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1. LA REFORMA POLITICA EN LA
REPUBLICA DOMINICANA

Estado de Situacion

La reforma del Estado ha sido identificada por los partidos politi-
cos, los grupos organizados de la sociedad, entidades académicas,
organismos internacionales y por la administracion del Presidente
Leonel Fernandez, como un objetivo de caracter esencial a los fines de
hacer de este ente y de sus funciones un instrumento mas eficaz al
servicio del desarrollo, la equidad y la democratizacion real de la
sociedad dominicana y sus instituciones. La propia viabilidad del
sistema politico, en el contexto de una economia mundial cada vez mas
dependiente y una comunidad internacional mas protagonica, exige la
modernizacion y democratizacion de las instituciones gubernamen-
tales, con el proposito de hacerlas mas representativas, participativas
y funcionales, susceptibles de auditoria por parte de la ciudadania.

Aunque en los ultimos 20 afios el pais ha logrado indudables
progresos en la estabilizacion de sus instituciones democraticas, di-
rigidos a generar un clima de convivencia ciudadana y a rervindicar el
dialogo y la concertacion para la resolucion de los conflictos entre sus
actores sociales y politicos, el funcionamiento del sistema politico
sigue adoleciendo de numerosas fallas.

Un apretado diagnostico del sistema politico dominicano eviden-

cia su alto componente presidencialista, con fuerte centralizacion de
las decisiones en el Ejecutivo y un claro desbalance entre los poderes
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delEstado, determinadoporun Congreso relativamente débil—aunque
en creciente incremento de su influencia— y un Poder Judicial carente
de autonomia real y profesionalizacion. Los gobiemos municipales
muestran un alto nivel de inoperatividad debido a la falta de recursos
y facultades politicas, atrapados en viejos modelos de gestion adminis-
trativa que han sido superados por las nuevas realidades urbanas.

La ausencia de politicas estatales que den continuidad a la gestion
publica, asi como, la personalizacion de la controversia politica, han
limitado significativamente la eficacia de las instituciones guberna-
mentales. Los efectos nocivos del clientelismo politico, el caudillismo
y la preservacion de los valores y practicas autoritarias, han frenado la
necesaria modernizacion de las instituciones democraticas, incluyen-
dolospartidosmayoritarios, cuyos procesos de democratizacion inter-
na han sido frecuentemente mediatizados por la pervivencia de estos
rasgos de la cultura politica dominicana. La escasa vinculacion entre
la dinamica de los partidos y las agendas de reformas gestadas por las
organizaciones de la sociedad civil, marca un divorcio entre actores
que deben ser complementarios en el funcionamiento del sistema
democratico, a pesar de la inclusion formal de dichas agendas en los
programas de gobiemo de los partidos.

El'modelo presidencialista dominicano es uno de los mas extensos
de su género en América Latina por su peso en el sistema politico,
derivado tanto del ordenamiento constitucional, como de la practica
gubernamental en el manejo de la administracion publica, la ejecucion
presupuestaria, y su funcion arbitral en la sociedad.

El articulo 55 de la Constitucion otorga poderes ilimitados al Pre-
sidente, complementado por el articulo 41, que practicamente anula el
poder Legislativo, al exigir al Congreso una mayoria calificada de las
dosterceras partes de la matricula de cada camara para contrarrestar la
observacion de una ley por parte del Ejecutivo.

Un codigo no escrito —fuertemente afincado en la cultura politica
dominicana— potencia aun mas el rol del Presidente de la Republica
en el sistema politico. La Encuesta Demos 94 revelo que el Presidente
es la jerarquia del Estado que alcanza el mayor porcentaje (33%) de
“mucha confianza™ depositada por la poblacion, por encima de cual-
quier otra entidad de la sociedad politica. En adicion, el 45% identifico
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al entonces incumbente de dicha funcion, Joaquin Balaguer, como “el
lider que mas habia contribuido al desarrollo de la democracia en el
pais”. Balaguer encabezo la jefatura del Estado durante 22 de los
ultimos 30 afios, cubriendo seis de los ocho periodos constitucionales
desde 1966 hasta 1996.

La Constitucion

Las principales reformas politicas introducidas en afios recientes
al Poder Ejecutivo tienen que ver con las enmiendas constitucionales
de 1994, que prohiben la reeleccion presidencial, establecen la elec-
cion del Presidente y el Vicepresidente mediante el sistema de mayoria
absoluta a doble vuelta, y separan las elecciones presidenciales de las
congresionales y municipales.

La reforma constitucional de 1994 tuvo como principal moti-
vacion la busqueda de una salida a la crisis postelectoral. Se enfatizo
en la necesidad de modificar el sistema de eleccion a cargos publicos
—Ila prohibicion de la reeleccion presidencial, la doble vuelta, (50 + 1)
y elecciones separadas— y se agregaron otras medidas destinadas a
fortalecer la autonomia del Poder Judicial y reconocer derechos de
ciudadania a los dominicanos que habian obtenido otra nacionalidad
(la doble cmdadania).

Por su caracter parcial y condicionado a la solucion rapida de la
crsis electoral de 1994, y porla concentracion de la toma de decisiones
en las cupulas partidarias, la reforma constitucional de 1994 dejo pen-
dientes multiples asuntos que han estado siendo debatidos sobre el
Poder Ejecutivo, el Congreso, el Poder Judicial, los Ayuntamientos, el
Sistema Electoral, la Contraloria, los nuevos derechos de ciudadania,
y la participacion de la sociedad civil en los procesos de reforma
constitucional.

La necesidad de una nueva reforma politica ha tomado vigencia a
partir de 1994. Unosproponen una revision constitucional por la actual
legislatura, otros favorecen la convocatoria a una Asamblea Consti-
tuyente en 1998, y algunos favorecen una reforma constitucional por
parte del nuevo Congreso que surja electo en’'1998. Estas alternativas
abren caminos y posibilidades diferentes.
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Existe el temor de que una revision por parte de la actual Asamblea
Nacional se oriente hacia una reforma parcial del texto constitucional,
determinada por la capacidad de pactar del Partido Reformista Social
Cristiano (PRSC) y el Partido Revolucionario Dominicano (PRD),
quienes tienen la mayoria necesaria para proceder a modificar la Cons-
titucion. El Partido de la Liberacion Dominicana (PLD) y el Presidente
de la Republica, Leonel Fernandez, asi como sectores organizados de
la sociedad civil, se han opuesto a un proceso de revision constitucional
por la actual Asamblea.

Los que propician reformas integrales al texto constitucional y una
mayor representatividad de la sociedad dominicana prefieren una
Asamblea Constituyente que se elija en el contexto de las elecciones
congresionales y municipales de 1998. Una Asamblea Constituyente
elegida popularmente y con representacion de los partidos politicos,
sectores sociales organizados y personalidades independientes, podria
garantizar una mayor representatividad, una mejor preparacion técni-
ca, y la posibilidad de estructurar un nuevo pacto constitucional de
amplio espectro legitimador y mayor durabilidad en el tiempo.

La convocatoria a una Asamblea Constituyente requiere, sin
embargo, de modificaciones a los articulos de la Constitucion que se
refieren a las reformas constitucionales (articulos del 116 al 120), y Ia
aprobacion de una legislacion que establezca la composicion de la
Asamblea, su formay fecha de eleccion, el periodo de duracion de sus
trabajos y la organizacion de los mismos, entre otros aspectos.

El Sistema Electoral

En 1992 se hizo una reforma a la Ley Electoral. mediante la cual
se creo la Direccion General de Elecciones y la Administrativa; se
amplio de tres a cinco el numero de miembros de la Junta Central
Electoral (JCE): se le traspaso a la JCE la Direccion General de la
Ceédula de Identidad Personal y la Oficina Central del Estado Civil; se
delimitaron las funciones administrativa, reglamentaria y jurisdiccio-
nal; se separaron los tres niveles de eleccién nacional, congresional y
municipal, y se encomendé reglamentar las alianzas, la democracia
interna de los partidos, las actividades de campana, la publicidad elec-
toral, el acceso a los medios de comunicacion, la publicacion de en-
cuestasyla observacion técnicadelospartidosen el Centro de Computos.
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Esta reforma definio mejor los plazos relativos a determmadas
fases del proceso electoral, tales como, formalizacion de las ahanzas,
inscripcion de las candidaturas y entrega del listado de electores a los
partidos.

Del mismo modo, en esa ocasion se ordeno la renovacion del
padron electoral y la unificacion del sistema de identificacion ciuda-
dana con el del Registro Electoral. Este proceso paso por fases suma-
mente criticas, llegando a su climax en 1994, con la dislocacion de
electores en un numero significativo de Mesas Electorales y el cues-
tionamiento de los resultados de los comicios.

En 1995, 1a Ley Electoral fue enmendada de nuevo a fin de ajustarla
a la reforma constitucional de 1994, que incorpor6 la modalidad de
votacion en Colegios Electorales cerrados y el sistema de doble vuelta
para la eleccion presidencial, al modificarse el régimen de mayoria
relativa por uno de mayoria absoluta. Igualmente, se redujeron los
plazos que regian en una serie de procedimientos, con el proposito de
hacer viable la segunda eleccion en un plazo de 45 dias, en caso de que
ninguno de los candidatos obtuviera la mayoria absoluta.

Esta reforma dejo pendientes importantes aspectos, entre ellos,
algunas incongruencias de la propia Ley Electoral, al quedar estable-
cidos distintos sistemas de mayoria, uno para la eleccion del presidente
y vicepresidente (mayoria absoluta a doble vuelta), otro para elegir
senadores y sindicos (mayoria relativa), y un tercero para la eleccion
de diputadosyregidores(sistemaproporcional), sinlos correspondientes
ajustes en el texto.

Por suparte, la JCE, después de concluidaslas elecciones de 1996,
sometio a las camaras legislativas un proyecto de reforma a la Ley
Electoral, que contempla la creacion de los distritos electorales para la
eleccion de diputados y regidores, el financiamiento publico de los
partidos politicos, el establecimiento de una cuota del 30% de parti-
cipacion de las mujeres en los cargos electivos y el reconocimiento del
derecho al voto a los dominicanos residentes en el exterior, entre otras
medidas.

Los aspectos contenidos en la propuesta de reforma de la JCE, asi
como, la evaluacion de la experiencia electoral de 1996 en cuanto al
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funcionamiento de los Colegios Electorales cerrados, el acceso equi-
tativo de los partidos a los medios de comunicacion estatal, el desarro-
llo de la campaiia electoral y el papel de la observacion electoral por
parte de entidades de la sociedad civil y de organismos internacionales,
se hallan pendientes de debate por parte de los partidos, los legisla-
dores, laJCE, ylas organizaciones de apoyo del proceso electoral. Otro
tema fundamental a determinar, es el grado de depuracion a que se ha
llegado en el padron electoral.

Por otra parte, la propuesta de creacion de los distritos electorales
en elproyecto de la JCE, requiere de la realizacion de estudios técnicos
de factibilidad, tanto en las grandes y medianas provincias, como en
el Distrito Nacional. Serequiere, ademas, dela formulacion de propues-
tas concretas de subdivision, tomando en cuenta factores demografi-
cos, divistones politico-administrativas, demarcaciones barriales, sen-
tido de pertenencia o afmidad de las comunidades a ser integradas o
subdivididas, asicomo, el tamario de cada distrito (en cuanto al nimero
de representantes generados). Esto significa identificar las caracteris-
ticas politicas y electorales del pais.

Partidos Politicos

Lospartidos domiicanoshan sido caracterizados como organiza-
ciones permeadas por los rasgos predominantes del sistema politico,
entre los que destacan, el liderazgo caudillista y autoritario, el clien-
telismo y el patrimonialismo en los patrones de reclutamiento, el im-
perio del personalismo y el grupismo en las relaciones intrapartidarias
y losnexos entre los partidos, asi como la carencia de reglas institucio-
nales claras que garanticen su funcionamiento organico. En su vida
interna, escasamente supervisada porla JCE, se perpettian los cuadros
directivos, sin que se observen las propias regulaciones estatutarias
que fijan la renovacion periddica de las autoridades partidarias me-
diante mecanismos democraticos.

A diferencia del necesario dialogo constructivo que debe operar en
una democracia fimcional entre partido oficial y partidos de oposicion,
y de las negociaciones y los pactos, en el sistema de partidos domini-
canos se impuso la pauta de exclusion y la obstruccion de la commumni-
cacion a nivel del liderazgo. Por otro lado, las agendas de los partidos
corrieron paralelamente a las elaboradas por las organizaciones de la
sociedad civil

26



FEl desarrollo de experiencias de concentracion entre los actores
sociales y el Estado ha reorientado, sin embargo, el comportamiento
de los partidos. Fruto de ello fueron las reformas a 1a Ley Electoral de
1992 y el Pacto porla Democracia de 1994, que dio origen a la reforma
constitucional de ese mismo afio.

La otra dimension de esta experiencia fue la sintonia alcanzada, a
raiz de las elecciones de 1996, entre la agenda nacional elaborada por
la sociedad civil y los programas de gobierno de los partidos. Pero la
democratizacion de las practicas partidarias no es homogénea. Mien-
tras las reglas para la obtencion de una candidatura han ido evolucio-
nando, la renovacion de los cuadros directivos ha permanecido estan-
cadaenlosprincipalespartidos, subsistiendo viejas élites y rutinizandose
laspracticas de designacion y cooptacion parala seleccion de dirigentes.

Encuanto ala Leyde Partidos, su objetivo consiste en formular una
normativa que garantice la institucionalizacion de estas entidades de
derecho privado que juegan un papel singular y estratégico de interés
publico en el sistema politico democratico. Son los partidos politicos,
junto a las denominadas agrupaciones politicas accidentales, las ini-
cas calificadas por la Ley Electoral para nominar candidaturas a los
diferentes cargos de eleccion directa de los poderes del Estado.

Sobre el particular hay dos caminos de reforma posibles. Uno seria
aprobar una legislacion especial sobre los partidos politicos, que am-
plie los alcances que ya existen en la Ley Electoral sobre formacion,
reconocimiento y mantenimiento de la personeria juridica, incorpo-
rando una normativa detallada sobre el régimen interno y las moda-
lidades de funcionamiento. El otro seria—como ha sucedido en algu-
nos paises de América Latina— ampliar estos aspectos en la propia
Ley Electoral, entendida como una especie de Codigo Electoral.

Un tema importante a mencionar es el nivel de calificacion de los
cuadros maximos y medios de los partidos para manejar la diversidad
de materias involucradas en las agendas economica, social, politica,
judicial, e internacional. Resulta sintomatico que el grueso de las
propuestas y estudios técnicos sobre estos temas ha surgido de las
organizaciones de la sociedad civil y de los organismos internacio-
nales, a las cuales los partidos se han incorporado tardiamente.

27



En consecuencia, la evaluacion del estado de situacion en materia
de legislacion partidaria se halla en una fase bastante cruda, tanto en
lo relativo a la formulacion de propuestas especificas y coherentes,
como en lo que se refiere a su discusion por los partidos, los legisla-
dores, la Junta Central Electoral y la sociedad civil.

Poder Judicial

ElPoder Judicial es uno de los pilares del Estado de derecho en los
sistemas democraticos. Su débil funcionamiento ha motivado la mayor
demanda de reformas orientadas a dotarlo de autonomia real, tanto en
lo politico, como en lo administrativo y presupuestario.

La reforma constitucional de 1994 creo el Consejo Nacional de la
Magistratura (Art.64), con el objetivo de trasladar la seleccion de los
jueces de la Suprema Corte de Justicia del ambito del Senado al de un
organismo convergente con representacion del poder ejecutivo, el
legislativo y el judicial, cuya composicion busca un mayor equilibrio
institucional y politico. En adicion, la facultad de designar los demas
jueces-que antescorrespondia al Senado- le fue conferidaa la Suprema
Corte de Justicia (inciso 4 del At.67), con el proposito de sustraer
dichos nombramientos de consideraciones de naturaleza extrajudicial.

El Art.63 consagra la autonomia admmistrativa y presupuestaria
del Poder Judicial, ordena la institucionalizacion de la carrera judicial
y declara inamovibles a los magistrados. Con ello se persigue profe-
stonalizar la administracion de justicia, estabilizar el desempetio del
rol de los jueces, y estimular el desarrollo de la carrera judicial, con el
objetivo de modernizar el aparato judicial y robustecer la credibilidad
y eficiencia de sus mecanismos operativos.

Pese a la reforma constitucional de 1994, el Poder Judicial no ha
podido alcanzar un minimo nivel de desarrollo institucional y fun-
cional, imposibilitando con ello el establecimiento en la administracion
de justicia del esquema de separacion e independencia de los poderes
delEstado quela democraciapreconiza. Elpeso del Ejecutivo—atenua-
do en lo formal por las nuevas disposiciones constitucionales— man-
tiene en un estado de subordinacion administrativa al Poder Judicial.
La Procuraduria General de la Republica no solo asume la accion
publica, sino que funge también como Secretaria de Justicia y admi-
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nistra el sistema penitenciario. Por otro lado, existen en el Senado
iiciativas orientadas a devolver a este 6rgano un mayor protagonismo
en la seleccion de los jueces, como lo consigna el proyecto de reforma
constitucional suscrito por los senadores reformistas y algunos perre-
deistas en 1996.

Se observan, sin embargo, signos positivos que apuntalan la refor-
ma judicial. Tras dos afios de estancamiento en la formacion del Con-
sejo Nacional de la Magistratura —pieza clave en la reforma del sis-
tema— dicho organismoha quedado conformado, miciando sustrabajos
con la adopcion de un reglamento interno. Paralelamente, el Poder
Ejecutivo designo un Secretario de Estado sin Cartera a cargo de esta
tarea, creandose un Comisionado para la Reforma y Modemizacion de
la Justicia que integra a miembros del Consejo Nacional de la Magis-
tratura, el Poder Legislativo, y representantes de la sociedad civil.

La sociedad civil, por su parte, ha evidenciado liderazgo e interés
en la modernizacion del aparato judicial. Entidades como la Fundacion
Institucionalidad y Justicia (FINJUS), los gremios de abogados, el
Consejo Nacional dela Empresa Privada (CONEP), la Iglesia Catolica,
las universidades, y el Grupo de Accion por la Democracia (GAD),
entre otros, han identificado esta reforma como prioritaria para la
institucionalizacion del Estado y1la creacion de un verdadero estado de
derecho. Organismos intemacionales, como la USAID, el BID, y el
PNUD, y gobiemos amigos de la Republica Dominicana han forma-
lizado o expresado su interés de colaborar con esta tarea.

Poder Legislativo

Elfuncionamiento del Poder Legislativo se encuentra afectado por
problemas de orden estructural, de naturaleza constitucional, legal y
reglamentaria, por deficiencias funcionales y administrativas, y por
patrones de comportamiento legislativo que se corresponden con las
practicas politicas tradicionales.

El sistema bicameral establecido en la Constitucion se caracteriza
por una marcada asimetria en la distribucion de facultades entre ambas
camaras que concede mayores facultades al Senado -la cimara menos
plural en su composicion politica, social y territorial, y 1a mas despro-
porcionada en su representacion electoral
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ElSenado registra una representacion desproporcionada, tanto de
los electores como de los partidos, en virtud de los efectos politicos del
sistema de mayoria relativa aplicado a circunscripciones uninomina-
les que exhiben dramaticas diferencias en el tamaifio de su poblacion,
con una division en 29 provincias y un distrito nacional En el Distrito
Nacional de Santo Domingo reside el 30%deloselectoresyen Santiago
(Ia mayor de las provincias) el 10%. Estos electores experimentan un
grave deéficit de representacion y, en menor medida, los de las provin-
cias medianas (seis provincias que tienen entre el 6% y el 3% de los
electores), entanto queloselectores de las pequefias provincias (nueve
de ellas tienen entre 2%y 3%, y trece estan por debajo del 2%) cuentan
con una sobrerepresentacion, ya que eligen la mayoria de los escafios.

Enla Camara de Diputados, en cambio, el problema es la carencia
derelacion vinculante entre los diputados y sus electores en las grandes
demarcaciones que, como en el Distrito Nacional de Santo Domingo,
eligen 31 diputados, pero de acuerdo con los datos censales de 1993
debieronelegir42 en 1994. Para esetipo de demarcacion sehaplanteado
la creacion de distritos electorales.

El poder del Presidente de la Repiiblica ha gravitado tradicional-
mente en la dindmica del Congreso —incluida la seleccion de los
bufetes directivos— al coincidir en su figura el liderazgo del partido
que controla Ia mayoria congresional o la de una de sus camaras y
disponer de los recursos necesarios para recompensar el favor de los
legisladores. La carencia de autonomia administrativa y presupuestaria
del Congreso ha reforzado esta tendencia. Sin embargo, en los iltimos
tiempos se observa una clara tendencia hacia la “‘autonomia” de los
legisladores, quieneshan reivindicado supoder especifico en el sistema
politico, tanto frente al Ejecutivo, como ante los grupos de presion y
frente a las propias directrices de sus partidos.

El hecho de que el Partido de la Liberacion Dominicana (PLD)
solo cuenta con 12 diputados(de 120)y 1 senador (de 30), ha inaugu-
rado una nueva etapa en las relaciones Congreso-Ejecutivo, caracte-
rizada por frecuentes encuentros de trabajo entre el Presidente y los
lideres congresionales para debatir la agenda legislativa. Un antiguo
legislador del PLD actua de enlace entre ambos poderes, con rango de
Secretario de Estado sin Cartera.
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Enlegislaturasrecientes, y enla presente, losdesacuerdospoliticos
y las presiones de los grupos de interés han dilatado la aprobacion de
proyectos de leyes de capital importancia para las reformas estructura-
les de la economia y de las instituciones sociales. La propia dmamica
de aprobacion de las leyes por parte de ambas camaras y la frecuente
“caida” delos proyectos al perimir una legislatura, indican la necesidad
de revisar este mecanismo.

Entre los factores que limitan la labor del Congreso se observan,
la vigencia de reglamentos internos obsoletos y tecnologia no actua-
lizada, la falta de recursos de apoyo (administrativos y técnicos) al
trabajo legislativo, la existencia de una planta fisica limitada para el
funcionamiento de las comisiones y los bloques parlamentarios, la
carencia de oficinas congresionales en las provincias que faciliten el
contacto entre legisladores y electores, y la falta de autonomia
presupuestaria.

La solucion de algunos de estos problemas requiere de reformas
constitucionales o legales (como la reformulacion de las facultades de
las camaras, modificaciones en el sistema de representacion y la crea-
cion de los distritos electorales), a cuyos fines existen propuestas como
las discutidas porlos partidos politicos en lostalleres de 1994 organiza-
dos por la Fundacion Siglo 21 y el proyecto de reforma a la Ley
Electoral sometido por la JCE al Congreso. Para la modemizacion del
Congreso existe un convenio con el BID y entre los objetivos de la
Comision para Ia Reforma y Modemizacion del Estado se incluye el
Poder Legislativo, para lo cual se contaria con el apoyo del PNUD.

Municipio y Poder Local

Los problemas que aquejan la organizacion municipal son de
orden constitucional, electoral, legal, técnico y administrativo. Los
mismos pueden enunciarse como sigue: el limitado alcance constitu-
cional del régimen municipal y la existencia de leyes que desvirtaan
la autonomia de los ayuntamientos; la no actualizacion de la propia
legislacion municipal; la existencia de estructuras administrativas ine-
ficaces que, debido a su disefio original para municipios con perfiles
demograficos, economicos e institucionales dispares, resultan des-
bordadas por la dinamica del desarrollo urbano y rural; 1a escasez de
recursos presupuestarios que resulta en un elevado nivel de dependen-
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cia de las decisiones y los subsidios del Gobiemo Central; la carencia
de potestades reales para imponer normas, regulaciones y arbitrios, lo
cual limita su capacidad de prestacion de servicios; la escasa relacion
entrelosmunicipesy susrepresentantes, particularmente en las grandes
ciudades, debido al modelo de organizacion electoral imperante y a la
propia estructura del gobierno municipal; 1a falta de coordinacion entre
los ayuntamientos y las organizaciones de base y organizaciones no
gubernamentales (ONG’s); la limitada participacion cudadana en el
proceso de toma de decisiones.

Alo anterior se suman otros problemas de indole técnico-admin-
istrativo: el bajo nivel de profesionalizacion de las autoridades munici-
palesy el personal administrativo; la falta de motivacion creada por la
ausencia de incentivos salariales y la inestabilidad en el cargo; la ex-
istencia de criterios clientelistas en el reclutamiento del personal; la
escasa capacidad técnica para planificar y supervisar el desarrollo
urbano; la falta de coordinacion entre municipios conexos y la Liga
Municipal Dominicana.

La celebracion simultanea de elecciones municipales, presidenci-
ales y congresionales que caracterizo el sistema electoral dominicano
en el pasado, relego a un segundo plano el debate de la tematica local.
Al separarlas elecciones presidenciales de las congresionales y munici-
pales, la reforma constitutional de 1994 podria resolver esta dificultad
si a las elecciones locales se les atribuye la importancia que tienen y si
se hacen las modificaciones necesarias para conceder recursos y ca-
pacidad decisoria a los municipios.

Existen propuestas de reforma elaboradas por foros municipales
auspiciadosporlaFundacion Siglo 21, 1a Pontificia Universidad Catdlica
Madre y Maestra (PUCMM), el Grupo de Accion por la Democracia
(GAD), y el Congreso de Municipios celebrado en junio de 1995 con
el auspicio de la Liga Municipal Dominicana. A su vez, el PNUD,
mediante la firma de un convenio con el Secretariado Técnico de la
Presidencia y la Liga Municipal Dominicana, respalda un proyecto
para la descentralizacion y el fortalecimiento de los gobiemos locales.
Entre tanto, la Oficina Nacional de Planificacion (ONAPLAN) ha
anunciado la formacion de Consejos Provinciales de Desarrollo, in-
tegrados por representantes del gobierno y de las organizaciones civi-
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cas municipales que integran cada provincia. Dichos Consejos ten-
drian como objetivo implementar los programas de desarrollo social
y servir de canales de participacion en la gestion local. Por su parte, la
JCE ha planteado en su proyecto de reforma a la Ley Electoral la
creacion de distritos electorales a nivel municipal para la eleccion de
los regidores.

Administracién Puablica y Servicio Civil

El diagnostico de la administracion publica dominicana muestra
la existencia de un alto nivel de centralizacion, que resulta en una
superposicion de organismos y funciones con escasos mecanismos de
planificacion y control, lo que la convierte en desordenada e meficaz.
Estos rasgos determinan, a su vez, la ausencia de normas y procedi-
mientos modernos quepromuevanuna politica de seleccion depersonal
basada en la profesionalizacion y una remmneracion adecuada. Por otra
parte, la falta de una disposicion de servicio, la informalidad y la
indisciplina revelan la inexistencia de una verdadera cultura adminis-
trativa.

La principal reforma al Poder Ejecutivo en su funcion administra-
tiva tiene que ver con la promulgacion de la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa de 1991, destinada a profesionalizar de manera
progresiva la administracion publica. El reglamento de aplicacion de
dicha Ley fue aprobado en 1994. La Oficina Nacional de Personal
(ONAP) tiene a su cargo la preparacion de los trabajos técnicos y los
manuales operativos para la puesta en vigencia de la Ley, habiéndose
iniciado su implementacion en las oficinas recaudadoras del Estado,
con el proposito de extenderla a otras areas.

En cuanto a la reorganizacion administrativa, un diagnostico reali-
zado por especialistas del Instituto Ortega y Gasset de Espaiia con la
cooperacion de ONAP; ha servido de base paraun proyecto de asisten-
cia técnica del gobiemo de Espaiia en este campo, en coordinacion con
la Pontificia Universidad Catolica Madre y Maestra (PUCMM).

Paralamodernizacion delasaduanas se esta ejecutando un proyec-
to con el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD,
mientras que el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ofrece
asistencia en materia de reforma financiera y fiscal. EI PNUD también
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ofrece asistenciaa la Secretaria de Relaciones Exteriores parala moder-
nizacion de este ministerio y su politica exterior.

Sociedad Civil

La sociedad civil se ha convertido en el centro del debate sobre la
democracia. Ello ha sido el fruto de la emergencia de una amplia gama
de nuevos y viejos actores sociales organizados (asociaciones conm-
nitarias de base, entidades empresariales, sindicales, campesinas, pro-
fesionales, religiosas, de mujeres, ecologicas, entre otras) y de
instituciones de servicio sin fines de tucro, que actilan con un creciente
protagonismo fuera del marco del Gobierno y de los partidos politicos.

Estos actores han ganado una presencia notoria en la defmicion de
los temas de la agenda publica, constituyéndose en fuente de opmion
e iniciativas ciudadanas, en grupos de presion ante los organos
gubernamentales y en plataforma mstitucional para la prestacion de
servicios sociales, supliendo con ello muchas de las carencias de las
agencias del Estado.

Uno de los mayores logros alcanzados por este variado
conglomerado de organizaciones e instituciones sociales —apuntala-
do porlavalidacion técnica y financiera de los organismos internacion-
ales— fue la definicion del Plan Decenal de Educacion que, tras un
proceso de concertacion pluralista y multisectorial, fue adoptado por
el Estado. Dicho Plan tiene como objetivo transformar la calidad y
cobertura de la educacion basica.

Otro logro fue la estructuracion de una Agenda Nacional de De-
sarrollo promovida, entre otros, por el Grupo de Accion por la
Democracia,(GAD) y cuyas metas principales fueron asumidas por
los partidos politicos y los candidatos presidenciales durante la cam-
pafia electoral de 1996. Por su parte, la sociedad civil dominicana ha
jugadoun papel protagonico en coyunturas politicas criticas, como fue
lavivida araizdelaseleccionesde 1994. Este esel caso de organizaciones
como Participacion Ciudadana, que coordiné la Red Ciudadana de
Observadores Electorales en los comicios presidenciales de 1996.

Elimportante papel jugado por la sociedad civil se explica por la
confluencia de varios factores. A saber, la pérdida de credibilidad del
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sistema politico, debido a su ineficacia en la solucion de las demandas
sociales y al distanciamiento entre representantes y representados en
el desempefio de las fimciones electivas; la capacidad de los actores
sociales para constituirse en interlocutores validos frente al Gobierno
y los partidos, y participar en la construccion de una democracia
sustantiva; su interés hacia la autogestion; la demanda de cambios que
sustituyan los valores autoritarios y las practicas excluyentes de la
cultura politica, por otros democraticos y participativos.

La sociedad civil dominicana se encuentra en una fase de madurez
que pretende conjugar su perfil heterogéneo con ciertos niveles de
articulacion, particularmente en la coordinacion de sus componentes,
como es el caso de las organizaciones debase yun sector de las ONG’s.
Sus actividades se orientan hacia la exclusion de las entidades menos
articuladas en favor de las que poseen un mayor peso social, las cuales
asumen con frecuencia la representacion del conjunto de la sociedad
civil. Esterasgo ha sido motivo de controversiay de ciertatension entre
dichas entidades y los actores politicos, que las perciben como instru-
mentos de los sectores poderosos (empresariales, eclesiasticos y ex-
tranjeros). Por otra parte, la elevada dependencia de las ONG’s de
fmanciamiento internacional las hace particularmente vulnerables, y
hace abrigar dudas sobre su capacidad ejecutoria en el mediano o largo
plazo.

Medios de Comunicacion

Lahistoria dominicana es una confirmacion mas de que los medios
impresos y los electronicos florecen en las sociedades democraticas.
El desarrollo del diarismo y el auge de la radio y la television se
corresponden con exactitud al comportamiento del proceso
democratico.

Una revision de las normas que organizan el sector de la
comunicacion y orientan el papel del Estado muestra que son obsoletos
porque responden a realidades superadas hace ya varias décadas, o
surgieron en momentos de excepcion yno comoproducto deun ejercicio
de reflexion y el debate democratico. Republica Dominicana tiene diez
diarios, nueve de circulacion nacional y uno de circulacion regional.
Seis son matutinos y cuatro vespertinos.
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El escaso nivel educativo, la poca tradicion de lectura y los bajos
mgresos de la mayoria de la poblacion explican el reducido nivel de
lectoria de diarios en Republica Dominicana. Actualmente se estima
una circulacion global de menos de 200 mil ejemplares diarios, equiva-
lentes a una tasa de aproximadamente 38 ejemplares por cada mil
habitantes. Elestimado dela UNESCOpara 1980 fue de 42 ejemplares
por cada mil habitantes,

Desde hace tres décadas el Estado Dominicano no habia tenido un
periodico de su propiedad, con excepcion del corto periodo de seis
meses, entre abril y octubre de 1996, en que el Banco Central fue
posesionario del diario El Siglo.

Actualmente ninguna autoridad tienen informacion precisa sobre
el nimero de estaciones de radio, dado que muchas emisoras operan
ilegalmente o han sido trasladadas sin autorizacion de una poblacion
aotra, lo que hace dificil evaluar el estado de la asignacion y uso de las
frecuencias. Sinembargo, yaen 1985 un estudio realizado por técnicos
Japoneses cuantificaba las radioemisoras en 203, de las cuales 121
operaban en Amplitud Modulada y 82 en Frecuencia Modulada. El
92% eran comerciales y el 64% religiosas y el 1% estatales.

En cuanto a la television, ahora operan siete canales de alcance
nacional. En labanda UHF opera, con programacion dominicana, una
docena de canales de television, que ademas transmiten a través de la
empresa Telecable Nacional. En las principales ciudades del pais
también operan otras compaiiias privadas de telecable, que ademas de
ofertar una programacion internacional, tienen canales locales de
television.

El estado Dominicano es propietario de tres frecuencias de tele-
vision en VHF (4, 5 y 12) que utiliza en una tnica programacion por
via de Radio Television Dominicana, pero que en su gestién adminis-
trativa opera igual que las estaciones privadas.

La cultura fundamentalmente audiovisual, la facilidad de acceso
alas estaciones deradio ytelevision y su bajo costo relativo determinan
que los medios electronicos sean los de mayor penetracion en la po-
blacion dominicana, aunque los periédicos siguen teniendo el dominio
en la influencia sobre los niveles de decisién politica y econémica,

36



porque ademas de sus propias posibilidades, son uno de los principales
sustentantes y fuentes de informacion de la programacion informativa
y de opinion de los medios electronicos.

En la Republica Dominicana se expresa una gran pluralidad a
través de los medios de comunicacion social. La libertad de infor-
macion es relativamente alta, si se compara con la prevaleciente en
otros paises de la region.

Guias para la Reforma del Sistema Politico Dominicano

Elproceso de reforma politica pendiente en la Republica Domini-
cana responde a la necesidad que impone la transicion que vive el pais,
de cara al fortalecimiento y consolidacion de la democracia, como un
orden mas participativo y funcional. La agudizacion de esta necesidad
viene dada por un contexto caracterizado por una mayor pluralidad de
actores que reclaman la apertura de espacios de participacion, en su
lucha continua por la superacion de las deficiencias seculares de nues-
tro subdesarrollo en materia de empleo, educacion, salud, y proteccion
de los derechos humanos y ciudadanos.

A las condiciones internas se suman los desafios provenientes de
un contexto internacional que globaliza la economia, haciendo mas
perentoria la necesidad de adecuar la estructura economica y el marco
mstitucional a losimperativos que emanan de lamodernidad. Por estas
razones, estamos compelidos al abandono de los esquemas tradiciona-
les y 1a adopcion de las pautas modemas de organizacion de la vida
economica e institucional Los cambios se viven como un proceso
acelerado de reconversion que encierra en si mismo la necesidad de
reformas.

El proceso de reforma cobrd un impulso decisivo con el cambio
de gobierno operado en agosto de 1996. Elnuevo gobierno, presidido
por el Dr. Leonel Fernandez, propicio un clima favorable a las refor-
mas. Pero la efectiva ejecucion de un programa de reformas requiere
de un plan estratégico que ha de guiarse por principios generales que
iluminen el transito hacia la consolidacion de la democracia. Estos
principios guias se detallan a continuacion:
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* La reforma como un proceso integral:

La transformacion del sistema politico dominicano parte del pos-
tulado de que el proceso de reforma es una accion integral, en donde
las areas prioritarias para la reforma se relacionan entre si dentro deuna
totalidad ntegrada, que requiere de una planificacion global y acciones
especificas.

* La reforma como un proceso para la racionalidad:

El sentido de las reformas politicas y la modernizacion del Estado
esta dirigido a elevar el nivel de racionalidad en las estructuras, normas
y procedimientos organicos que operan en las diferentes areas institu-
cionales objeto de las reformas. Se trata, en consecuencia, de mejorar
los niveles de articulacion de cada area, asi como su base tecnologica
y los recursos humanos, a fin de hacerlas mas eficientes y operativas
en funcion de los objetivos y necesidades colectivas que les dan razon
de ser.

* La reforma como un proceso multisectorial:

El planteamiento y ejecucion de un proceso de reformas exige la
concurrencia de los diversos sectores involucrados, asi como, de los
diversos estamentos interdisciplinarios que actuan en las diferentes
esferas del Estado y de la sociedad civil. En consecuencia, la multisec-
torialidad y la multidisciplinaridad son rasgos consustanciales en un
proceso de reformas democraticas.

* La participacion y concertacién politica:

Enun contexto democratico, abierto y transparente, el proceso de
reformas tiene que entenderse como una accion participativa, en la
cual, los actores involucrados tienen que estar presentes como elemen-
tos decisorios en una dinamica realizada mediante la concertacion. La
participacion deviene como una condicion necesaria para asegurar la
eficacia en las decisiones que se adopten en el proceso. Al mismo
tiempo, crea las bases necesarias para la legitimacion de los mecanis-
mos y sistemas que se van desarrollando con las reformas.

* La reforma como accion inducida por el Estado:

Elproceso de reformaspoliticas es similar al proceso de desarrollo:
tiene que entenderse como una accion protagonizada por la sociedad
civil y la sociedad politica conjuntamente, aunque estimulada y mo-
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tivada por el Estado. Esla accion conjunta de estas fuerzaslo que hace
viable un proceso de reforma integral, racional y participativa.

La dindmica del proceso de reforma debe contemplar dos lineas de
accion:

* La articulacion de intereses:

Consiste en disponer de un mecanismo que integre y articule los
diferentes sectores politicos y sociales que inciden directamente en las
reformas y que opere como un espacio de concertacion que precipite
el proceso. Este mecanismo se ha iniciado con la creacion del Comui-
sionado para la Reforma Judicial y la Comision Presidencial para la
Reforma y Modemizacion del Estado.

Para que estas comisiones cumplan su papel reformador y de-
mocratico, deben tomar en cuenta los siguientes criterios:

- la representatividad politica y social de sus integrantes

- la separacion de los poderes del Estado

- la coordinacion de actividades con instituciones nuevas o
existentes enlos sectorespublico yprivado que comparten objeti-
vos similares.

- la transparencia como norma de todas las ejecutorias

» Los espacios de concertacion y difusion del proceso:

Para ampliar y generar el consenso, los trabajos de reforma deben
acomparnarse de un plan de actividades que promueva el debate y la
difusion de iniciativas que sean de interés para distintos sectores de la
sociedad dominicana. Se trata de abrir espacios de concertacion entre
representantes de los distintos poderes del Estado, de los partidos
politicos, de las organizaciones sociales (empresariales, sindicales,
profesionales, barriales), y de mstituciones sociales importantes como
las universidades y las iglesias.

Estos espacios de concertacion y difusion para la legitimacion de
las reformas podrian abrirse en forma de foros sectoriales, talleres y
jomadas de difusion, reuniones para la discusion y consulta sobre
aspectos especiales de las reformas.

Finalmente, a este respecto se debe tener en cuanta el papel desta-
cado que los medios de comunicacion social desempefian.
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Posibilidades v Dificultades de la Reforma

La estrategia para conducir un proceso de reformas tiene que pon-
derar las oportunidades y obstaculos que se presentan en el proceso
politico. En ese sentido, el mapa politico que caracteriza actualmente
la situacion nacional determina un cuadro de oportunidades y limita-
ciones. Este ha de servir de punto de partida para el disefio de una
estrategia que conduzca hacia un proceso de reforma que viabilice la
transformacion y modemizacion de las estructuras institucionales del
pais.

En general, en las diversas fuerzas sociales, locales e mtemaciona-
les que inciden en la dindmica sociopolitica del pais, se observa una
tendencia favorable a ciertas reformas y proyectos o iniciativas para la
modernizacion del sistema politico. En este orden, se favorecen accio-
nes de reforma a nivel constitucional, judicial y de la administracion
publica. De igual modo, se hacen planteamientos que favorecen las
modificaciones del sistema electoral y los partidos politicos, asi como
el disefio de un marco legal que propicie la descentralizacion y el
fortalecimiento del poder local.

Hay que destacar, sin embargo, que junto a las tendencias favora-
bles existen obstaculos que se ponen de manifiesto en diversos sectores
y grupos, y que cuestionan la forma y alcance de las reformas. El
tradicionalismo, el clientelismo partidista y los intereses particulares
o especiales constituyen serias trabas al proceso de reforma. En este
sentido, un plan de reforma debe considerar las oportunidades y los
obstaculos existentes.

Oportunidades

* Entre las oportunidades debe destacarse el cambio de gobierno
ocurrido el 16 de agosto de 1996, que abrio un proceso de cambio y
apertura hacia unarecomposicion delas fuerzas sociales que favorecen
las reformas.

» Las iiciativas del Presidente Leonel Fernandez que pueden
inducir a otros actores del proceso a desarrollar una disposicion favo-
rable al cambio y, especificamente, a las iniciativas en favor de la
modernizacion.
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» La idea generalizada de que el nuevo contexto de globalizacion
dela economia obliga a una adaptacion e insercion del pais a las nuevas
condiciones del mercado mundial, especialmente en lo relativo a la
reduccion de los niveles de proteccion y subsidios de la economia.

» En el plano politico-social habria que enfatizar también que las
fuerzas partidarias coinciden en expresar la necesidad de reconversion
yreforma. Porejemplo, durante la campana electoral de 1996 todos los
partidos plantearon la reforma politica como objetivo a alcanzar. Por
suparte, distintos sectores sociales(organizaciones detipo empresarial,
sindical, profesional, civico y religioso) comparten la idea de motivar
los cambios politicos necesarios. Estos grupos favorecen, sobre todo,
las reformas judiciales y administrativas que garanticen una mayor
vigencia del estado de derecho y una mayor eficacia de la burocracia.

» Por otra parte, gobiernos amigos de la Republica Dominicana
(Espaiia, Francia, Italia, y Estados Unidos), asi como agencias inter-
nacionales (BID, PNUD, Banco Mundial, USAID) han expresado su
disposicion de contribuir con lasreformas, o se encuentran ya prestan-
do asesoria o financiamiento en proyectos de modernizacion
mstitucional.

Obstaculos

« Entre los obstaculos debe enfatizarse la vigencia del tradiciona-
lismo vy la resistencia natural al cambio.

« Una cultura politica que privilegia la centralizacion y la ex-
clusion, y que determina orientaciones y comportamientos contrarios
a la apertura y a la participacion de los actores vinculados al proceso.

« El fuerte peso que ejercen los intereses particulares y las posturas
individualistas en las decisiones colectivas y en la actitud de los diri-
gentes partidarios. En este aspecto intervienen, de manera esp ecial, los
intereses de empresarlos privilegiados y los calculos electorales de los
dirigentes politicos, quienes se movilizan mas en funcion de ventajas
particulares y personales que por motivaciones que garanticen el in-
teres general.

» Aunque el apoyo internacional, tanto en asistencia economica

41



como en ayuda técnica, es crucial en la implementacion de un plan de
reforma politica, existe la posibilidad de que este apoyo sea mterpre-
tado por ciertos sectores como una injerencia extranjera.

» Finalmente, existe la posibilidad de que el gobierno que preside
Leonel Femandez margine la agenda de la reforma politica en favor de
otras iniciativas. Con un Congreso adverso al Ejecutivo, y graves
problemas economicos por enfrentar en el pais, la posibilidad de que
la agenda de reforma politica se margine es lamentablemente alta. Sin
embargo, el incentivo para gobemar eficazmente deriva de que en
1998 habran elecciones congresionales y municipales.

* En el momento actual debe evitarse que la tendencia a lo coyun-
tural impida avanzar en lo global del proceso de reforma, asi como
también la tendencia a la bisqueda de soluciones entre cupulas a los
problemas que enfrenta el pais en la modemizacion y reforma politica.

A pesar de las dificultades enumeradas, el balance para el impulso
de iniciativas de reformas que viabilicen y consoliden el proceso de
modernizacion e institucionalizacion del sistema politico dominicano,
es positivo. Vale resaltar que la efectividad en la conduccion de las
fuerzas sociales para la realizacion del cambio, dependera de la destre-
za que imprima el liderazgo nacional, especialmente el Gobiemo, y de
la disposicion que muestre para aplicar un modelo integral de reformas
con capacidad decisoria.
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