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1. INTRODUCCION

El presente trabajo aborda el tema de la reforma elec-
toral en la Republica Dominicana. E1 énfasis se pone en el
cambio y modificacién de algunos aspectos nodales del sis-
tema electoral dominicano. Asi planteado, obviamente, se
parte de la consideracidén de que tal y como estd configura-
do en la actualidad el sistema electoral no contribuye, co-
mo debiera, al fortalecimiento y consolidacion de la
democracia dominicana.

Si se afirma esto es porque implicitamente se coteja el
régimen y la prdactica electoral dominicano con un modelo
electoral competitivo y pluralista. Es s6lo disponiendo de
un marco de referencia que se pueden identificar alejamien-
tos y distorsiones. Ahora bien, confrontar una realidad
juridico-positiva, esto es, una legislacion electoral, v su
prictica con un modelo tedrico siempre arroja diferencias.
Ninglan sistema electoral concreto e historico puede cum-
plir con todas las condiciones del modelo. Pensarlo resulta
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una ingenuidad: la realidad no puede ser encasillada, no
puede ser entrada en un corsette. Entonces, ;por qué la
comparacion?

La comparacién no sélo es necesaria sino también
itil. Un sistema politico democritico se caracteriza empi-
ricamente, entre otros indicadores, por el grado de partici-
pacidn que puedan tener los distintos sectores sociales que
componen lo que genéricamente se denomina pueblo,
(Participacion en qué? En la gestion de los asuntos publi-
cos sea por medio de la seleccidn de candidatos que propo-
nen determinadas lineas o programas politicos o influyen-
do en la toma de algunas decisiones politicas importantes
de manera mas directa.

Pero esta participacion debe cumplir con dos condi-
ciones minimas. Debe realizarse con un aceptable y razona-
ble grado de libertad. Por otra parte, debe permitir que la
escogencia pueda realizarse sobre una variedad minima de
opciones distitas que concurren entre si para lograr el
beneplacito de una mayorfa.

Las elecciones asi concebidas constituyen un medio
para tomar decisiones, un instrumento caracteristico de un
tipo de sistema politico. Por tanto, al interior de éste, ellas
cumplen o despliegan determinadas funciones ¢ tareas. Es-
taremos en presencia de elecciones libres y competitivas
en un sistema democritico en la medida en que sus funcio-
nes se realicen aceptablemente. El término aceptable de-
sea significar que la realidad de un sistema electoral se en-
cuenira siempre en un punto intermedio de un continuo
cuyos polos extremos presentan, por un lado, una ausencia
completa de libre competencia y, por el otro, de una
presencia plena de ambas condiciones.

La comparacién entre una situacion intermedia del
continuo y el polo extremo de concurrencia plena ayuda a
identificar los problemas, los diques, en una palabra, los
obsticulos que impiden que las elecciones cumplan con el
papel que deben jugar en un sistema politico que se consi-
dera relativamente democrdtico.
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Una legislacién electoral persigue, como cualquier
otra legislacion, reglamentar un aspecto de la vida social.
Reglamentar teniendo como aspiracion alcanzar determina-
dos objetivos. Es, en otros términos, un intentar normar
una sociedad para que ella sea de determinada manera, Ela-
borar una legislacion consiste, entonces, en ¢onstruir un
armazon de principios y normas para alcanzar determina-
dos fines. Es. dicho de otro modo, una labor de ingenieria.

Naturalmente no se puede pretender construir sin dis-
poner de un conocimiento aceptable del terreno, de sus pe-
culiaridades y limitaciones. S6lo asi se podrd ser efectivo,
se podran alcanzar los objetivos que se han predeterminado.

Este trabajo responde a una perspectiva de ““ingenie-
ria politica™. Se tratard el tema de la reforma electoral do-
minicana en términos de cambio y modificacion del siste-
ma electoral teniendo como mira los objetivos formalmen-
te definidos y consagrados en el texto constitucional gue
establece que el sistema politico dominicano es democra-
tico y representativo.

El presente ensayo recoge algunas observaciones y
acotaciones a lo que en la ciencia politica moderna se de-
nomina ‘“ingenieria politica’. En él se incluyen algunas
consideraciones acerca del como ‘“construir’ técnicamente
un sistema electoral y viabilizar su traduccion en realidad,
teniendo en cuenta las condiciones politicas imprescindi-
bles para ello. Algo tiene que decirse, y algo por tanto se
dice, en relacién a los problemas y obsticulos con que se
enfrenta la reforma institucional del Estado dominicano.

Como quizds se ha podido apreciar la perspectiva de
andlisis es politologica aunque se acuse de que contiene
muchos elementos prescriptivos, no ya en términos valora-
tivos sino en sentide de ““cdlculo de medios™. Para un eco-
nomista este proceder resulta aceptable y normal dentro de
su oficio, que lo inducen al diseflo de *“‘qué hacer” para
alcanzar determinados efectos. Para otros cientificos so-
ciales cuyos perfiles mds aceptados de sus respectivos ofi-
cios lo inducen predominantemente a la contemplacion,

11



atenta y rigurosa en pos de explicaciones de la realidad so-
cial, el rol del intervencionismo técnico del politdlogo que
dibujamos pudiera desilusionar. De todas maneras el intento
se hard, Esperamos que sea estimulante.

2. EL DESARROLLO POLITICO COMO
INGENIERIA POLITICA

Analizar un sistema electoral concreto poniendo énfa-
sis en su reforma y modificacion conlleva plantearse algu-
nas interrogantes previas: ;Por qué insistir en su reforma?
¢Reformarlo para alcanzar cudles objetivos? Por otra par-
te, ;como “construirlo” técnicamente? ;Cudles son las
condiciones politicas minimas para su puesta en vigor?

Estas preguntas conducen a plantearse el problema
del desarrollo politico y de la denominada ingenieria poli-
tica, concepto este Ultimo intimamente relacionado con la
concepcion del desarrollo politico como “‘saber aplicado™,
Sobre estos topicos girardn las reflexiones vertidas a
continuacion.

El tema del desarrollo ocupa y preocupa muy especial-
mente a los cientificos sociales de las mds variadas disci-
plinas. Se estudia y se discurre acerca del desarrollo econo-
mico, social, politico, cultural, etc. ;Por qué y para qué
este deseo de saber sobre el desarrollo?

El por qué se explica con facilidad: corresponde al
cientifico social conocer el mundo del hombre. Cémo es,
por qué¢ ¢s, come ha side y como podrid ser. Para lograr res-
puestas utiliza todo el instrumental cientifico puesto a su
disposicién y en cuyo caso ha sido adiestrado.

Las respuestas al para qué pueden diferir dependiendo
de la disciplina cultivada por el cientifico social que Ia
ofrece. Un economista, por ejemplo, frente al desarrollo
econdmico asume el papel de planificador. Si intenta pla-
nificar es porque se siente en condiciones de intervenir en
la realidad con el objetivo de reorientarla. Naturaimente es-
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ta declaracion de intenciones no quiere decir que lo logre
con éxito: en la actual crisis econémica han sido muchas
las férmulas que se han ensayado con resultados contra-
producentes. Pero independientemente del éxito obtenido,
el economista ha gozado de la reputacién pablica de plani-
ficador del desarrollo y se autopercibe como tal.

Por el contrario, el socidlogo v el politéloge asumen
regularmente un papel de espectador con relacidon al desa-
rrollo. Conciben sus disciplinas como “‘ciencias del dejar
pasar”. Esto es, se preocupan de explicar lo que sucede, no
de hacerlo suceder.

La diferencia estriba en que el economista se preocu-
pa de coémo propiciar el desarrollo, del como es que “‘el
desarrollo se desarrolla”. Este interés adicional del econo-
mista reposa en la premisa de que el desarrollo no es un
proceso ciego. Si asi fuese no tendria razén de ser la sub-
disciplina *““Desarrollo Econdémico™ como integrante de la
Economifa como campo de estudio.

Una vision del desarrollo como cambio no orientable
es lo mismo que concebirlo como cambio historico. Y co-
mo tal solo seria susceptible de un tratamiento historiogra-
fico, esto es, ex-post facto, a hechos acaecidos.

La nocidén de desarrollo es precisamente objeto de
estudio “‘sui géneris”, especial, especifico desde el mo-
mento en que se intenta crear, inducir el desarrollo. De-
sarrollo es una nocidén que tiene maltiples significados v
ha sido ampliamente debatida, pero en ningun caso se le
concibe como un proceso de “‘crecimiento espontineo’.
Para el economista el desarrolio no es un cambio dejado a
si mismo. Por el contrario, es un cambio susceptible de ser
piloteado.

No constituye objetivo nuestro, aqui y ahora, aden-
trarnos en la selva de significados y concepciones tedricas
acerca del desarrollo. Si bien este esfuerzo resulta impres-
cindible para una rigurosa fundamentacion, no ¢s menos
cierto que podria contribuir a desvirtuar los objetivos mds
modestos que se persiguen en el presente trabajo y que fue-
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ron oportunamente enunciados. Nos interesa la reforma
electoral, esto es, un medio para intervenir en un proceso
que se verifica en un sistema politico dado. Un intervenir
para lograr determinados objetivos. Asi planteado en el te-
ma subyace la consideracion de que introducir un cambio
calculado puede producir determinadas consecuencias en
los subsistemas electoral y de partidos y, por ende, en el sis-
tema politico. Por ello se adopta 1a concepcion del desarro-
llo como cambio piloteado y, mds especificamente, del de-
sarrollo politico como proceso susceptible de ser inducido.

Abordar el problema desde esta perspectiva requiere
ofrecer una nocién de su significado, asi como identificar
los medios de intervencidon, cuyo manejo resulta parti-
cularmente sensible y significativo en el intento de aus-
piciarlo. Pero también aqui se tratard apenas de bosquejar
las ideas principales.

;Por qué se puede considerar al economista capaz de
programar ¢l desarrollo econdmico y al politélogo inca-
paz de planificar el desarrollo politico? La mayor dificul-
tad radica en la ausencia de un consenso acerca de cual es
el caracter politico del desarrollo. En el caso de la Econo-
mia el problema no se plantea.

Ahora bien, que quizds no se puedan identificar con
diafanidad las fronteras de lo politico no conlleva a excluir
que se pueda detectar un significado central, un epicentro.

La politica puede ser concebida en dos sentidos: uno
amplio y otro estrecho. En efecto, la politica puede ser en-
tendida como proceso de formulacion de decisiones. Toda
decision publica es una decision tratada por el sistema poli-
tico, esto es, y haciendo una gran simplificacion, una de-
manda que se formula al Estado la cual es procesada y se
convierte en una decisién que adquiere la forma de ley,
decreto, resolucidn, etcétera.

Desde este punto de vista toda decision emanada del
Estado es politica. Es ésta la politica como procesamiento
de decisiones.

Desde este punto de vista el desarrollo econdmico es
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politico porque las decisiones econdmicas (o de politica-
econdmica) son procesadas y emanadas por el sistema poli-
tico. Ahora bien, que una decision sea politica porque es
“tratada” por el sistema politico no implica que la natura-
leza, el contenido de la decision, deje de ser econbmica.
Aqui cabria la pregunta: ;Cuales decisiones de las procesa-
das por el sistema son por naturaleza estrictamente poli-
ticas? De las decisiones sdlo algunas son de naturaleza
politica.

El razonamiento conduce a las siguientes consecuen-
cias: el desarrollo puede ser considerado politico en dos
sentidos o significados:

a. General: como todas las decisiones procesadas por el siste-
ma politico son politicas, entonces todo desa-
rrollo inducido o piloteado es, por tanto, tam-
bién politico (politica como procesamiento).

b. Espec(fico: todas las decisiones especificamente politi-
cas, esto es, dirigidas a la creacion de estructu-
ras, funciones o a aumentar capacidades atinen-
tes al sistema politico se consideran desarrollo
politico. Es Polity-building, o sea, ingenieria
politica.

Por lo tanto, el politdlogo que se interesa en el desa-
rrollo global, politico en sentido amplio, es un generalista.
El politologo que se interesa en la ingenierfa politica tien-
de a ser un especialista en desarrollo politico. Asume y
puede desempefiar un rol técnico.

;Cuiles son los instrumentos de intervencion politi-
ca? En una rapida vision, podriamos identificar tres: la
constitucién y la legislacion de naturaleza politica, como
por ejemplo la electoral, los partidos y el sistema de parti-
dos, asi como la férmula electoral. Muy densas reflexiones
y mucha investigacién s¢ ha llevado a cabo alrededor de
estos instrumentos asi como de la efectividad de las conse-
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cuencias en su manejo. Son muchos los matices y aristas
que exhibe la discusion. Ahora bien, lo que interesa sefia-
lar es que construir o reformar un sistema electoral, disefiar
un orden constitucional, una forma de gobierno o influir
en la estructura de los partidos y en la configuracion de un
sistema de partidos no son asuntos para ser resueltos ale-
gremente. Debe existir previamente una preocupacion ¥y
una conciencia de los posibies efectos de la reforma. Ana-
lizar y medir, con el auxilio de estudios de factibilidad y de
simulacion, los resultados posibles v previsibles que ella
puede acarrear en el sistema polftico. Este abordamiento
técnico contribuye a evitar gque, para solucionar problemas
inmediatos y presentes, se propongan recetas que resulten
peores que la enfermedad.

Por ello es que insistir en la reforma del sistema elec-
toral, como el caso que nos atafie, requiere de una clarifi-
cacion previa de los objetivos y de una seleccion acertada
de los medios para lograrlos. Pero la “construccién’ del
sistema electoral no es Unicamente un problema de inge-
nieria politica, una mera cuestién de saber técnico o apli-
cado. Es, en su segunda y mads crucial etapa, un problema
politico que requiere de la presencia de determinadas
condiciones para su verdadera materializacién. En esta
linea, pues, estdn colocadas las proximas reflexiones.

3. LA CONSTRUCCION DE UN SISTEMA
ELECTORAL: FINES, MEDIOS Y
MOMENTO POLITICO

Construir o reformar un sistema electoral conlleva co-
me tarea previa determinar los fines que se pretenden lo-
grar. Si se adopta el modelo de elecciones competitivas y
libres entonces se deben identificar los medios mds adecua-
dos frente a una realidad econdmica, politica, social y
cultural determinada que permitan que las elecciones cum-
plan con sus principales funciones. Es decir, una vez deter-
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minados los fines, los medios a utilizar deben ser combina-
dos, no en abstracto, sino teniendo en cuenta la individua-
lidad historica de un sistema politico concreto. En la esco-
gencia de los medios debe primar un sentido realista evi-
tandose asi sucumbir en un perfeccionismo que puede
generar frustraciones ante la imposibilidad de lograr los
objetivos propuestos con medios dificiles de aplicar.

Las elecciones constituyen un proceso politico. Son
una competencia entre distintos actores que expresan po-
liticamente una sociedad. Ellas constituyen el medio legal
y legitimo para alcanzar y ejercer las posiciones del po-
der publico. Pero todo sistema politico concreto exhibe
un determinado nivel de desarrollo democrdtico. Puede
disponer de una mayor ¢ menor tradicidn o experiencia
en un mecanismo de sucesion del poder sustentado en la
aceptacion de una decision popular mayoritaria expresada
electoralmente.

Por otra parte, los principales actores politico-glec-
torales, esto es los partidos, presentan también determina-
das caracteristicas organizacionales e institucionales que se
reflejan en el proceso electoral. Mds aln, los electores estdn
imbuidos de una cultura politica, es decir, de creencias,
imdgenes e ideas en relacion a los partidos, las elecciones,
el ejercicio del poder, el gobierno, por ejemplo, que influye
en determinados comportamientos politicos. Ademas, hay
que tener en cuenta el desarrollo institucional de los orga-
nismos responsables de administrar y arbitrar el proceso
electoral.

Como se aprecia, unas elecciones, su calidad, el logro
de sus funciones depende de una serie de variables que las
condicionan. Para auspiciar una reforma electoral hay que
clarificar entonces fines ¥y medios con realismo. Pero no
s6lo. Un sistema electoral contiene reglas del juego que son
las que deben primar entre los actores del proceso. Ningu-
na competencia puede verificarse sin un grado minimo de
aceptacion de los fines, medios y reglas del juego. En otras
palabras, la reforma electoral es viabie cuando se genera o
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existe un ambiente de consenso minimo en el que estén in-
volucrados tanto los actores politico-electorales como los
demds actores del sistema politico. Es éste el momento
politico.

El momento técnico, de ingenieria politica, no pue-
de estar divorciado del momento politico decisional que
debe conducir a la concertacion del consenso. Si no existen
condiciones para lograrlo muy dificilmente una reforma
politica puede ser procesada por un sistema politico que
pucda ser catalogado empiricamente como democritico.

En conclusion: determinacion de fines, utilizaciéon de
los medios adecuados y adaptados a la realidad social y
concertacidon de un acuerdo politico son los ingredientes
fundamentales para que se pueda esperar que una reforma
institucional prospere y se materialice. De lo contrario,
cualquier propuesta en tal sentido no constituird otra cosa
que un gjercicio intelectual, interesante sin duda, pero por
el momento estérii.

4. PROBLEMAS Y OBSTACULOS DE LA REFORMA
POLITICA EN LA REPUBLICA DOMINICANA

Si el sistema electoral dominicano requiere ajustes y
modificaciones. la experiencia de los altimos afios hace
pensar que un intento de reforma que abarque tanto la
Constitucion como la legislacidon electoral adjetiva no re-
sulta fdcilmente viable. El obsticulo principal ha sido la
concertacion de un acuerdo entre los partidos representados
en ¢l Congreso Nacional.

La historia politica dominicana mds o menos reciente
ha resultado rica en experiencias de alianzas electorales de
cardcter coyuntural, Los acuerdos entre partidos para la
presentacion de candidaturas comunes para la Presidencia
v al Congreso se han suscrito en la mayoria de las fl-
timas elecciones dominicanas. Pero si bien las alianzas
ticticas han sido recurrentes, ain cuando en la mayorfa de
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los casos han culminado con problemas al salir triunfantes,
la tradicidon politica dominicana evidencia una actitud re-
fractaria a la concertacién de acuerdos politicos sobre una
base programadtica

En este fenomeno han podido influir diversos facto-
res, Entre ellos, nuestro prolongado pasado autoritaric ha
contribuido a moldear una cultura politica que justifica el
golpeo y destruccion del vencido o del que pasa a estar
“abajo”. Incluso ¢l mismo sistema de despojos imperan-
te en la administracidon publica, el botin politico de los
nuevos ‘“‘conquistadores” del poder, es ampliamente
utilizado como medio para pagar “facturas” v “recibos” de
la clientela politica.

Durante la vigencia del modelo politico balaguerista,
la concertacion de un acuerdo politico con el gue debio
ser el principal interlocutor partidario de oposicion no fue
necesaria. El reiterado abstencionismo del Partido Revo-
lucionario Dominicano (PRD), contribuyd a que los parti-
dos fueran colocados en la periferia del sistema politico,
sin ninguna incidencia en las estructuras de decision
politica del Estado. De ahf que durante las tres adminis-
traciones del presidente Balaguer éste dominara los demds
“poderes™ del Estado, convirtiendo al Congreso Nacional
en una especie de sello gomigrafo v a la Justicia en una
instancia controlada mediante los hilos telefonicos y las
prebendas,

La misma Constitucion de la Repiblica en la ver-
sion textual de 1966, actualmente en vigor, no resuitd ser
una constitucién “concertada’. Esto no constituyd una
novedad: todos los textos sustantivos dominicanos han si-
do mds bien constituciones impuestas por los caudillos de
furno mediante la utilizacién de mayorias mecdnicas des-
preocupadas y desinteresadas en los planteamientos y
propuestas de la minoria.

La experiencia del traspaso del poder de 1978, sin-
gular en toda la historia republicana hasta ese momento,
abrid para e! sistema politico dominicano una nueva etapa.

19



El denominado “fallo histérico” del 7 de julio de 1978 de
la Junta Central Electoral significé el paso que viabilizé
la transicidon. Fue un acuerdo politico, si, pero limitado
y coyuntural orientado a resolver una deficiencia institu-
cional todavia presente en el sistema politico: la ausencia
de garantias minimas de preservacién del grupo que es
desalojado del gjercicio del poder.

Lo mismo acontecidé en 1982 por las pugnas intergru-
pales del Partido Revolucionario Dominicano que llegd a
su momento de mavor dramatisme con el suicidio del
Presidente Guzmaén. Durante el periodo 1978-1982 1la
ausencia de un acuerdo politico intrapartido ha contri-
buido considerablemente a las tensas relaciones existentes
entre el Ejecutivo y el Congreso Nacional. El programa le-
gislativo del Gobierno Guzmédn se vio particularmente
entorpecido por la oposicidon sistemdtica de un sector de
su propio partido, cuya base de poder radicaba en ¢] Con-
greso, asi como también por la autosuficiencia que ha-
cia pesar el equipo presidencial en sus relaciones con el
Legislativo.

Igual dindmica ha imperado en el actual periodo cons-
titucional. Prepotencia y debilidad de liderazgo en el
Ejecutivo y escasa colaboracion y hasta sabotaje en el
Legislativo,

El Partido Reformista Social Cristiano (PRSC) tam-
poco ha evidenciado una actitud proclive al acuerdo poli-
tico, no va al pacto electoral entre candidatos que ha sido
una reiterada propuesta de su lider carismdtico.

No existe en la clase politica dominicana una propen-
si6n a la concertacion del consenso que permita rescatar de
la ineficiencia al sistema democratico. En esta situacién tie-
nen mucho que ver las caracteristicas de los partidos domi-
nicanos, su escasa institucionalizacidon y su orfandad de
proyectos politicos nacionales. Un acuerdo politico es so-
lo posible cuando existe la conciencia de que para materia-
lizar un proyecto historico en un marco democritico se
requiere la colaboracion de otros sectores politicos.
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Esta cultura reacia al compromiso se puede apreciar
en los multiples intentos fallidos de reforma politica regis-
trados en los ultimos afios. La Constituciéon no ha podido
ser modificada. Se han presentado varias iniciativas y el
Poder Ejecutivo ha introducido en el Congreso varios pro-
yectos de reforma, pero han sido considerados “‘sus” pro-
yectos, que no admiten discusion ni modificacion. En el
plano estrictamente electoral ahf estdn los fracasos para
modificar por ley el tipo de boleta electoral, asi como para
reformar algunos articulos y disposiciones de la Ley Elec-
toral y del Registro Electoral.

En el caso concreto de la boleta tinica, los dos princi-
pales partidos han acusado indiferencia e incoherencia en
sus posiciones durante los wltimos cinco afios. La Junta
Central Electoral ha tenide que asumir la responsabilidad
de introducirla por medio de una resolucién, ya que al pa-
recer no le quedd otra opcidon para enfrentar un proceso
electoral que a todas luces se vislumbra problemadtico, pero
de gran importancia para el future inmediato de la demo-
cracia dominicana,

El momento politico, condicién imprescindible para
viabilizar el proceso de reforma institucional que reclama
el sistema politico dominicano no se logra coagular. Y
resulta preocupante si se piensa que los terribles retos que
la crisis econdmica, social y moral por la que atraviesa la
sociedad dominicana pudieran dar al traste con el sistema
democratico.
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