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Cuentan que cuando Miguel Angel terminó El Moisés y con-

templó la perfbcción que había logrado. le dijo: ¿por qué no ha-

blas? Preguntado cómo le era posible lograr tal perfección a par-

tir de un trozo de roca, afirmó que la figura estaba dentro de la

roca y él sólo le quitaba la parte de la roca que no permitía verla.

Ese parece ser el trabajo real de un escultor.

El alfarero, por su pafte, partiendo de barro y agua, emplea

sus conocimientos, habilidades y sentimientos para lograr una

obra maestra de la artesanía, con esta simple materia prima.

Pues bien, el doctor Flavio Dario Espinal. cual escultor. va

desbrozando la historia política y constitucional de nuestro país,

hasta dejar claramente establecido la importancia que en ella han

tenido los asuntos constitucionales. Además, como un diestro

alfarero ha sabido escoger la documentación más pertinente y

actualizada que dan explicación y razón de los acontecimientos
más importantes en nuestra historia constitucional y política.

( ' )  Rector .  ( ln ivers idad INTE(
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El libro que hoy se pone en circulación, ConstiÍucionalismo
y procesos políticos en la Repúblice Dominicana, del doctor
Flavio Dario Espinal, es eso : una obra que casi llega a la perfec-
ción, elaborada haciendo acopio de vastos conocimientos (la ex-
tensa y actualizada bibliografía así lo atestigua). gran esmero y
dedicación, y pienso que también con mucho cariño. 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.

ConsÍitucionalismo y Procesos Políticos en la República
Dominicanrl es una historia política del país. vista a través de los
asuntos constitucionales, lo que equivale a decir que es nuestra
historia, teniendo como referencia básica las relaciones entre pro-
cesos y  sucesos h is tór icos.  inst i tuc iones pol í t icas y  cons-
titucionalismo. Esta forma de ver la historia nos motiva a hacer
una referencia, aunque sea de pasada, al Espíritu de las Leyes, de
Montesquieu.

Preocupado por la existencia de diversos regímenes políticos
e instituciones, y comprobando que en determinados países unas
instituciones políticas son exitosas y esas mismas instituciones
en otros países son un fracaso, emprende él la búsqueda de una
explicación satisfactoria a través del conocimiento concreto de
diferentes regímenes políticos en el presente. y el estudio históri-
co de muchos ya pasados. En el título mismo de su obra ya clá-
sica, J'El Espíri tu de las Leyes". expone la conclusión a que l le-
gó : en cada país, atendiendo a su historia, cultura, fbrmación de
sus ciudadanos, hay condiciones particr-rlares que posibilitan que
determinadas instituciones políticas prosperen y otras no. Ese
es, precisamente. el Espíritu de las Leyes. Una correspondencia
entre realidad concreta y particular e instituciones políticas que
sean adecuadas y pertinentes a esa realidad. Esto es lo que deter-
mina su éxito o su fracaso.
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como se evidencia en la obra del doctor Flavio Dario Espinal.

el constitucionalismo y la institucionalidad democrática han sido

ampliamente derrotados a todo lo largo de nuestra historia políti-

ca ¿Será porque nuestras instituciones políticas no guardan la

debida relación con ese Espíritu de Las l.e1'es que les posibiliten

desarrollarse con éxito ? Si pensamos que los gobiernos autori-

tarios han si{o los más frecuentes ¿Será porque se correspouden

mejor con nuestra peculiar manera de ser. es decir, porque es lo

que necesitamos. por adecuarse mejor a nuestra cultura política ?

¿Es lo que nuestra realidad particular reclama como apropiado,

por obedecer al Espíritu de Las l,eyes ? (luestionamientos como

éstos se desprenden de la obra del doctor Flavio Dario Espinal

que hoy se pone a disposición de ia opinión pública.

Quisiera señalar que además de provocar cuestionamientos

tan prof'undos como los anteriores, la obra que hoy ponemos en

circulación 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 propósito de reforrnar la Constitución 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 enseña sus lecciones.

Concluyo esta introducción agradeciéndole al autor haberme

escogido para hacer la presentación de su obra. Al proponérme-

lo recibí la propuesta como un alto honor. Entre el doctor Flavio

Dario Espinal y yo existe una amistad. nacida de una relación de

carácter intelectual y académica, a veces con coincidencias )' otras

con divergencias. No puedo decir que entre llosotros existe una

profunda y antigua amistad. Hacia él si existía de mi parte un

reconocimiento, aprecio y respeto por su solidez académica e

intelectual. Después de conocer esta ohra mi aprecio. recotloci-

miento y respecto se han acrecentado. Estatnos en presencia de

un renutado autor v de una excelellte 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-
l les.

"El propósito de esta obra -nos dice en la misma primera página- es
estudiar la relación entre constitucionalismo y procesos polít icos en
la República Dominicana... La cuestión constitucional se toma como
punto de entrada para estudiar procesos polít icos... Esta obra tiene
como premisa -fundamental, diría yo- de que una ciencia polít ica
constitucionalista debe enfocarse no solo en el acto de escribir y
aprobar constituciones, sino también en la práctica de construir ins-
t i tuc iones. . . "

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

" la  obra está d iv id ida en c inco capí tu los.  El  capí tu lo uno está dedi -
cado a examinar los problemas, interrogantes y desafíos que han
surgido en el debate académico sobre democracia y reforma consti-
tucional en América Latina, desde mediados de los años setenta hasta
la década de los noventa... El Capítulo dos ofrece un marco históri-
co del constitucionalisrno dominicano desde el nacimiento de la
Nación en 1844 hasta la  caída del  régimen de Tru j i l lo  en 1961. . .  E l
Capítulo tres se dedica a examinar la compleja relación entre deci-
siones y constitucionales y cambio democrático en la primera rritad
de los años sesenta... En el Capítulo cuatro se examina la relación
entre constitucionalismo. autoritarismo y democracia en el período
que cubre desde 1966 hasta 1986. . .  En e l  Capí tu lo c inco de la  obra
se evalúan los problemas institucionales que no fueron debidamen-
te enfrentados en el proceso de transición a la democracia que se
puso en marcha a partir de 1978 y se examina cómo y en que grado
esos problemas tuvieron un impacto en la calidad de la vida demo-
crática, 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 polít ico-electoral, concluyendo con algunas reflexiones e
lnterrogantes. .. "
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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 él mismo define

como "planteamientos centrales"' Estos son los siguientes:

"Primero, en la historia polít ica dominicana ha habido una abun-

d a n c i a  d e  c a m b i o s  c o n s t i t u c i o n a l e s  s i n  q u e  s e  p r o d u . i e r a n

concomitantemente una sedimentación del constitucionalismo. en-

tendido como un conjunto de pr inc ip ios,  va lores,  normas ¡ 'procedi-
mientos que sirva como eje defrnitorio y arl iculador del sistema

polít ico y como pauta efectiva para el funcionamiento práctico de

sus agentes e inst i tuc iones. . .
Segundo, ha existido un abismo entre la institucionalización formal

y la institucionalización real, por lo cual los aspectos normatlvos

consagrados en textos institucionales no toman cuerpo (o lo hacen

sólo parcial y precariamente) en las instituciones y las prácticas po-

l í t icas. . .
Tercero. los temas más recurrentes en los debates y conflictos consti-

tucionales han sido el de la reelección presidencial y el alcance de

los poderes presidenciales...
Cuarto, -mucha atención a esto, por favor . ha habido una ausencia

de pactos polít icos amplios que hagan de los procesos constitucio-

nales verdaderos actos de autodefinición polít ica de la nación con

part ic ipación c iudadana y sent ido de compromiso por  paf te del

l iderazgo polít ico en la definición y sustentación de las instituciones

pol í t icas.  Lo que ha predominado más b ien ha s ido la  imposic ión

unilateral de esquemas constitucionales por parte de gobernantes

con gran concentración de poder, o por parte de fuerzas polít icas

con mayorías indiscutibles en los órganos de decisión. Los proce-

sos constitucionales no han producido efectos articuladores entre

las fuerzas polít icas de la nación, sino que más bien han dado lugar

a una profundización de los antagonismos er is tentes.  generando

desconfianza y rechazo en las instituciones polít icas que se adopta-

ban. . .

Quinto, la cuestión constitucional ha servido de canal para la expre-

sión de demandas de cambios democratizadores en importantes-co-

yunturas polít icas de la vida de la nación. . Lo constitucional apare-

ce como referente de primer orden en la articulación de las aspira-

c iones de cambio democrát ico" .
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Estos son los temas centrales de la obra. Como podemos
apreciar, son asuntos que se han manilestado a todo lo largo de
nuestra historia y que parecc que no los hemos podido sllperar.
Por eso los volvemos a repetir.

Antes de pasar a la historia constitucional y política del país.
el doctor Flavio Dario Espinal va a la historia de Antérica Latina.
por su proximidad y similitud con la nuestra. en busca de ense-
ñ,anzas que le puedan facilitar la comprcnsión de lo que aquí ha
sucedido. Encuentra enseñanzas conto las expuestas a continua-
ción, algunas experimentadas en la historia nuestra. Veantos.

Frente a la discusión respecto a que cl establccimiento. desa-
rrol lo y consolidación de la democracia requierc "condiciones
previas" de carácter económico, social l cultural. el autor en-
cuentra suficientes evidencias en realidades y aportcs teóricos.
en el sentido de que más que ciertas "condiciol ies pt ' \ . , ,  j i . is" lo que
necesi ta  la  democrac ia para su desarro l lo  sou ,  . , i l ic iones
"conhnantes o simultáneas". de dif-erentes naturalez¿is. pero- so-
bre todo. se necesita una permanente decisión polít ica dc'conso-
l idarla y fbrtalecerla. Las constituciones r, las insti tuciones polí-
ticas democráticas tienen qur. \'erse. no sólo colno "resultaclos".
sino como posibles "causas" del propio proceso de cousolida-
ción de la democracia.

Otra enseñanza proporcionada por la historia en Antérica
Latina es que el paso a la democracia desde regímenes autorita-
r ios necesita que se produzcan "dos transiciones". I-a primera
transición debe dar lugar a la elección clc gobiernos democráti-
cos. La segunda debe consist ir en el establecinl iento dc insti tLr-
ciones democráticas. no de manera fbnlral. sino real. eucarnán-
dose y realizándose en la práctica polít ica cotic-l iana. L.n nLrcstr¿l
propia historia tenemos sobrados cjentplos de sólo h¿rbcr rcai iz_a-
do la primera transición. sin lograr realizar la segunda.

Con cl propósito de establecer resi l lrenes den-rocráticos el-r
América Latina. y también ac¡uí. se ha cstirnado LlLrd lo escncial
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es disponer de una constitución democrática. Por eso, allá como

aquí. se ha insistido más en la elaboración de constituciones que

en la construcción de instituciones. Nos interesatnos más 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 preocupación fundamen-
tal a que obedece al establecimiento de la institucionalidad de-
mocrática. 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 constitución y las le-
yes, el objetivo de la institucionalidad democrática era evitar la
tiranía de la mayoría sobre la libertad y derecho de las minorías.
Aquí debemos hacerlo por ambas cosas.

Nos disponemos ahora, siguiendo el contenido de la obra, a
adentrarnos al conocimiento de cada uno de los períodos históri-
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.

Período 1844-1961.

La característica fundamental de este período fue la inestabi-
lidad política, el caos y la anarquía. donde los momentos de tur-
bulencia política y los de regímenes autoritarios o dictatoriales.
fueron los más frecuentes, y estos últimos. los más duraderos.
Los estadios de estabilidady afianzamiento de la democracia fue-
ron los menos y pocos duraderos. En relación al tema constitu-
cional habría que señalar larealización de treinta y un procesos
constitucionales. incluyendo aprobaciones y reformas.
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De este prolongado y turbulento período podemos obtener,
no solo la comprensión de los acontecimientos más signifrcati-
vos, cuyas consecuencias se manifiestan en períodos posteriores.
sino también importantes "lecciones que debemos asimilar". Hay
que señalar, primeramente, que desde el mismo inicio de nuestra
existencia como Estado independiente se manifestó una dispari-
dad entre una pretensión constitucionalista y una realidad que la
contradecía. Desde el primer momento se manifestó una prirna-
cía por lo meramente formal (elaborar constituciones) antes que
encarnarlas en la realidad política cotidiana. concretizada en la
construcción de instituciones. Pese a los esfuerzos reiterados en
numerosas  opo r tun idades  no  fue  pos ib le  l og ra r  que  e l
constitucionalismo enmarcara y orientara el desarrollo político-
institucional. Fueron dos caminos que, en vez de ser confluyentes.
fueron siempre divergentes. Cada uno en dirección diferente al
otro, aunque se insistiera en que teniendo uno (la C'onstitución)
tendríamos el otro (la institucionalidad).

Otro rasgo característico del período fue la militarización de
la política. A la base del ascenso de la mayoría de los gobernan-
tes estaba un movimiento militar, cuando no era el mismo gober-
nante un militar. Estos gobernantes produjeron regímenes auto-
ritarios, o definitivamente dictatoriales.

La militarización de la política y la sucesión de regímenes
militares hizo evidente en este período que sin instituciones ver-
daderas, que realmente pauten el acontecer político, 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-
aparecía, no había nada que normara o encausara las discrepan-
cias. La lucha. normalmente violenta. era entonces lo qLre se
imponía.

Dos constantes en todo el período. que lamentablemcnte lle-
gan hasta nuestros días, fueron los aniplios poderes otorgados al
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Presidente de la República, en un tránsito desde el artículo 210

de Santana hasta el 55 de la actual Constitución, así como la re-

elección presidencial. Ambas pretensiones, amplios poderes pre-

sidenciales y la posibilidad de la reelección continua, si era inde-

finida mucho mejor, determinó el propósito de numerosos

gobernantes, o de lograr que Se aprobara una nueva constitución

que los contemplara, o propiciar una reforma a la vigente que los

incluyera.

En este período, lamentablemente en ocasión de la interven-

ción 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 política, los Esta-

dos Unidos, aduciendo asuntos de carácter financiero, deciden

invadir al país.

Ya aquí 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 períodos del doctor Balaguer, es el que básica-

mente tenemos en la actualidad. Las modificaciones han sido

tímidas; los lineamientos originales permanecen, "perfecciona-

dos o consolidados" en diferentes momentos.

Tres consideraciones últimas para concluir con este primer y

extenso período de la historia política y constitucional del país.

Recordar que el intento de prolongación del mandato por

Horacio Yázquez, dos años más, por cierto, propició el ascenso

político de Trujillo y su dictadura por tres décadas. Recordar

también que fue Trujillo quien abolió de la Constitución la Asam-

blea Constituyente para ser reformada. Y lamentar la amplia

derrota sufrida por el constitucionalismo liberal-democrático en

esta época. Sus principios fueron referencia, mientras que los

conservadores y autoritarios fueron realidades.
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Período 196l-1966.

Este período abarca desde el ajusticiamiento de Trujillo y la
caída de la dictadura hasta las elecciones de 1966, ganadas por el
doctor Joaquín Balaguer. Comprende acontecimientos tan im-
portantes como la turbulencia política hasta las elecciones de 1962,
el proceso constitucional de 1963,la Guerra de abril y la nueva
intervención noneamericana.

Tal como se indicó anteriormente, después de la muerte de
Trujillo se debían producir dos "transiciones". La primera debía
dar lugar a un gobierno elegido democráticamente, y la segunda,
que este gobiemo estableciera y consolidara una institucionalidad
democrática real. Lamentablemente sólo pudo realizarse la pri-
mera, con la elección de Juan Bosch. La segunda no pudo verifi-
carse por el derrocamiento del gobierno siete meses después de
ser electo.

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

Obtenido el triunfo electoral, con una tan amplia mayoría que
fue autoproclamada como "una aplanadora", el PRD triunfante
decide realizat la "segunda transición", iniciando el proceso cons-
titucional parala elaboración y aprobación de un texto constitu-
cional que asegurarala institucionalidad democrática, la consa-
gración de los derechos humanos y libertades políticas, así como
avances en materia social y económica que formaban ya parte de
los textos constitucionales más modernos. Pero lamentablemen-
te por las circunstancias de la época, el proceso constitucional no
fue precedido de un amplio Pacto Institucional entre las fuerzas
políticas y sectores más representativos de la sociedad, que diera
paso a estas necesarias y vitales reformas.

La constitución de 1963 fue la Constitución de un Partido.
Al no ser producto de un acuerdo nacional, sino de una imposi-
ción, dividido más que unió. Y el objetivo de toda constitución
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debe ser producir un gran acuerdo y no una profunda dir,'ision.
Esta imposición quizás es una de las explicaciones de su precaria
permanencia. Esta lamentable experiencia debiera asumirse hoy
como una lección histórica y evitar que pueda repetirse con simi-
lares consecuencias.

A partir de las elecciones de 1962la cuestión constitucional
fue el núcleo principal de los acontecimientos políticos: lo fue
en 1963, con la elaboración y aprobación de un texto constitucio-
nal, y a partir de 1965 con la Revolución de Abril, que demanda-
ba el retorno a la constitucionalidad perdida con el Golpe de Es-
tado que derrotó al gobierno del profesor Juan Bosch, aboliendo
la Constitución recién aprobada. A propósito se pregunta el au-
tor, y yo con él ¿un movimiento que propugnaba por el retorno
de la constitucionalidad, cómo pudo ser acusado de propugnar
por el establecimiento de una dictadura?

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

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

Período 1966-1986.

Como características generales de este período en relación al
constitucionalismo debemos señalar la victoria del Partido Re-
formista y del doctor Joaquín Balaguer. la elaboración y aproba-
ción de una nueva Constitución, el triunfo del PRD en dos perío-
dos presidenciales y la imposibilidad en ambos de lograr reformar
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la Constitución de 1966, aunque había declarado que debía ser
reformada.

Quisiera compartir con ustedes unas interesantes preguntas
que se hace el autor, cuando inicia el tratamiento de este período.

En las posibles respuestas está la comprensión de los aconteci-
mientos que allí sucedieron.

"¿Qué papeljugó la cuestión constitucional en el proceso de recons-
trucción polít ica dirigido por Balaguer a partir de 1966? ¿Hubo
algún intento para superar la polarización polít ica del período inme-
diato anterior, mediante la formación de consensos básicos sobre
las instituciones del nuevo régimen? ¿Cuáles fueron los rasgos más
sobresalientes de la constitución que se adoptó?... ¿Cuál fue el al-
cance de los poderes presidenciales en la nueva constitución?"

¿Cómo quedó el tema de la reelección?, -agrego yo-.

Además,

"¿Qué papeljugó la cuestión constitucional en la oposición al régi-
men de Balaguer?... ¿Qué factores influyeron en que no se produje-
ra una reforma constitucional que profundizara la democracia du-
rante los años que el PRD estuvo en el poder?"

Confieso que este es el capítulo que más me impactó. Ade-
más de estar excelentemente expuesto, con juicios y considera-
ciones muy acertados del autor, da una visión bastante completa
de lo que fue el proyecto político del doctor Balaguer, y la deci-
sión inquebrantable de realizarlo, plasmado en una Constitución
que era observada en la medida que permitíala ejecución de su
proyecto político. Cuando no era así, la Constitución era ignora-
da, y el proyecto político continuaba.

Hay que empezar señalando que la Constitución de 1966 fue
elaborada y aprobada por un Congreso que no fue electo para
eso, pero que se transformó por una ley votada por sí mismo en
Asamblea Constituyente. Quizás se prefirió esta figura y, no la
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de simple "Asamblea Revisora", por el ordenamiento radical del
Estado que se intentaba, dándole una organización a sus poderes
y procedimientos acordes con la mentalidad del doctor Balaguer
y con el proyecto político que se iba a ejecutar.

Salvando las enormes diferencias en cuanto a contenido con
la efímera Constitución de l963,hay que señalar la similitud con
aquella por haber sido una Constitución impuesta por un parti-
do, sin consulta previa con nadie y sin considerar las objeciones
de la oposición, aún en el seno de la propia Asamblea. Como en
la anterior. otra "aplanadora", esta vez en manos del Partido Re-
formista, permitió que fuera impuesta, reflejando los interés, con-
cepciones y propósitos exclusivamente de quienes tenían la ma-
yoría en el Congreso.

Hay que señalar, además, que en esta ocasión la reforma de
la Constitución no dio lugar a grandes debates, como en 1963.
Esto. así porque la oposición había sido denotada en todos los
frentes y porque "las fuerzas vivas", tan combativas antes, ahora
parecían ver mejor reflejados sus intereses en la nueva Constitu-
ción.

Analizando su contenido y su duración, parece que la Consti-
tución de 1966 fue, al mismo tiempo, una Constitución para un
tiempo, para un proyecto político y paraun Presidente. Como se
indicó ya, teniendo la mayoríapara hacerlo, fue impuesta por el
partido triunfador, sin negociación con nadie y sin concesión a
nadie. Luego de aprobada no fue observada cuando fue necesa-
rio. Sin embargo, es la Constitución de mayor vigencia (26 años),
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
política. ¿Acaso en esa prolongada permanencia de esta Consti-
tución andará rondando El Espíritu de Las Leyes de Montesquieu?

En esta Constitución el Presidente de la República cuenta con
poderes tan especiales que es, en realidad, un "monarca electo".
Piénsese, por ejemplo, en sus atribuciones en materia presupuestal,
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frente a los Ayuntamientos, el Poder Judicial. Por otro lado, si el

partido tiene mayoría en el Senado, además de la JCE. controla a

todo el Poder Judicial.

Estas amplias prerrogativas hacen pensar que no sólo fue una
Constitución para "un Presidente", sino para "el Presidente".

Quizás si tenemos en cuenta la situación del país después de
terminar la Revolución de Abril, las concepciones políticas de
Balaguer y los principios orientadores de su accionar político,
pudiéramos comprobar cómo fue una Constitución 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 ansía lapaz 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 político de Balaguer en esa coyuntura de 1966
(y' continuó siéndolo por el resto de su carrera política) era que el
mantenimiento del orden en la sociedad tiene precedencia sobre
el ejercicio de las libertades". El propio Balaguer afirmó lo si-
guiente:

"La l iberfad es como el alimento, sin ella podemos pasarnos algu-
nos días; pero el orden es como el aire, que si nos falta, perecelnos".

Abundando sobre este tema expresa el autor:

' 'el objetivo sobredeterminante del proyecto polít ico de Balaguer en
1966 fue precisamente la reconstrucción/irnposición de orden polí-
t ico,  d isc ip l ina socia l  y  autor idad jerárquica,  aún s i  esto conl leva
una restricción significativa de los derechos y l ibertades del pue-
blo". Balaguer lo confirma al expresar que "ni las invocaciones al
E,stado de Derecho, ni las manifestaciones de reafirmación derno-
crática. ni los falsos l lamados a los derechos humanos. me harán
cambiar  mi  f l rme decis ión de rescatar  la  Reoúbl ica del  caos" .
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Además de estas interesantes concepciones, habría que seña-
lar algunos rasgos sobresalientes del modelo político de Balaguer,
puestos en práctica 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 represión política, en la que tuvieron un
rol destacado los militares, existieron bastiones de libertad, como
fue en relación a los medios de comunicación.

Se desarrol ló una polít ica anti laboral, acompañada de
clientelismo y populismo (recuérdese las famosas Leyes Agra-
rias). Pero se fomentó decididamente también la consolidación
del sector empresarial, pero controlado.

Completando esta visión sobre el proyecto político del doc-
tor Balaguer hay que destacar su concepción sobre la importan-
cia del Senado en la mecánica constitucional. Basta para ello
decir lo siguiente: desde 1966 el PRSC controló el Senado, aún
desde la oposición, salvo el período 1982-1986.

El caso de la reelección en el proceso constitucional de 1966
merece un tratamiento particular. En la propuesta original del
texto se prohibía la reelección inmediata; sin embargo en los de-
bates se modifica adoptándose el modelo norteamericano (inme-
diata por dos períodos). Pero al momento de la votación 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 constitución impuesta, que perfila con gobierno autori-
tario y un presidente que era un monarca electo, es la de mayor
duración en nuestra historia constitucional? Me arriesgo intentar
responder a la pregunta señalando estas posibles causas.

Parece ser que se adecuó al sentimiento generalizado de la
ciudadanía y a los imperativos políticos del momento. Cierta-
mente que la permanencia en el poder de Balaguer durante 22
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años, desde el 1966, fue determinante en esa prolongada vigen-

cia, como lo fue también que fuera del poder siguió siendo arbi-

tro.

Otra razón atendible es que en el primero de sus períodos de

gobierno, el PRD no quiso o no pudo hacer la reforma de la Cons-

titución y, en el segundo, teniendo mayoría para hacerlo, sus lu-

chas internas lo impidieron.

Concluímos este período abordando en los dos gobiernos del

PRD su relación con la reforma constitucional' Como ya se afir-

mó, en los gobiernos del PRD, 1978-1982y 1982-1986, no fue

posible modificar la Constitución de 1966. En el gobierno de

Don Antonio Guzmán Fernández la concesión a Balaguer de la

mayoría en el Senado, por el Fallo Histórico, lo impidió. Es po-

sible, además, que contribuyera a ello la expectativa sobre una

posible reelección, que ésta Constitución no impedía. 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 cámaras legislativas, la reforma no se pudo llevar a

cabo porque la lucha interna entre tendencias lo impidió, a pesar

de que el PRD contaba'con la mayoría congresional patahacerlo.

A ello contribuyó de forma significativa la práctica en el PRD de

entregar el Congreso a la tendencia que había perdido la candida-
tura a la Presidencia de la República. Al ganar las elecciones, el
Ejecutivo tenía una oposición de su propio Partido en el Congre-
so.

Así las cosas, el PRD pasa por el gobierno, agotando dos
períodos constitucionales, sin modificar la Constitución. El PRD
gobernó con la Constitución de Balaguer y se la guardó intacta
para que él volviera a gobernar con ella al retornar a la Presiden-
cia de la República en 1986.
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Período 1986-1994

Desde la perspectiva político-constitucional los acontecimien-

tos más importantes del período fueron: el regreso del doctor

Balaguer al poder, la crisis político electoral de 1994 y la refor-

ma a la Constitución en ese mismo año, para salir de la crisis.

Después de una ausencia de la Presidencia de la República

durante ocho años, no del poder, pues siguió siendo árbitro, so-

bre todo en el período 1978-1982 al tener la mayoría en el Sena-

do, el doctor Balaguer vuelve a ocuparla en el 1986. Le tiene que

agradecer al PRD, además, que le permitirá volver a gobernar

con la Constitución que se hizo aprobar en 1966.

Nunca podremos saber si se hubiera consolidado la democra-

cia si el PRD hubierarealizado la reforma de la Constitución. Lo

que sabemos son las consecuencias para la democracia y para el

sistema político de no haberla hecho. Veamos algunas.

Si se hubiera prohibido la reelección presidencial y se hubie-

se creado una Junta Central Electoral más independiente, el país

se hubiera ahorrado las reelecciones del doctor Balaguer en 1 990

y 1994. Además, se habría permitido el acceso al poder a los

partidos de oposición.

Lafaltade reforma a la Constitución mantuvo la supremacía

del Ejecutivo sobre los demás poderes del Estado y la imposibi-

lidad de ejercer algún tipo de control sobre sus ejecutorias.

Se mantuvo "el carácter 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 representación senatorial.

El Senado siguió siendo un "pilar del presidencialismo exce-
sivo" pues si el Presidente de la República tenía mayoría en esta

Cámara,la justicia y la Junta Central Electoral estaban bajo su

control y la posibilidad de detener cualquier iniciativa surgida o

aprobada en la Cámara de Diputados.
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Por otro lado, "la realización de elecciones simultáneas a los
niveles presidencial, congresional y municipal propiciaba el lla-
mado fenómeno de "arrastre" a favor de las candidaturas del par-
tido del candidato triunfador", con lo cual se reforzaba nueva-
mente la figura presidencial.

Así mismo, la falta de reformas institucionales permitió 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 República.

Como lo indica el propio autor:

"una gran paradoja caracterizó el proceso de democratización post
1978 a pesar de la apertura del proceso polít ico y la superación de
los rasgos más autoritarios del régimen de los doce años encabeza-
dos por  Balaguer,  los pr inc ip ios básicos de la  conf iguración
institucional del sistema oolít ico dorninicano nermanecieron intac-
tos . . . "

La Reforma Constitucional de 1994.

Planteada la crisis político-electoral por la acusación del PRD
de que se le había despojado del poder mediante un fraude, la
presión 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. Quizás la magnitud de la crisis sólo 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 polít ico-
institucionales ya discutidas y aprobadas en un diálogo anterior
entre los partidos políticos, con algunas modificaciones a la pro-
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puesta original y acordada. Se aprovechó el momento para ln-

troducir algunas nuevas.

Estas negociaciones no contaban con el apoyo del PRD. par-

tido que alegaba que el fraude se había cometido en su contra,
por dos razones fundamentales: se le concedía permanecer en el
poder a Balaguer por 24 meses (no 18 como solicitaba el PRD) y

se establecía la mayoría absoluta (50% + l) para ganar las elec-

ciones. En caso de no obtenerla ningún candidato en la primera,

se iría a una segunda. En discusiones previas, los partidos ha-
bían acordado una mayoría menor (entre el 40 y el45oA).

Casi simultáneamente a estas negociaciones entre partidos,

excluido el PRD, se inician las negociaciones entre los líderes de

los dos partidos que se habían diputados al poder en las eleccio-
nes, el doctor Joaquín Balaguer y el doctor José Francisco Peña
Gómez. Estas negociaciones directas entre estos dos líderes fue-
ron promovidas por la OEA y la Iglesia Católica. En estas nego-
ciaciones ambos líderes superan los acuerdos a los que habían
llegado los partidos, incluyendo otras importantes reformas y ex-
cluyendo las que habían sido objetadas por el PRD. El doctor
Balaguer acepta reducirse el período a 18 meses y nada se habla
de la mayoría absoluta para ganar las elecciones.

Dado que se agotaba el plazo constitucional para que el gana-
dor de las elecciones se juramentaba, las fuerzas políticas y la
sociedad civil son convocadas al Palacio Nacional para asistir a
la firma del acuerdo al que se había arribado. ¿Cuál acuerdo?
Cuando se esperaba la lectura y firma del acuerdo a que habían
llegado los doctores Balaguer y Peña Gómez, el que se firma es
uno que relleja más los acuerdos a que habían 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-
fbrmas a la Constitución. 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 período al doctor
Balaguer de los l8 meses acordados entre los líderes, a los 24
meses aprobados por los partidos.

Ante esta realidad el PRD decide retirarse de la Asamblea
Nacional, quedando en ella solo los representantes del PRSC y el
PLD. Como esos representantes fueron electos en las elecciones
de 1990, en las que ambos partidos obtuvieron primero y segun-
do lugar respectivamente, tenían la mayoría necesaria para apro-
bar solos las reformas, y así 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 pertenecían a lo acordado en las negociaciones
entre los partidos, con la exclusión del PRD. Además, algunos
temas fueron introducidos en los debates en la Asamblea sin ha-
berse acordado previamente en ningún ámbito de negoci¡ción.

A título de simple recordatorio se presentan las reformas cons-
titucionales fi nalmente aprobadas :

. Prohibición de la reelección presidencial inmediata

. Separación de la elección presidencial de las elecciones
congresionales y municipales, con un intervalo de dos años

. Creación de los Colegios Electorales cerrados

. Establecimiento de la mayoría absoluta para ganar la Pre-
sidencia de la República y una segunda elección si en la
primera ningún candidato obtenía más del 50oA de la vo-
tación

. Creación del Consejo Nacional de la Magistratura, con la
única función 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 demás tribunales del país
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. Modificación del sistema de control constitucional confi-
r iéndole a la  Suprema Corte de Just ic ia  dec id i r  1a
constitucionalidad de las leyes, "a instancia del Poder
Ejecutivo, de uno de los Presidentes de las Cámaras del
Congreso Nacional o de parte interesada".

. Autonomía financiera y administrativo al poder judicial

. Establecimiento de la doble nacionalidad

De esta manera, y en estos contenidos, fue modificada la cons-
titución de 1966,28 años 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, debió reformarse plenamente la Constitución sólo
en aquellos puntos donde fuera necesario, justamente para salir
de la crisis, así como en la forma de modificar la propia Constitu-
ción. Sin embargo, no se modificó la forma de modificar la Cons-
titución y se adoptaron reformas, además de las necesarias para
salir de la crisis, sin la profundización y participación adecuadas.
Estas debieron posponerse para ser abordadas en otros momen-
tos.

Pero éstas fueron las reformas aprobadas por el órgano com-
petente para hacerlo. Permitieron salir de una gran crisis que
amenazabala institucionalidad. Además, todas tienen ventajas y
desventajas para el sistema político y su gobernabilidad.

Lo razonable sería darle un poco de tiempo para ver si las
ventajas superan las desventajas y, entonces, abocarse a su modi-
ficación.
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Tendencias y "Lecciones Aprendidas"

Al término de la lectura de "Constitucionalismo y proceso
políticos en la República Dominicana" se constata que existen
tendencias claramente evidentes que pueden ser asumidas como
"lecciones aprendidas" o, mejor dicho, que así deben ser asumi-
das. Uno se ve tentado a señalarlas, y esto es lo que haré a conti-
nuación.

. En la historia política dominicana el constitucionalismo
ha jugado un rol de suma importancia, aunque no se haya
traducido siempre en la construcción de instituciones,
porque ha primado lo formal sobre lo real.

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

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

. Normalmente nos hemos dado a la reforma constitucio-
nal cuando tenemos una crisis política, o cuando un parti-
do político quiere aprovechar la mayoría de que dispone
en el Congreso para imponer su constitución. Esto, ade-
más de haber dado lugar a la proliferación de reformas
constitucionales y de constituciones, ha propiciado tam-
bién que en muchos casos cada partido o gobemante quiera
disponer de su propia constitución.

. En cada reforma a la Constitución han estado los temas.
como principales, de los poderes del Presidente de la Re-
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pública y el de la reelección presidencial. Son temas re-
currentes y constantes.

Después de la muerte de Trujillo. en cada etapa histórica,
de las dos t rans ic iones necesar ias para l levar  a la
instutucionalidad democrática, sólo hemos podido reali-
zar Ia primera. Elegimos democráticamente 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
intervención norteamericana de 1916. siendo perfeccio-
nado en la dictadura de Rafael Leonidas Trujillo y conso-
lidado en los regímenes del doctor Balaguer.

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

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

Algunas otras consideraciones.

Hoy, como en otros momentos de nuestra historia política,
nos encontramos en los inicios de un proceso para la reforma
constitucional. Hoy, como ayer, están presentes condiciones que
produjeron consecuencias lamentables, y que hoy pudieran repe-
tirse. Asistimos a intentos reiterados, que evidencian una firme
decisión a este respecto, de reformar la actual constitución, en
estos momentos, por el actual Congreso, transformado en asam-
blea revisora, como lo establece la propia Constitución. Nume-
rosas y autorizadas voces, desde los propios partidos políticos y

279



la sociedad civil, han demandado que el proceso de reforma cons-
titucional se posponga y que, en su momento, se realice con una
ampl ia  par t ic ipac ión que dé lugar  a un ampl io  acuerdo
institucional nacional, de forma que la nueva constitución recoja
el parecer de las distintas fuerzas políticas, económicas 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 enseña, cuando no la propia convicción,
que hay cosas que podemos realizar, pero que no debemos hacer-
las. Los actuales legisladores tienen todo el derecho de modifi-
car la Constitución en estos momentos, porque así está estableci-
do en la propia Constitución. Sin embargo, ¿no sería sensato
acogerse a las demandas de amplios sectores, sociales y políti-
cos, que han sugerido que se realice después y con una amplia
participación popular, preferiblemente por una Asamblea Cons-
tituyente? Además, ¿es razonable ampararse en que la Constitu-
ción actual faculta al presente Congreso arealizarlacundo se había
calificado que esa parte de la Constitución viene de la Constitu-
ción de 1966, catalogada como autoritaria? El actual Congreso
puede, pero no debe hacerlo.

Convendría recordar ahora dos enseñanzas fundamentales
recogidas en la obra que estamos poniendo a circular. Una de
ellas es que cuando una Constitución es impuesta por un partido
político, o tiene una duración precaria, o permanece porque el
partido que la impuso se mantiene en el poder, o con un suficien-
te poder desde la oposición para impedir que se transfbrme ¿Se
quiere repetir esa experiencia?

La otra enseñanza es que sin un amplio acuerdo previo, la
reforma de la Constitución profundiza la división en vez de pro-
piciar la unidad de las fuerzas políticas, económicas 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.

¿Por qué ahora y de la manera que se deflende. cuando gran
parte de las fuerzas políticas y la sociedad civil han indicado ¡'
demandado otra cosa? Todo indica que sólo una parte de ios
legisladores del partido en el gobierno, acompañados por algu-
nos legisladores de los demás partidos, quieren hacerla ahora ¡-
por ellos mismos. Si lo hacen, será legal. pero poco democráti-
co. Si finalmente ellos se amplían el período por el que fueron
electos, objetivo principal en el inicio del proceso. será. adernás.
ilegítimo.

¿Quieren estos legisladores imponer su Constitución'?

Concluyo. El Part ido Revolucionario Dorninicano t iene
sobradas razones para intentar modificar una Constitución quc Irr
fue impuesta, originalmente en 1966 y por segunda'n,ez en 19c)4.
Sr.r intento tiene explicación y hasta posiblemente justifrcación.
pero deben asimilar las experiencias de nuestra historia polítie o-
constitucional y acoger las demandas de las demás fuerzas políti-
cas y de la sociedad civil. Si no atienden a estas experiencias _v a
estas demandas, debieran, al menos, ser coherentes con la posi-
ción de su líder histórico, el doctor José Francisco Peña Gómez.
y respetarla. Su posición no es obsoleta y tiene hoy plena vigen-
cia. Escuchemos sus palabras:

"La República Dominicana necesita ün nuevo orden constitucional.
una Constitución que abarque las nuevas corrientes ideológicas y'
f i losóficas que dominen el pensamiento y la acción polít ica de nues-
tro tiempo. Y en este sentido, de l legar a la Presidencia de la Repú-
bl ica lo  pr imero que har ía ser ía la  convocator ia de una Asamblea
Nacional Constituyente. Asamblea Nacional Constituyente que la
Iglesia ha reclamado, que algunos partidos polít icos han reclamado.
que la sociedad civil ha reclamado, que algunos periódicos han re-
clamado, para poner al día el orden jurídico de la nación y el código
polít ico que nos rige.
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Esa Asamblea Nacional Constituyente tendría que convocarse pre-
via reforma de la actual Constitución de la Repúblicapara eliminar
este tipo de convocatoria que se hace a través de una decisión del
actual Congreso de la República, introducción que se hizo a la Cons-
titución de la República a partir delaño 1959 por parte de la dicta-
dura de Truji l lo, porque hasta ese año toda reforma a la Constitu-
ción de la República tenía 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 Constitución de la República, y
en segundo lugar darle acceso a la sociedad civil, a los partidos po-
lít icos, 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 Constitución
debe ser  la  creación de todo un oueblo. . . . . "
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