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Int roducción:  ¿Por  qué las Reformas?

La imagen de caos inst i tuc ional  y  deter ioro permanente
de las inst i tuc iones que ex is te en la  Repúbl ica Dominicana
actual  ev idencia la  re lac ión entre la  profundizac, ión de los
problemas económicos y  e l  descenso en la  ca l idad de la  v ida,
y  la  consis tenc ia o incos is tenc ia de las inst i tuc iones.  Para
muestra,  so lo a lgún botón:  una baja capacidad inst i tuc ional
de gest ión públ ica se expresa en una baja ca l idad de los
serv ic ios públ icos,  o  e l  desorden admin is t rat ivo y  normat ivo
de la  just ic ia  en la  d iscr iminación de los sectores más pobres
en las pr 'áct icas del  s is tema jud ic ia l  (e l  caso de los desacatos,
por  e jemplo) .

Hay un a ler ta  co lect ivo en e l  sent ido de que e l  país  puede
encaminarse a una crisis de eobernabil idad. La eobernabil idad
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se define esquemáticamente como la capacidad del sistema

polít ico para canalizar insti tucionalmente los confl ictos y

para gobernar con legit imidad y eficacia en la solución de

problemas económicos,  soc ia les y  pol í t icos.

Esta defrnición t iene dos dimensiones.
a )Leg i t im idad  Po l í t i ca :  capac idad  de  consenso

consent imiento soc ia l  con las dec is iones leg is la t ivas y

establec imiento de reglas y  normas.
b)  Operat iv idad:  capacidad de e jecución de las reg las de

juego .

Para desarro l lar  mejores condic iones de gobernabi l idad

es necesar io  actuar  en los dos n ive les,  abr iendo espacios,
por  un lado,  a  las re lac iones entre gobierno y  soc iedad c iv i l ,

y  por  ot ro lado,  modern izando y profes ional izando las

inst i tuc iones y  e l  personal  de l  Estado.  E,s to nos conduce a

la temát ica de los Retos de la  Gobernabi l idad.

Los  Re tos  de  l a  Gobernab i l i dad

A .La  nac ión  no  pod rá  tene r  me jo res  cond ic iones  de
gobernab i l i dad  a l  margen  de  agendas  y  acue rdos  en t re  sus
p r o t a g o n i s t a s  p a r t i d a r i o s  y  s o c i a l e s .  L o s  a c u e r d o s
interpar t idar ios e in ter inst i tuc ionales son cruc ia les,  as i  como

el  ro l  de la  soc iedad c iv i l  como grupo de pres ión y

par t ic ipac ión en la  e laborac ión de agendas nacionales y

loca les .

B.  Es necesar io  desarro l lar  la  capacidad públ ica para

determinar  áreas est ratégicas de impulso o b loqueo a l

desarro l lo ,  de conf l ic tos potencia les,  y  una capacidad de las

insti tuciones y él i tes gobernantes de prevenir o reducir

confl ictos por vías insti tucionales.
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C. A esto debe art icularse una capacidad de diseño,
dec i s ión  y  e jecuc ión  de  p royec tos  po r  pa r te  de  l as
insti tuciones públicas. Estas deben modernizarse y hacerse
más representativas paraaumentar su capacidad estratégica
y de coordinar y movil izar esfuerzos intergubernamentales
y con la sociedad civi l .

Lo anterior posee diversos componentes:
l.  La elaboración de proyectos de reforma debe conjugar

la part icipación, con la viabil idad técnica y social.
2 .  Las decis iones han de ser  compart idas,  y  los pactos

pol í t icos y  soc ia les han de ser  f lu idos y  t ransparentes.
3. La ejecución de las reformas deben referirse siempre

a vo luntades pol í t icas que obedecen a acuerdos en torno a
objet ivos y  metas acordadas,  promoviendo la  par t ic ipac ión,
pero también la eficiencia insti tucional.

4. Vías de evaluación colectiva e insti tucional, revisión
per iód ica de proyectos.

Cr i t e r i os  de  pa r t i c i pac ión  y  e f i c i enc ia

Los cr i ter ios democrát icos nos p lantean que hay que
reforzar vías no tecnocráticas en el proceso de decisión,
ejecución y evaluación/part icipación de la sociedad civi l ,  lo
c u a l  r e q u i e r e  r e d i s e ñ a r  l a  e s t r u c t u r a  y  f o r m a s  d e
funcionamiento de las insti tuciones públicas. Lo público, en
su sentido original, no es el monopolio total del Estado, sino
la esfera en las que interactúan el Estado, las autoridades
que representan a la ciudadanía y los representados. Recrear
lo público es abrir las insti tuciones a espacios en que la
sociedad civi l  part icipe, haciendo más representativas y
part icipativas a las insti tuciones.

Pero la democratización debe tener coherencia y método.
Las diversas polít icas públicas, reformas económicas, la
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reforma social y las reformas polít icas e i :rst i tucionales
deberían ser concebidas como un "paquete" cuya f inal idad
es la consolidación democrática y funcional del conjunto del
sistema polít ico. La dispersión y/o la arbitrariedad en las
r e f o r m a s  c r e a r í a n  u n a  y u x t a p o s i c i ó n  y  r i e s g o  d e
contradic tor iedad y b loqueos mutuos.  Las pol í t icas deben
retroalimentarse bajo cri terios de competit ividad sistémica.

"El  nuevo escenar io  nac ional  debe asumir  los retos de
interre lac ionar  y  hacer  mutuamente consis tentes los cambios
en e l  Estado,  e l  s is tema pol í t ico y  la  economía,  con la
reforma social, la democratizacion del poder desde la base
y e l  potenciamiento de los actores locales y  comuni tar ios"
(Bol iv ia :  Programa Nacional  de Gobernabi l idad,  1994) .
Esto,  para mejorar  la  capacidad de decis ión y  e jecución de
las inst i tuc iones democrát icas,  promoviendo una mayor
equ idad  en  l a  pa r t i c i pac ión  y  l as  opo r tun idades  de  desa r ro l l o .
Impulsar la modernizacion y democratización del sector
púb l i co .

La democratización y el logro de mejores condiciones
de Gobernabi l idad requieren del  cambio de las inst i tuc iones.
Heredamos una t rad ic ión caudi l l is ta ,  centra l is ta ,  c l iente l is ta .
Las inst i tuc iones la t inoamel ' icanas,  en genera l ,  no están
preparadas para promover  la  democrac ia n i  para func ionar
b ien en un orden democrát ico.  Nuestras democrac ias
p a r c i a l e s  r e q u i e l e n  d e  p r o c e s o s  d e  c o n s o l i d a c i ó n
inst i tuc ional .

De ahí ,  por  e jemplo,  la  impor tanc ia del  red iseño
insti tucional represent ado p or la s Reforma s C on sti tucion ales,
por  e jemplo en Bras i l  y  Colombia.  O los cambios legales e
insti tucionales sistemáticos, en Bolivia y en Chile, por
ejemplo.
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En la República Dominicana hemos desarrol lado algunos
elementos de la democracia, como l ibertad de part idos,
elecciones periódicas y l ibertad de opinión pública, sin
consolidadición insti tucional. Tenemos quizás un régimen
polít ico híbrido, con los subsecuentes r iesgos de deterioro
y crisis incluso en esos mismos elementos (como la crisis
e lectora l  de 1994) .

El sectarismo de los part idos polít icos cortocicuita
posibi l idades de acuerdos de largo plazo sobre la base de una
evaluación de necesidades colectivas a través del diálogo
interpart idario y con organizaciones de la sociedad civi l .

M ien t ras  se  ha  pues to  a tenc ión  a  l as  re fo rmas
económicas, permanecen las viejas formas de hacer polít ica.
El esti lo central ista, cl ientel ista, y la corrupción. Los
problemas inst i tuc ionales b loquean e l  impacto soc ia l  de las
reformas económicas. Por ejemplo, aduanas. La reforma
arancelar ia  p lantea en pr inc ip io  e l  incremento del  acceso a l
consumo para mayor ías exc lu idas.  Empero,  los escándalos
de aduanas develan el asombroso sistema de privi legios, en
el  que aquel los que t ienen más poder  y lo  más recursos
económicos son los que disfrutan de mejores condiciones
imposit ivas. Bloqueo o perversión de la reforma arancelaria
como elemento de redistr ibución del inereso.

No solo la  democrac ia,  s ino las propias reformas
económicas ameritan de un fortalecimiento insti tucional.
En caso contrario, los problemas insti tucionales son un
cuello de botel la para el desarrol lo.

Elaboraré a continuación no un l istado exhaustivo, sino
una síntesis de las que considero son las principales áreas y
propuestas de reforma insti tucional y polít ica no l levadas a
cabo en el país, sin incluir las electorales. Hago énfasis en
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varias áreas fundamentales de gobierno y de vinculación
entre el aparato gubernamental y la sociedad civi l  (en sus
organizac iones representat ivas de sectores soc ia les,
terri toriales, especial izadas, etc.). Hay que resaltar aquí el

desbalance entre el iryulso de la sociedad civilhacia las reformas
y el desgano de los actores partidarios y gubemamentales.

Poder Ejecutivo

Situación:
a) Grado de centralización consagrado por el Artículo 55 de la

Constitución y ciertamente llevado a la práctica por los gobemantes

dominicanos.
b) Cenfialismo y arylias brechas regionales de desarrollo.
c) Inexisente participación de la ciudadanía en las decisiones de

gobiemo y en el diseño o la consulta de políticas públicas.
d) Hipertrofia del aparato estatal unida a un alto grado de

deficiencia en las capacidades administrativa y de gestión pública del
Poder Ejecutivo.

Propuestas:

a) Fortalecimiento de la independencia de los poderes del Estado.
Aryliación de las posibilidades de fiscalización del Poder Legislativo
(Ejenrylo, presupuesto).

b) Reducción de las atribuciones del Poder Ejecutivo en diversos
ánobitos.

Poder L,egislativo

Situación:
a) Dficuhades de llegar a acuerdostransparentesyconsistentes de

cara a la sociedad.
b) Poca fluidez de su función legisladora (letargo o exfrema

rapidez en la aprobación de proyectos).

221



c) Endebles servicios de información, investigación, y
apoyo técnico para las decisiones congresionales.

d) Simple antagonismo, o muy limitado ejercicio de su
función f iscalizadora o de "chequeo y balance", sobre el
Poder Ejecutivo.

e) Superposición de la lógica personalista, cl ientel ista,
y  sec ta r i a  de  l os  pa r t i dos  po l í t i cos  a  l as  dec i s iones
congresionales.

f) Precaria representatividad y relativa deslegit imación.

Propuestas:

a) A nivel electoral: cambio hacia formas terri toriales de
representación polít ica (como los distr i tos electorales).
Modif icación Leyes Electorales. Ley de Creación de Distr i tos
Electora les.

b) Representación sectorial de la sociedad civi l  en el
Congreso.

c) Aumentar las posibi l idades de iniciat iva legislat iva de
los grupos c iudadanos.

d) Posibi l i tar la revocabil idad de los legisladores.
e)  Aumento capacidad f isca l izadora del  Congreso.

Ejemplo: modif icación Ley de Gasto Público.

Poder  Judic ia l
S i tuac ión:

a) Extraordinario deterioro insti tucional: corrupción,
e n d e b l e  i n f r a e s t r u c t u r a ,  p é s i m a s  c o n d i c i o n e s  d e
administración, violación sistemática de su propia legalidad.

b) Crisis de credibi l idad.
c) Extrema politización partidaria del proceso de elección

de los legisladores.
d )  Deb i l i dad  i ns t i t uc iona l  y  de  p roced im ien tos :

preparación, revisión, aprobación, interpretación, aplicación
de normas y leyes.

222



Propues tas :

a)  Supres ión de la  facul tad del  Senado de e lecc ión de los
jueces.  Mecanismos a l ternat ivos de e lecc ión y  consenso
(Asamblea Nacional  e l ige Jueces Suprema Corte,  de terna

somet ida por  e l  Consejo Nacional  de la  Magis t ratura,
designación por  Consejo Nacional  de la  Magis t ratura,

d i ferentes formas de composic ión del  Consejo Nacional  de

la  Mag is t ra tu ra .  (Ve r  B rea ,  I  994 :30 ) .
b)  Ley de Carrera Judic ia l .
c)  Ley de Adminis t rac ión Presupuestar ia  del  Poder

Jud ic ia l .
d )  C reac ión  de  l a  F i sca l ía  Genera l  de  l a  Nac ión .

N i v e l  M u n i c i p a l

S i t u a c i ó n :
a )  Ex t rema dependenc ia  de l  Gob ie rno  Cen t ra l .
b )  E ,scasa  capac idad  de  ges t i ón  de  l os  Gob ie lnos  Loca les .

c)  Ausencia de los Ayuntarn ientos de la  forn lu lac ión de
po l í t i cas  púb l i cas .

d )  Muy  l im i tada  pa r t i c i pac ión  de  l as  o rgan izac iones  de

base .

P ro  pu  es tas :

a)  Descentra l izac ión (de los recursos y  de las dec is iones) .
b)  Ampl iac ión de la  par t ic ipac ión local  y  def in ic ión de

metas ter r i tor ia les para las pol i t icas públ icas.  Complementar
la  representac ión pol í t ica con la  representac ión de sectores
socia les y  ter r i tor ia les.  Promover  e l  for ta lec imiento y

democrat izac ión de las organizac iones de la  soc iedad c iv i l .

c )  Capaci tac ión y  mejoramiento de la  gest ión operat iva.

d )  Mod i f i cac iones  Cons t i t uc iona les  amp l iando  l as

a t r i b u c i o n e s  d e  l o s  A y u n t a m i e n t o s  y  l i m i t a n d o  l a s
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atribuciones del Poder Ejecutivo.
e) Ley de Descentral ización.

0 Ley de Part icipación.
g) Ley de Creación de Consejos Consult ivos Municipales.
h) Ley de Plebiscitos Municipales.

Reforma de la  Const i tuc ión

S i tuac ión :
a)  Obsolescencia texto Const i tuc ional .  Carácter  no

democrát ico,  centra l ismo pres idencia l is ta .

P ropues tas :
a) Disminución Poderes del Ejecutivo (Ejemplo: Artículo

55.  nrodi f icar  poder  autor izac ión a los Ayuntamientos,
n o m b r a m i e n t o  a r b i t a r i o  d e  f u n c i o n a r i o s  p ú b l i c o s ,
moda l i dades  de  e jecuc ión  p resupues ta r i a ) .

b )  Separac ión  Poderes  de l  Es tado .
c)  For ta lec imiento del  Poder  Judic ia l .
d)  Consenso en torno a la  necesidad de Reformas.

¿Cómo reformar la? Casos de Bras i l  y  Colombia.  O reformas
desde arr iba y  por  razones coyuntura les? Mecanismos
i n s t i t u c i o n a l e s :  A s a m b l e a  C o n s t i t u y e n t e  p o r  e l e c c i ó n
popular. Modif i  cación Títulos Reforma Constitucional actual
Cons t i t uc ión .

Cr i t e r i os  F ina les

l .  Es necesar io  un proceso de ar t icu lac ión,  dada la
d ispers ión de las d iversaspropuestas.  Est rategia g lobal  que
produzca un mejoramiento de las capacidades del  s is tema
político. Ejemplo: el plan de modernizaciíny fortalecimiento
del  Estado (1992)  en Bol iv ia .

2. Part icipación de diversos actores sociales, regionales,
ygubernamenta les.  Concer tac ión y  acuerdos mín imos.
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