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Rafael Toribio*

Cuentan que cuando Miguel Angel terminé El Moisés y con-
templ6 la perfeccién que habia logrado. le dijo: ¢ por qué no ha-
blas? Preguntado como le era posible lograr tal perfeccion a par-
tir de un trozo de roca, afirmé que la figura estaba dentro de la
roca y él solo le quitaba la parte de la roca que no permitia verla.
Ese parece ser el trabajo real de un escultor.

El alfarero, por su parte, partiendo de barro y agua, emplea
sus conocimientos, habilidades y sentimientos para lograr una
obra maestra de la artesania, con esta simple materia prima.

Pues bien, el doctor Flavio Dario Espinal. cual escultor, va
desbrozando la historia politica y constitucional de nuestro pais,
hasta dejar claramente establecido la importancia que en €lla han
tenido los asuntos constitucionales. Ademas, como un diestro
alfarero ha sabido escoger la documentacion mas pertinente y
actualizada que dan explicacion y razon de los acontecimientos
mas importantes en nuestra historia constitucional y politica.

) Rector, Universidad INTEC
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El libro que hoy se pone en circulacion, Constitucionalismo
v procesos politicos en la Republica Dominicana, del doctor
Flavio Dario Espinal, es eso : una obra que casi llega a la perfec-
cidn, elaborada haciendo acopio de vastos conocimientos (la ex-
tensa y actualizada bibliografia asi lo atestigua), gran esmero y
dedicacidn, y pienso que también con mucho carifio. Su lectura
nos permite conocer a cabalidad nuestro pasado, nos ayuda a com-
prender el presente y, sobre todo, orientar nuestros pasos en el
futuro.

Constitucionalismo y Procesos Politicos en la Republica
Dominicana es una historia politica del pais, vista a través de los
asuntos constitucionales, lo que equivale a decir que es nuestra
historia, teniendo como referencia bésica las relaciones entre pro-
cesos y sucesos histdricos, instituciones politicas y cons-
titucionalismo. Esta forma de ver la historia nos motiva a hacer
una referencia, aunque sea de pasada, al Espiritu de las Leyes, de
Montesquieu.

Preocupado por la existencia de diversos regimenes politicos
¢ instituciones, y comprobando que en determinados paises unas
instituciones politicas son exitosas y esas mismas instituciones
en otros paises son un fracaso, emprende €l la busqueda de una
explicacion satisfactoria a través del conocimiento concreto de
diferentes regimenes politicos en el presente, y el estudio histori-
co de muchos ya pasados. En el titulo mismo de su obra ya cla-
sica, “El Espiritu de las Leyes”, expone la conclusion a que lle-
g0 : en cada palis, atendiendo a su historia, cultura, formacion de
sus ciudadanos, hay condiciones particulares que posibilitan que
determinadas instituciones politicas prosperen y otras no. Ese
es, precisamente, el Espiritu de las Leyes. Una correspondencia
entre realidad concreta y particular e instituciones politicas que
sean adecuadas y pertinentes a esa realidad. Esto es lo que deter-
mina su €xito o su fracaso.
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Como se evidencia en la obra del doctor Flavio Dario Espinal,
el constitucionalismo y la institucionalidad democratica han sido
ampliamente derrotados a todo lo largo de nuestra historia politi-
ca ;/Sera porque nuestras instituciones politicas no guardan la
debida relacion con ese Espiritu de Las Leyes que les posibiliten
desarrollarse con éxito ? Si pensamos que los gobiernos autori-
tarios han sido los mas frecuentes ¢ Sera porque se corresponden
mejor con nuestra peculiar manera de ser, es decir, porque es lo
que necesitamos, por adecuarse mejor a nuestra cultura politica ?
.Es lo que nuestra realidad particular reclama como apropiado,
por obedecer al Espiritu de Las Leyes ? Cuestionamientos como
éstos se desprenden de la obra del doctor Flavio Dario Espinal
que hoy se pone a disposicion de la opinion publica.

Quisiera sefialar que ademas de provocar cuestionamientos
tan profundos como los anteriores, la obra que hoy ponemos en
circulacion es de palpitante y creciente actualidad. La mayor
parte de su rico contenido aborda el tema de las reformas consti-
tucionales y sus consecuencias.  Hoy. cuando asistimos a un
reiterado y renovado proposito de reformar la Constitucién aho-
ra y de una determinada manera, en la obra del doctor Espinal
encontramos que ya hemos vivido situaciones similares y que la
historia nos ensefia sus lecciones.

Concluyo esta introduccion agradeciéndole al autor haberme
escogido para hacer la presentacion de su obra. Al proponérme-
lo recibi la propuesta como un alto honor. Entre el doctor Flavio
Dario Espinal y yo existe una amistad, nacida de una relacion de
caracter intelectual y académica, a veces con coincidencias y otras
con divergencias. No puedo decir que entre nosotros existe una
profunda y antigua amistad. Hacia €l si existia de mi parte un
reconocimiento, aprecio y respeto por su solidez académica e
intelectual. Después de conocer esta obra mi aprecio, reconoci-
miento y respecto se han acrecentado. Estamos en presencia de
un reputado autor y de una excelente obra.
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Vamos a entrar ahora en la obra para conocer su objetivo, sus
pretensiones, contenido y planteamientos centrales. Nadie me-
jor que el propio autor para comunicarnos esos esenciales deta-
lles.

“El proposito de esta obra -nos dice en la misma primera pagina- es
estudiar la relacion entre constitucionalismo y procesos politicos en
la Republica Dominicana... La cuestion constitucional se toma como
punto de entrada para estudiar procesos politicos... Esta obra tiene
como premisa -fundamental, diria yo- de que una ciencia politica
constitucionalista debe enfocarse no solo en el acto de escribir y
aprobar constituciones, sino también en la practica de construir ins-
tituciones...”

El contenido del libro el propio autor lo expone al sefialar
que

“la obra esta dividida en cinco capitulos. El capitulo uno est4 dedi-
cado a examinar los problemas, interrogantes y desafios que han
surgido en el debate académico sobre democracia y reforma consti-
tucional en América Latina, desde mediados de los afios setenta hasta
la década de los noventa... El Capitulo dos ofrece un marco histori-
co del constitucionalismo dominicano desde el nacimiento de la
Nacion en 1844 hasta la caida del régimen de Trujillo en 1961... El
Capitulo tres se dedica a examinar la compleja relacién entre deci-
siones y constitucionales y cambio democratico en la primera mitad
de los afios sesenta... En el Capitulo cuatro se examina la relacion
entre constitucionalismo, autoritarismo y democracia en el periodo
que cubre desde 1966 hasta 1986... En el Capitulo cinco de la obra
se evallan los problemas institucionales que no fueron debidamen-
te enfrentados en el proceso de transicion a la democracia que se
puso en marcha a partir de 1978 y se examina cémo y en que grado
es0s problemas tuvieron un impacto en la calidad de la vida demo-
cratica, particularmente después del retorno del doctor Balaguer al
poder en 1986. Luego se analizan los factores y condiciones que
condujeron a la reforma constitucional de 1994 en el contexto de
una crisis politico-electoral, concluyendo con algunas reflexiones e
interrogantes...”
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Este es el contenido de la obra, expuesto por el propio autor.

El desarrollo del contenido de la obra gira alrededor de con-
clusiones a las que ha llegado el autor y que €l mismo define
como “planteamientos centrales”. Estos son los siguientes:

“Primero, en la historia politica dominicana ha habido una abun-
dancia de cambios constitucionales sin que se produjeran
concomitantemente una sedimentacion del constitucionalismo, en-
tendido como un conjunto de principios, valores, normas y procedi-
mientos que sirva como eje definitorio y articulador del sistema
politico y como pauta efectiva para el funcionamiento practico de
sus agentes e instituciones...

Segundo, ha existido un abismo entre la institucionalizacion formal
y la institucionalizacion real, por lo cual los aspectos normativos
consagrados en textos institucionales no toman cuerpo (o lo hacen
solo parcial y precariamente) en las instituciones y las practicas po-
liticas...

Tercero, los temas mas recurrentes en los debates y conflictos consti-
tucionales han sido el de la reeleccion presidencial y el alcance de
los poderes presidenciales...

Cuarto, —mucha atencién a esto, por favor—, ha habido una ausencia
de pactos politicos amplios que hagan de los procesos constitucio-
nales verdaderos actos de autodefinicién politica de la nacion con
participacion ciudadana y sentido de compromiso por parte del
liderazgo politico en la definicion y sustentacion de las instituciones
politicas. Lo que ha predominado mas bien ha sido la imposicion
unilateral de esquemas constitucionales por parte de gobernantes
con gran concentracion de poder, o por parte de fuerzas politicas
con mayorias indiscutibles en los érganos de decision. Los proce-
sos constitucionales no han producido efectos articuladores entre
las fuerzas politicas de la nacion, sino que mas bien han dado lugar
a una profundizacion de los antagonismos existentes, generando
desconfianza y rechazo en las instituciones politicas que se adopta-
ban...

Quinto, la cuestion constitucional ha servido de canal para la expre-
sién de demandas de cambios democratizadores en importantes co-
yunturas politicas de la vida de la nacion... Lo constitucional apare-
ce como referente de primer orden en la articulacion de las aspira-
ciones de cambio democratico™.
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Estos son los temas centrales de la obra. Como podemos
apreciar, son asuntos que se han manifestado a todo lo largo de
nuestra historia y que parece que no los hemos podido superar.
Por eso los volvemos a repetir.

Antes de pasar a la historia constitucional y politica del pais,
el doctor Flavio Dario Espinal va a la historia de América Latina,
por su proximidad y similitud con la nuestra. en busca de ense-
fianzas que le puedan facilitar la comprension de lo que aqui ha
sucedido. Encuentra ensefianzas como las expuestas a continua-
cién, algunas experimentadas en la historia nuestra. Veamos.

Frente a la discusion respecto a que el establecimiento, desa-
rrollo y consolidacion de la democracia requiere “condiciones
previas” de cardcter economico, social y cultural. el autor en-
cuentra suficientes evidencias en realidades y aportes tedricos.
en el sentido de que mas que ciertas “condiciones previas™ lo que
necesita la democracia para su desarrollo son « ~diciones
“confinantes o simultaneas”. de diferentes naturalezas. pero. so-
bre todo, se necesita una permanente decision politica de conso-
lidarla y fortalecerla. Las constituciones v las instituciones poli-
ticas democréticas tienen que verse. no s6lo como “resultados™.
sino como posibles “causas™ del propio proceso de consolida-
ci6n de la democracia.

Otra ensefianza proporcionada por la historia en América
Latina es que el paso a la democracia desde regimenes autorita-
rios necesita que se produzean “dos transiciones”™. La primera
transicion debe dar lugar a la eleccion de gobiernos democrati-
cos. La segunda debe consistir en el establecimiento de institu-
ciones democraticas, no de manera formal. sino real. encarnan-
dose y realizandose en la practica politica cotidiana. En nuestra
propia historia tenemos sobrados cjemplos de s6lo haber realiza-
do la primera transicion. sin lograr realizar la segunda.

Con ¢l propdsito de establecer regimenes democraticos en
América Latina, y también aqui. se ha estimado que lo esencial

[§®]
o)
NS



es disponer de una constitucion democratica. Por eso, alla como
aqui, se ha insistido mas en la elaboracion de constituciones que
en la construccion de instituciones. Nos interesamos mas por
escribir constituciones que hacer realidad lo que se consigna de
manera formal en los textos constitucionales.

Otra experiencia que recoge el autor, una parte acaecida en
nuestra América y otra en Europa, es la preocupacion fundamen-
tal a que obedece al establecimiento de la institucionalidad de-
mocratica. En Europa fue esencialmente para controlar al Esta-
do y el ejercicio del poder de los gobernantes para preservar al
ciudadano(a) y sus derechos. En Estados Unidos, por el contra-
rio, asegurado el control del Estado por la constitucion y las le-
yes, el objetivo de la institucionalidad democratica era evitar la
tirania de la mayoria sobre la libertad y derecho de las minorias.
Aqui debemos hacerlo por ambas cosas.

Nos disponemos ahora, siguiendo el contenido de la obra, a
adentrarnos al conocimiento de cada uno de los periodos histori-
cos en que fue dividido por el autor. En cada uno de ellos, en vez
de exponer lo ocurrido, que puede ser ya ampliamente conocido,
trataremos de presentar algunas consideraciones que pudieran
aproximarse a “lecciones aprendidas”, o que debiéramos apren-
derlas.

Periodo 1844-1961.

La caracteristica fundamental de este periodo fue la inestabi-
lidad politica, el caos y la anarquia, donde los momentos de tur-
bulencia politica y los de regimenes autoritarios o dictatoriales.
fueron los mas frecuentes, y estos ultimos. los mas duraderos.
Los estadios de estabilidad y afianzamiento de la democracia fue-
ron los menos y pocos duraderos. En relacion al tema constitu-
cional habria que sefialar la realizacion de treinta y un procesos
constitucionales. incluyendo aprobaciones y reformas.



De este prolongado y turbulento periodo podemos obtener,
no solo la comprension de los acontecimientos mas significati-
VOs, cuyas consecuencias se manifiestan en periodos posteriores.
sino también importantes “lecciones que debemos asimilar™. Hay
que sefialar, primeramente, que desde el mismo inicio de nuestra
existencia como Estado independiente se manifesto una dispari-
dad entre una pretension constitucionalista y una realidad que la
contradecia. Desde el primer momento se manifestd una prima-
cia por lo meramente formal (elaborar constituciones) antes que
encarnarlas en la realidad politica cotidiana, concretizada en la
construccidn de instituciones. Pese a los esfuerzos reiterados en
numerosas oportunidades no fue posible lograr que el
constitucionalismo enmarcara y orientara el desarrollo politico-
nstitucional. Fueron dos caminos que, en vez de ser confluyentes,
fueron siempre divergentes. Cada uno en direccidn diferente al
otro, aunque se insistiera en que teniendo uno (la Constitucion)
tendriamos el otro (la institucionalidad).

Otro rasgo caracteristico del periodo fue la militarizacion de
la politica. A la base del ascenso de la mayoria de los gobernan-
tes estaba un movimiento militar, cuando no era el mismo gober-
nante un militar. Estos gobernantes produjeron regimenes auto-
ritarios, o definitivamente dictatoriales.

La militarizacion de la politica y la sucesion de regimenes
militares hizo evidente en este periodo que sin instituciones ver-
daderas, que realmente pauten el acontecer politico, después de
gobiernos fuertes, autoritarios o dictatoriales, vienen las luchas y
la inestabilidad. Los gobernantes autoritarios. al mantener el
control sin crear instituciones, cuando aquel se erosionaba o des-
aparecia, no habia nada que normara o encausara las discrepan-
cias. La lucha, normalmente violenta. era entonces lo que se
imponia.

Dos constantes en todo el periodo. que lamentablemente lle-
gan hasta nuestros dias, fueron los amplios poderes otorgados al
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Presidente de la Republica, en un transito desde el articulo 210
de Santana hasta el 55 de la actual Constitucién, asi como la re-
eleccién presidencial. Ambas pretensiones, amplios poderes pre-
sidenciales y la posibilidad de la reeleccion continua, si era inde-
finida mucho mejor, determiné el proposito de numerosos
gobernantes, o de lograr que se aprobara una nueva constitucion
que los contemplara, o propiciar una reforma a la vigente que los
incluyera.

En este periodo, lamentablemente en ocasion de la interven-
cién militar de Estados Unidos (1916-1924), es cuando se confi-
gura y comienza a consolidarse el Estado Moderno Dominicano.
Después de etapas sucesivas de inestabilidad politica, los Esta-
dos Unidos, aduciendo asuntos de caracter financiero, deciden
invadir al pais.

Ya aqui se dedican a poner orden y a ordenar la casa. Como
era de esperarse de una potencia militar interventora, el modelo
de Estado que sale tiene que ser necesariamente autoritario y cen-
tralizado. Y es ese Estado, “perfeccionado” por Trujillo y “con-
solidado” en los periodos del doctor Balaguer, es el que basica-
mente tenemos en la actualidad. Las modificaciones han sido
timidas; los lineamientos originales permanecen, “perfecciona-
dos o consolidados™ en diferentes momentos.

Tres consideraciones tltimas para concluir con este primer y
extenso periodo de la historia politica y constitucional del pais.

Recordar que el intento de prolongacion del mandato por
Horacio Vazquez, dos afios mas, por cierto, propicio el ascenso
politico de Trujillo y su dictadura por tres décadas. Recordar
también que fue Trujillo quien abolio de la Constitucion la Asam-
blea Constituyente para ser reformada. Y lamentar la amplia
derrota sufrida por el constitucionalismo liberal-democratico en
esta época. Sus principios fueron referencia, mientras que los
conservadores y autoritarios fueron realidades.
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Periodo 1961-1966.

Este periodo abarca desde el ajusticiamiento de Trujillo y la
caida de la dictadura hasta las elecciones de 1966, ganadas por el
doctor Joaquin Balaguer. Comprende acontecimientos tan im-
portantes como la turbulencia politica hasta las elecciones de 1962,
el proceso constitucional de 1963, la Guerra de abril y la nueva
intervencioén norteamericana.

Tal como se indico anteriormente, después de la muerte de
Trujillo se debian producir dos “transiciones”. La primera debia
dar Jugar a un gobierno elegido democraticamente, y la segunda,
que este gobierno estableciera y consolidara una institucionalidad
democratica real. Lamentablemente sélo pudo realizarse la pri-
mera, con la eleccion de Juan Bosch. La segunda no pudo verifi-
carse por el derrocamiento del gobierno siete meses después de
ser electo.

Previamente se habia demostrado que cuando termina un ré-
gimen autoritario, al no existir instituciones reales, se impone la
inestabilidad. Asi fue desde 1961 hasta 1966.

Obtenido el triunfo electoral, con una tan amplia mayoria que
fue autoproclamada como “una aplanadora”, el PRD triunfante
decide realizar la “segunda transicion”, iniciando el proceso cons-
titucional para la elaboracién y aprobacién de un texto constitu-
cional que asegurara la institucionalidad democritica, la consa-
gracion de los derechos humanos y libertades politicas, asi como
avances en materia social y econdmica que formaban ya parte de
los textos constitucionales mas modernos. Pero lamentablemen-
te por las circunstancias de la época, el proceso constitucional no
fue precedido de un amplio Pacto Institucional entre las fuerzas
politicas y sectores mas representativos de la sociedad, que diera
paso a estas necesarias y vitales reformas.

La constitucion de 1963 fue la Constitucion de un Partido.
Al no ser producto de un acuerdo nacional, sino de una imposi-
cion, dividido mas que unio. Y el objetivo de toda constitucion
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debe ser producir un gran acuerdo y no una profunda division.
Esta imposicion quizas es una de las explicaciones de su precaria
permanencia. Esta lamentable experiencia debiera asumirse hoy
como una leccion historica y evitar que pueda repetirse con simi-
lares consecuencias.

A partir de las elecciones de 1962 la cuestidon constitucional
fue el nucleo principal de los acontecimientos politicos: lo fue
en 1963, con la elaboracion y aprobacion de un texto constitucio-
nal, y a partir de 1965 con la Revolucién de Abril, que demanda-
ba el retorno a la constitucionalidad perdida con el Golpe de Es-
tado que derroto al gobierno del profesor Juan Bosch, aboliendo
la Constitucion recién aprobada. A proposito se pregunta el au-
tor, y yo con ¢l jun movimiento que propugnaba por el retorno
de la constitucionalidad, como pudo ser acusado de propugnar
por el establecimiento de una dictadura?

Termina este conulsionado periodo con la nueva invasion de
Estados Unidos, las intensas negociaciones para salir de la crisis
y con el triunfo electoral del doctor Joaquin Balaguer.

Con la ayuda, esta vez externa, el conservadurismo nacional
vuelve a triunfar: se destituye un gobierno democraticamente ele-
gido, no se logra el retorno a la Constitucion de 1963, y las de-
mandas democratizadoras formuladas en las negociaciones, o
fueron rechazadas al momento que fueron planteadas. o no cum-
plidas luego, si fueron aceptadas. Se acumula asi otra derrota al
constitucionalismo liberal-democratico.

Periodo 1966-1986.

Como caracteristicas generales de este periodo en relacion al
constitucionalismo debemos sefialar la victoria del Partido Re-
formista y del doctor Joaquin Balaguer, la elaboracion y aproba-
ci6n de una nueva Constitucion, el triunfo del PRD en dos perio-
dos presidenciales y la imposibilidad en ambos de lograr reformar
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la Constitucion de 1966, aunque habia declarado que debia ser
reformada.

Quisiera compartir con ustedes unas interesantes preguntas
que se hace el autor, cuando inicia el tratamiento de este periodo.
En las posibles respuestas esta la comprension de los aconteci-
mientos que alli sucedieron.

“;Qué papel jugd la cuestién constitucional en el proceso de recons-
truccién politica dirigido por Balaguer a partir de 1966? ;Hubo
algin intento para superar la polarizacién politica del periodo inme-
diato anterior, mediante la formacion de consensos basicos sobre
las instituciones del nuevo régimen? ;Cudles fueron los rasgos mas
sobresalientes de la constitucion que se adoptd?... (Cual fue el al-
cance de los poderes presidenciales en la nueva constitucion?”

(Como quedo el tema de la reeleccion?, —agrego yo—.

Ademas,

“;Qué papel jug6 la cuestion constitucional en la oposicion al régi-
men de Balaguer?... ;Qué factores influyeron en que no se produje-
ra una reforma constitucional que profundizara la democracia du-
rante los afios que el PRD estuvo en el poder?”

Confieso que este es el capitulo que mas me impactd. Ade-
mas de estar excelentemente expuesto, con juicios y considera-
ciones muy acertados del autor, da una vision bastante completa
de lo que fue el proyecto politico del doctor Balaguer, y la deci-
sidén inquebrantable de realizarlo, plasmado en una Constitucion
que era observada en la medida que permitia la ejecucion de su
proyecto politico. Cuando no era asi, la Constitucién era ignora-
da, y el proyecto politico continuaba.

Hay que empezar sefialando que la Constitucion de 1966 fue
elaborada y aprobada por un Congreso que no fue electo para
€so, pero que se transformo por una ley votada por si mismo en
Asamblea Constituyente. Quizés se prefirio esta figura y, no la
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de simple “Asamblea Revisora”, por el ordenamiento radical del
Estado que se intentaba, dandole una organizacion a sus poderes
y procedimientos acordes con la mentalidad del doctor Balaguer
y con el proyecto politico que se iba a ejecutar.

Salvando las enormes diferencias en cuanto a contenido con
la efimera Constitucion de 1963, hay que sefialar la similitud con
aquella por haber sido una Constituciéon impuesta por un parti-
do, sin consulta previa con nadie y sin considerar las objeciones
de la oposicidn, aun en el seno de la propia Asamblea. Como en
la anterior, otra “aplanadora”, esta vez en manos del Partido Re-
formista, permitié que fuera impuesta, reflejando los interés, con-
cepciones y propdsitos exclusivamente de quienes tenian la ma-
yoria en el Congreso.

Hay que sefialar, ademas, que en esta ocasion la reforma de
la Constitucion no dio lugar a grandes debates, como en 1963.
Esto.asi porque la oposicion habia sido derrotada en todos los
frentes y porque “las fuerzas vivas”, tan combativas antes, ahora
parecian ver mejor reflejados sus intereses en la nueva Constitu-
cion.

Analizando su contenido y su duracion, parece que la Consti-
tucion de 1966 fue, al mismo tiempo, una Constitucion para un
tiempo, para un proyecto politico y para un Presidente. Como se
indicé ya, teniendo la mayoria para hacerlo, fue impuesta por el
partido triunfador, sin negociacion con nadie y sin concesién a
nadie. Luego de aprobada no fue observada cuando fue necesa-
rio. Sin embargo, es la Constitucion de mayor vigencia (26 afios),
y no pudo ser modificada por los gobiernos del PRD, y lo pudo
ser en 1994 como forma de poder salir de una profunda crisis
politica. ;jAcaso en esa prolongada permanencia de esta Consti-
tucion andara rondando El Espiritu de Las Leyes de Montesquieu?

En esta Constitucion el Presidente de la Republica cuenta con
poderes tan especiales que es, en realidad, un “monarca electo”.
Piénsese, por ejemplo, en sus atribuciones en materia presupuestal,

269



frente a los Ayuntamientos, el Poder Judicial. Por otro lado, si el
partido tiene mayoria en el Senado, ademas de la JCE, controlaa
todo el Poder Judicial.

Estas amplias prerrogativas hacen pensar que no solo fue una
Constitucion para “un Presidente”, sino para “el Presidente”.

Quizas si tenemos en cuenta la situacion del pais después de
terminar la Revolucion de Abril, las concepciones politicas de
Balaguer y los principios orientadores de su accionar politico,
pudiéramos comprobar como fue una Constitucién para un tiem-
po y para un Presidente.

Después de la tormenta viene la calma, y después de una gue-
rra civil el sentimiento generalizado ansia la paz y la tranquili-
dad. Estos son los valores centrales en la.propaganda del Partido
Reformista. Nos dice el autor al respecto: “La premisa subya-
cente del discurso politico de Balaguer en esa coyuntura de 1966
(y continud siéndolo por el resto de su carrera politica) era que el
mantenimiento del orden en la sociedad tiene precedencia sobre
el ejercicio de las libertades”. El propio Balaguer afirmo lo si-
guiente:

“La libertad es como el alimento, sin ella podemos pasarnos algu-
nos dias; pero el orden es como el aire, que si nos falta, perecemos”.

Abundando sobre este tema expresa el autor:

“el objetivo sobredeterminante del proyecto politico de Balaguer en
1966 fue precisamente la reconstruccion/imposicidn de orden poli-
tico, disciplina social y autoridad jerarquica, aun si esto conlleva
una restriccion significativa de los derechos y libertades del pue-
blo”. Balaguer lo confirma al expresar que “ni las invocaciones al
Estado de Derecho, ni las manifestaciones de reafirmacién demo-
cratica, ni los falsos llamados a los derechos humanos, me haran
cambiar mi firme decision de rescatar la Republica del caos™.
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Ademas de estas interesantes concepciones, habria que sefia-
lar algunos rasgos sobresalientes del modelo politico de Balaguer,
puestos en practica a partir de 1966.

En su régimen, se le dio una alta preeminencia a los milita-
res, sin que el gobierno pueda ser acusado de militarista; aunque
hubo una estrategia de represion politica, en la que tuvieron un
rol destacado los militares, existieron bastiones de libertad, como
fue en relacidn a los medios de comunicacion.

Se desarrollé una politica antilaboral, acompafiada de
clientelismo y populismo (recuérdese las famosas Leyes Agra-
rias). Pero se foment6 decididamente también la consolidacion
del sector empresarial, pero controlado.

Completando esta visidn sobre el proyecto politico del doc-
tor Balaguer hay que destacar su concepcion sobre la importan-
cia del Senado en la mecanica constitucional. Basta para ello
decir lo siguiente: desde 1966 el PRSC controlé el Senado, atin
desde la oposicidn, salvo el periodo 1982-1986.

El caso de la reeleccion en el proceso constitucional de 1966
merece un tratamiento particular. En la propuesta original del
texto se prohibia la reeleccion inmediata; sin embargo en los de-
bates se modifica adoptandose el modelo norteamericano (inme-
diata por dos periodos). Pero al momento de la votacion se pro-
pone eliminar toda referencia a este tema. Y esto es lo que
finalmente se aprueba.

Sin embargo, parece pertinente hacernos esta pregunta ; Por-
qué una constituciéon impuesta, que perfila con gobierno autori-
tario y un presidente que era un monarca electo, es la de mayor
duracién en nuestra historia constitucional? Me arriesgo intentar
responder a la pregunta sefialando estas posibles causas.

Parece ser que se adecuo al sentimiento generalizado de la
ciudadania y a los imperativos politicos del momento. Cierta-
mente que la permanencia en el poder de Balaguer durante 22
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afios, desde el 1966, fue determinante en esa prolongada vigen-
cia, como lo fue también que fuera del poder sigui6 siendo arbi-
tro.

Otra razon atendible es que en el primero de sus periodos de
gobierno, el PRD no quiso o no pudo hacer la reforma de la Cons-
titucién y, en el segundo, teniendo mayoria para hacerlo, sus lu-
chas internas lo impidieron.

Concluimos este periodo abordando en los dos gobiernos del
PRD su relacion con la reforma constitucional. Como ya se afir-
mo, en los gobiernos del PRD, 1978-1982 y 1982-1986, no fue
posible modificar la Constitucion de 1966. En el gobierno de
Don Antonio Guzman Fernandez la concesion a Balaguer de la
mayoria en el Senado, por el Fallo Histérico, lo impidi6. Es po-
sible, ademas, que contribuyera a ello la expectativa sobre una
posible reeleccion, que ésta Constitucion no impedia. En el go-
bierno del doctor Salvador Jorge Blanco, aunque éste sometiera
un proyecto de reforma constitucional, que ni siquiera fue discu-
tido por las camaras legislativas, la reforma no se pudo llevar a
cabo porque la lucha interna entre tendencias lo impidio, a pesar
de que el PRD contabacon la mayoria congresional para hacerlo.
A ello contribuy6 de forma significativa la practica en el PRD de
entregar el Congreso a la tendencia que habia perdido la candida-
tura a la Presidencia de la Republica. Al ganar las elecciones, el
Ejecutivo tenia una oposicion de su propio Partido en el Congre-
sO.

Asi las cosas, el PRD pasa por el gobierno, agotando dos
periodos constitucionales, sin modificar la Constitucién. EIPRD
goberné con la Constitucion de Balaguer y se la guardd intacta
para que €l volviera a gobernar con ella al retornar a la Presiden-
cia de la Republica en 1986.
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Periodo 1986-1994

Desde la perspectiva politico-constitucional los acontecimien-
tos mas importantes del periodo fueron: el regreso del doctor
Balaguer al poder, la crisis politico electoral de 1994 y la refor-
ma a la Constitucion en ese mismo afio, para salir de la crisis.

Después de una ausencia de la Presidencia de la Reputblica
durante ocho afios, no del poder, pues siguié siendo arbitro, so-
bre todo en el periodo 1978-1982 al tener la mayoria en el Sena-
do, el doctor Balaguer vuelve a ocuparlaen el 1986. Le tiene que
agradecer al PRD, ademas, que le permitird volver a gobernar
con la Constitucion que se hizo aprobar en 1966.

Nunca podremos saber si se hubiera consolidado la democra-
cia si el PRD hubiera realizado la reforma de la Constitucion. Lo
que sabemos son las consecuencias para la democracia y para el
sistema politico de no haberla hecho. Veamos algunas.

Si se hubiera prohibido la reeleccion presidencial y se hubie-
se creado una Junta Central Electoral mas independiente, el pais
se hubiera ahorrado las reelecciones del doctor Balaguer en 1990
y 1994, Ademas, se habria permitido el acceso al poder a los
partidos de oposicion.

La falta de reforma a la Constitucion mantuvo la supremacia
del Ejecutivo sobre los demds poderes del Estado y la imposibi-
lidad de ejercer algun tipo de control sobre sus ejecutorias.

Se mantuvo “el cardcter poco representativo de los cuerpos
legislativos”, penalizando a los partidos que quedaban en segun-
do y tercer lugar en las elecciones y manteniéndose poca equidad
en la representacion senatorial.

El Senado sigui6 siendo un “pilar del presidencialismo exce-
sivo” pues si el Presidente de la Republica tenia mayoria en esta
Camara, la justicia y la Junta Central Electoral estaban bajo su
control y la posibilidad de detener cualquier iniciativa surgida o
aprobada en la Camara de Diputados.
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Por otro lado, “la realizacion de elecciones simultaneas a los
niveles presidencial, congresional y municipal propiciaba el lla-
mado fenomeno de “arrastre” a favor de las candidaturas del par-
tido del candidato triunfador”, con lo cual se reforzaba nueva-
mente la figura presidencial.

Asi mismo, la falta de reformas institucionales permitio que
se mantuviera el control del Ejecutivo sobre los Ayuntamientos,
a tal punto de que su desarrollo o languidecimiento dependieran
de la generosidad del Presidente de la Republica.

Como lo indica el propio autor:

“una gran paradoja caracterizo el proceso de democratizacion post
1978: a pesar de la apertura del proceso politico y la superacion de
los rasgos mas autoritarios del régimen de los doce afios encabeza-
dos por Balaguer, los principios bésicos de la configuracion
institucional del sistema politico dominicano permanecieron intac-
tos...”

La Reforma Constitucional de 1994,

Planteada la crisis politico-electoral por la acusaciéon del PRD
de que se le habia despojado del poder mediante un fraude, la
presion nacional e internacional, la primera motorizada por la
sociedad civil dominicana, y la segunda por el gobierno de Esta-
dos Unidos, principalmente, hacen que se inicien unas urgentes
negociaciones para evitar que se resquebrajara la institucionalidad,
ya en grave peligro. Quizas la magnitud de la crisis sélo pueda
valorarse adecuadamente reparando en lo que tuvo que negociarse
y aceptarse para salir de ella.

Las negociaciones se iniciaron entre los partidos PLD, PRSC
y PRI, teniendo por contenido principal reformas politico-
institucionales ya discutidas y aprobadas en un dialogo anterior
entre los partidos politicos, con algunas modificaciones a la pro-
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puesta original y acordada. Se aproveché el momento para in-
troducir algunas nuevas.

Estas negociaciones no contaban con el apoyo del PRD. par-
tido que alegaba que el fraude se habia cometido en su contra,
por dos razones fundamentales: se le concedia permanecer en el
poder a Balaguer por 24 meses (no 18 como solicitaba el PRD) y
se establecia la mayoria absoluta (50% + 1) para ganar las elec-
ciones. En caso de no obtenerla ningtin candidato en la primera,
se irfa a una segunda. En discusiones previas, los partidos ha-
bian acordado una mayoria menor (entre el 40 y el 45%).

Casi simultaneamente a estas negociaciones entre partidos,
excluido el PRD, se inician las negociaciones entre los lideres de
los dos partidos que se habian diputados al poder en las eleccio-
nes, el doctor Joaquin Balaguer y el doctor José Francisco Pefla
Gomez. Estas negociaciones directas entre estos dos lideres fue-
ron promovidas por la OEA y la Iglesia Catdlica. En estas nego-
ciaciones ambos lideres superan los acuerdos a los que habian
llegado los partidos, incluyendo otras importantes reformas y ex-
cluyendo las que habian sido objetadas por el PRD. El doctor
Balaguer acepta reducirse el periodo a 18 meses y nada se habla
de la mayoria absoluta para ganar las elecciones.

Dado que se agotaba el plazo constitucional para que el gana-
dor de las elecciones se juramentaba, las fuerzas politicas y la
sociedad civil son convocadas al Palacio Nacional para asistir a
la firma del acuerdo al que se habia arribado. ;Cual acuerdo?
Cuando se esperaba la lectura y firma del acuerdo a que habian
llegado los doctores Balaguer y Pefia Gomez, el que se firma es
uno que refleja mas los acuerdos a que habian llegado el PLD, el
PRSC y el PRI

Los acuerdos firmados en el Palacio Nacional van a la Asam-
blea Nacional para que al ser aprobados se transformaran en re-
formas a la Constitucion. Iniciados los debates en la Asamblea
Nacional, se evidencia una alianza entre el PLD y el PRSC. ma-
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nifestado de manera inmediata en ampliarle el periodo al doctor
Balaguer de los 18 meses acordados entre los lideres, a los 24
meses aprobados por los partidos.

Ante esta realidad el PRD decide retirarse de la Asamblea
Nactional, quedando en ella solo los representantes del PRSCy el
PLD. Como esos representantes fueron electos en las elecciones
de 1990, en las que ambos partidos obtuvieron primero y segun-
do lugar respectivamente, tenian la mayoria necesaria para apro-
bar solos las reformas, y asi lo hicieron. Las reformas constitu-
cionales de 1994 fueron aprobadas por los legisladores del PRSC
y del PLD, con la ausencia de los del PRD.

Hay que reconocer, sin embargo, que fueron incluidas en las
reformas aprobadas finalmente muchos de los puntos defendidos
por el PRD; otros pertenecian a lo acordado en las negociaciones
entre los partidos, con la exclusiéon del PRD. Ademas, algunos
temas fueron introducidos en los debates en la Asamblea sin ha-
berse acordado previamente en ningin ambito de negociacion.

A titulo de simple recordatorio se presentan las reformas cons-
titucionales finalmente aprobadas:

* Prohibicién de la reeleccion presidencial inmediata

* Separacion de la eleccion presidencial de las elecciones
congresionales y municipales, con un intervalo de dos afios

» Creacion de los Colegios Electorales cerrados

+ Establecimiento de la mayoria absoluta para ganar la Pre-
sidencia de la Republica y una segunda eleccion si en la
primera ningun candidato obtenia mas del 50% de la vo-
tacion

* Creacion del Consejo Nacional de la Magistratura, con la
unica funcién de designar a los miembros de la Suprema
Corte de Justicia

+ Otorgamiento a la Suprema Corte de Justicia la facultad
de designar los jueces de los demas tribunales del pais

276



» Modificacion del sistema de control constitucional confi-
riéndole a la Suprema Corte de Justicia decidir la
constitucionalidad de las leyes, “a instancia del Poder
Ejecutivo, de uno de los Presidentes de las Camaras del
Congreso Nacional o de parte interesada”.

» Autonomia financiera y administrativo al poder judicial
» Establecimiento de la doble nacionalidad

De esta manera, y en estos contenidos, fue modificada la cons-
titucion de 1966, 28 afos después de haber sido aprobada.

Algunas consideraciones sobre el proceso y reforma
constitucional de 1994.

Concuerdo plenamente con el autor cuando afirma que plan-
teada la crisis, debié reformarse plenamente la Constitucion solo
en aquellos puntos donde fuera necesario, justamente para salir
de la crisis, asi como en la forma de modificar la propia Constitu-
cién. Sin embargo, no se modificé la forma de modificar la Cons-
titucidn y se adoptaron reformas, ademas de las necesarias para
salir de la crisis, sin la profundizacién y participacion adecuadas.
Estas debieron posponerse para ser abordadas en otros momen-
tos.

Pero éstas fueron las reformas aprobadas por el érgano com-
petente para hacerlo. Permitieron salir de una gran crisis que
amenazaba la institucionalidad. Ademas, todas tienen ventajasy
desventajas para el sistema politico y su gobernabilidad.

Lo razonable seria darle un poco de tiempo para ver si las
ventajas superan las desventajas y, entonces, abocarse a su modi-
ficacion.
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Tendencias y “Lecciones Aprendidas”

Al término de la lectura de “Constitucionalismo y proceso
politicos en la Republica Dominicana™ se constata que existen
tendencias claramente evidentes que pueden ser asumidas como
“lecciones aprendidas” o, mejor dicho, que asi deben ser asumi-
das. Uno se ve tentado a sefialarlas, y esto es lo que haré a conti-
nuacion.
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En la historia politica dominicana el constitucionalismo
ha jugado un rol de suma importancia, aunque no se haya
traducido siempre en la construccion de instituciones,
porque ha primado lo formal sobre lo real.

El constitucionalismo liberal-democratico, presente en el
mismo momento del nacimiento de la Republica, comien-
za a fracasar en ese mismo instante. Se repite a todo lo
largo de la historia, terminandose por imponer las ideas
conservadoras y autoritarias.

En practicamente ninguno de los procesos de reforma
constitucional se ha producido previamente un gran acuer-
do nacional entre las fueras politicas y sociales. Esto es
mucho mas evidente en las tltimas reformas constitucio-
nales donde un partido. o una alianza parcial de partidos,
han impuesto una constitucion.

Normalmente nos hemos dado a la reforma constitucio-
nal cuando tenemos una crisis politica, o cuando un parti-
do politico quiere aprovechar la mayoria de que dispone
en el Congreso para imponer su constitucion. Esto, ade-
mas de haber dado lugar a la proliferacion de reformas
constitucionales y de constituciones, ha propiciado tam-
bién que en muchos casos cada partido o gobernante quiera
disponer de su propia constitucion.

En cada reforma a la Constitucion han estado los temas,
como principales, de los poderes del Presidente de la Re-



publica y el de la reeleccion presidencial. Son temas re-
currentes y constantes.

» Después de la muerte de Trujillo, en cada etapa historica,
de las dos transiciones necesarias para [levar a la
instutucionalidad democratica, sélo hemos podido reali-
zar la primera. Elegimos democraticamente al gobierno,
pero que las instituciones de la democracia funcionen
adecuadamente, no se ha podido lograr plenamente.

» Nuestro Estado Moderno fue delineado y creado por la
intervencion norteamericana de 1916, siendo perfeccio-
nado en la dictadura de Rafael Leonidas Trujillo y conso-
lidado en los regimenes del doctor Balaguer.

» La Constitucion de 1966, con todo lo que pueda ser criti-
cada, es la Constitucién de mayor vigencia en toda nues-
tra historia constitucional y solo pudo ser modificada 28
afios después de haber sido aprobada, para salir de una
peligrosa crisis politico-electoral.

» El PRD ha sido el Partido del Constitucionalismo Libe-
ral-Democratico, mas como su demandante que como su
realizador. Después de la experiencia de 1963, cuando
tuvo la oportunidad de hacer las retormas no pudo. o no
quiso.

Algunas otras consideraciones.

Hoy, como en otros momentos de nuestra historia politica,
nos encontramos en los inicios de un proceso para la reforma
constitucional. Hoy, como ayer, estan presentes condiciones que
produjeron consecuencias lamentables, y que hoy pudieran repe-
tirse. Asistimos a intentos reiterados, que evidencian una firme
decision a este respecto, de reformar la actual constitucion, en
estos momentos, por el actual Congreso, transformado en asam-
blea revisora, como lo establece la propia Constituciéon. Nume-
rosas y autorizadas voces, desde los propios partidos politicos y
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la sociedad civil, han demandado que el proceso de reforma cons-
titucional se posponga y que, en su momento, se realice con una
amplia participacion que dé lugar a un amplio acuerdo
institucional nacional, de forma que la nueva constitucion recoja
el parecer de las distintas fuerzas politicas, economicas y socia-
les, haciendo que el texto final sea de todos, y no solo de una
parte que tiene la facultad de aprobarlo en solitario. Muchas de
esas voces han reclamado que la reforma constitucional sea rea-
lizada por una Asamblea Constituyente.

La experiencia nos ensefia, cuando no la propia conviccion,
que hay cosas que podemos realizar, pero que no debemos hacer-
las. Los actuales legisladores tienen todo el derecho de modifi-
car la Constitucion en estos momentos, porque asi esta estableci-
do en la propia Constitucién. Sin embargo, /no seria sensato
acogerse a las demandas de amplios sectores, sociales y politi-
cos, que han sugerido que se realice después y con una amplia
participacion popular, preferiblemente por una Asamblea Cons-
tituyente? Ademas, ;es razonable ampararse en que la Constitu-
cion actual faculta al presente Congreso a realizarla cundo se habia
calificado que esa parte de la Constitucion viene de la Constitu-
cion de 1966, catalogada como autoritaria? El actual Congreso
puede, pero no debe hacerlo.

Convendria recordar ahora dos ensefianzas fundamentales
recogidas en la obra que estamos poniendo a circular. Una de
ellas es que cuando una Constitucién es impuesta por un partido
politico, o tiene una duracién precaria, o permanece porque el
partido que la impuso se mantiene en el poder, o con un suficien-
te poder desde la oposicién para impedir que se transforme ;Se
quiere repetir esa experiencia?

La otra ensefianza es que sin un amplio acuerdo previo, la
reforma de la Constitucion profundiza la divisién en vez de pro-
piciar la unidad de las fuerzas politicas, econdémicas y sociales.
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Cuando una Reforma Constitucional divide, en vez de unir, se
produce la ingobernabilidad o el establecimiento de un gobierno
autoritario.

JPor qué ahora y de la manera que se defiende, cuando gran
parte de las fuerzas politicas y la sociedad civil han indicado v
demandado otra cosa? Todo indica que s6lo una parte de los
legisladores del partido en el gobierno, acompafiados por algu-
nos legisladores de los demas partidos, quieren hacerla ahora y
por ellos mismos. Si lo hacen, sera legal, pero poco democrati-
co. Si finalmente ellos se amplian el periodo por el que fueron
electos, objetivo principal en el inicio del proceso, serd, ademas.
ilegitimo.

¢ Quieren estos legisladores imponer su Constitucion?

Concluyo. El Partido Revolucionario Dominicano tiene
sobradas razones para intentar modificar una Constitucion que le
fue impuesta, originalmente en 1966 y por segunda vez en 1994,
Su intento tiene explicacion y hasta posiblemente justificacion.
pero deben asimilar las experiencias de nuestra historia politico-
constitucional y acoger las demandas de las demas fuerzas politi-
cas y de la sociedad civil. Sino atienden a estas experiencias y a
estas demandas, debieran, al menos, ser coherentes con la posi-
cion de su lider historico, el doctor José Francisco Pefia Gomez,
y respetarla. Su posicion no es obsoleta y tiene hoy plena vigen-
cia. Escuchemos sus palabras:

“La Reptiblica Dominicana necesita un nuevo orden constitucional,
una Constitucién que abarque las nuevas corrientes ideologicas y
filoséficas que dominen el pensamiento y la accion politica de nues-
tro tiempo. Y en este sentido, de llegar a la Presidencia de la Repu-
blica lo primero que haria seria la convocatoria de una Asamblea
Nacional Constituyente. Asamblea Nacional Constituyente que la
lglesia ha reclamado, que algunos partidos politicos han reclamado,
que la sociedad civil ha reclamado, que algunos periodicos han re-
clamado, para poner al dia el orden juridico de la nacién y el codigo
politico que nos rige.
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Esa Asamblea Nacional Constituyente tendria que convocarse pre-
via reforma de la actual Constitucion de la Republica para eliminar
este tipo de convocatoria que se hace a través de una decision del
actual Congreso de la Republica, introduccion que se hizo a la Cons-
titucién de la Repuiblica a partir del afio 1959 por parte de la dicta-
dura de Trujillo, porque hasta ese afio toda reforma a la Constitu-
cién de la Republica tenfa que hacerse mediante la convocatoria de
una Asamblea Constituyente por el voto popular de los electores.

Para convocar este tipo de Asamblea Nacional Constituyente se re-
quiere, primero, modificar la actual Constitucién de la Republica, y
en segundo lugar darle acceso a la sociedad civil, a los partidos po-
liticos, al movimiento comunitario, empresarial, a los clubes de ser-
vicios, al movimiento académico, a los periodistas, a las iglesias, en
fin, a toda la sociedad civil organizada, porque una Constitucion
debe ser la creacion de todo un pueblo.....”



