de ello son los acuerdos bilatera-
les y multilaterales en materia comercial que acogen como parte ineludible de
su contenido, regulaciones en materia de propiedad industrial; por otra parte,
también son referencia en este sentido los multiples tratados internacionales
suscritos en el seno de la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual en
cada una de las modalidades en materia de proteccién internacional, clasifica-
ciones internacionales y otros elementos sustantivos. Ya destacamos ademas
el Acuerdo ADPIC a nivel de la OMC, ejemplo claro del triunfo de la globali-
zacién y el multilateralismo en esta esfera que se extiende hasta el espacio de
solucién de controversias entre Estados. Asimismo van apareciendo titulos de
proteccién supranacionales como puede ser la marca comunitaria a nivel de la
Unién Europea, tendencia que tiende a generalizarse a otras modalidades como
las invenciones, con el objetivo de no compartimentar los mercados.

Solo hemos querido puntualizar lo anterior a los efectos de dejar sentado
que los pafses, a la hora de definir sus politicas en materia de innovacién tec-
nolégica y sus normativas internas que las respaldan y aseguran, requieren
evaluar el contexto internacional definido, determinar los convenios suscritos
por cada nacién y las obligaciones dimanantes de los mismos, a partir de la
supremacfa de los tratados internacionales dentro del ordenamiento jurfdico
de cada pafs.
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Anéilisis del estado de las politicas 