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Reformas Econémicas y Gobernabilidad :
Balance preliminar de la experiencia dominicana.

Avyacx Mercedes Contreras’

“Cuando tu pensamiento estratégico es superficial
v de corto plazo, es poco lo que puedes ganar
mediante tus cdlcufos, asi que pierdes antes de
entablar la batalla. Por esto se dice gue los
guerreros victoriosos vencen primero y después
van a la guerra, mientras que los guerreros
vencidos van primero & la guérra y despuds
intentan vencer,”

Sun Tzu, El arte de la Guerra.

1. Mas alla de la estabilidad macroecondémica

La evolucién econémica reciente de la Republica
Dominicana (1995-1996) estd marcada por dos elementos :
fuerte crecimiento del producto y bajos niveles de inflacidn.
Ambos resultados han sido altamente publicitados por las
autoridades gubernamentales y del Banco Central. Y no es
para menos, en 1996 nuestro pals entré en un grupo élite en
el cual el crecimiento real del producto (7.3 %) casi duplica la
tasa de inflacién (3.95 %).

Las reformas estructurales en América Latina se han
justificado frente a la ciudadania por la necesidad de potenciar

' El autor es economista.
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el crecimiento y alcanzar la estabilidad macroeconémica.
Reptiblica Dominicana, debido al proceso estabilizador de 1990
y la disciplina monetaria seguida durante los Gltimos afios, ha
podido alcanzar y mantener estos objetivos. Surge la pregunta:
(para qué reformar, si ya tenemos lo que otros han buscado
con sus reformas estructurales?

Es necesario sefialar, entonces, que debajo de la apariencia
refulgente de crecimiento econémico y control de la inflacién,
se esconden algunos aspectos probleméticos, o al menos
paraddjicos. Pasaremos a detallarlos:

1.1 Crecimiento sin Empleo

El primero de ellos es el de “Crecimiento sin Empleo”. En
efecto el incremento en el PIB no se ha traducido en un aumento
en el nimero de personas ocupadas. A partir de 1992 el PIB
ha crecido significativamente, a tasas superiores al promedio
latinoamericano. Sin embargo la poblacién ocupada ha crecido
menos que proporcionalmente, llegando inclusive a disminuir
en términos absolutos. Por ejemplo en 1994, cuando el PIB
real aumenta en 4.3%, la poblacién ocupada disminuye en
0.7%.

Durante el periodo 92-96 la economia crecid un 29.7 %,
mientras que los puestos de trabajo aumentaron en 16.4%.
Este promedio esconde comportamientos diferenciados. Al
analizar el periodo 92-95 observaremos que el PIB crecidé un
22.4% (promedio anual : 5.6%), mientras que el nimero de
‘empleados aumentd un 6.6% (promedio anual :1.7%). Por cada
1% de crecimiento del PIB real, el promedio de empleos creados
fue tan solo de 4,750, En 1996 esta misma relacién fue de
32,100 (incremento de 575% con respecto al promedio 91-
95).2

?  Los datos de 1996 representan un "pico” con respecto a la serie

histdrica 91-96. Queda por ver si este afio representa un elemeanto
circunstancial o un quiebre estructural de la tendencia de la déca-
da.
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Crecimiento Econémico y Empleo
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Si analizamos la situacién sectorialmente, observaremos
como las ramas de actividad méas relevantes en términos de
participacién en el Producto y en absorcién de mano de obra
son agropecuaria, manufactura, comercio y servicios. En 1996
estas 4 ramas representaron el 50.2% del Producto y el 75.8
% del empleo. Lo que suceda en estos sectores explicara gran
parte del comportamiento de la economia nacional.

Perfil de los Sectores Productivos (1998)

Ramas Crec. PIB % PIB Total % Poblacidn Productividad | Productividad

Actividad 1] Ocupada ] Felativa (3)
\Agropecuaria 8.5 12.9 19.4% 1.247.2 0.67
iwn-h 24 28 0.5% 9.016.3 4,83
Manufactura 4.2 17.0 18.9% 1,881 .1 0.80
Construcciin 13.0 10.0 6.6% 3.318.1 1.78
Comercio 8.0 12.3 20.2% 1,142.4 .81
Turismao 11.2 6.6 4.5% 2.7T15.5 1.45
Transporta v Com. B.0 10.8 B.4% 3.077.8 1.85
Elsctricidad v Agua | 10.3 2.0 0.7% 4.950.6 268
1.9 4.8 1.6% 5,480.9 283
obisrmia 5.7 B3 47% 3.2895 1.78
trog Sarvicios 3.9 8.0 17.3% BE5.5 0.46
[TOTAL 7.3 85.0 100.0% 1,868.2 1.00

Fuente: Elaborado por el sutor con informacidn del Banco Central.
11 El restante 5% del PIB es generado por el slguiler da viviendas, sactor gue no es
tomado en cuenta por las encuestas laboralesl del B.C.

2]  Productivided = PIB real [ No, Trabajadores.

3}  Productividad Relativa = Productividad Sectorial / Productividad Total.
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Resulta imperioso sefalar que las ramas de mayor
participacién en el empleo y el PIB presentan niveles de
productividad inferiores al promedio de la economia. El sector
servicios presenta una productividad equivalente a un 46% de
la productividad media. Luego le siguen comercio (61%),
agropecuaria (67%) y manufactura (80%). A la vez,
manufactura y servicios crecen por debajo del promedio del
PIB. El problema parece ser que los sectores de mayor
crecimiento y/o productividad (Minerfa, Electricidad,
Comunicaciones, Turismo) son los de menor relevancia en
términos del empleo y del Producto.

Se pudiera afirmar que los sectores productivos
tradicionales (industria local y agropecuaria) siguen teniendo
importante peso econémico y social, pero han perdido
dinamismo. Se da un divorcio entre los sectores de mayor
relevancia en términos de contribucién al PIB y al Empleo, y
los sectores mas dinamicos en término de productividad y
crecimiento del producto. Los sectores protagbnicos de la
industrializacién substitutiva no han podido ser relevados por
los sectores emergentes de los BO's y 90’s. La transformacidn
del aparato productivo nacional iniciada tras la crisis de la deuda
s6lo ha avanzado significativamente en lo referido a la
generacion de divisas, no asi en el binomio Produccién/Empleo.

La experiencia de los 90 's nos ensefia que no basta crecer,
hay que transformar el patrén de crecimiento. Se necesita, en
consecuencia, una profunda transformacion del aparato
productivo, especialmente de la industria y de |a agropecuaria.
El aumento de la oferta exportable y la explotacidn de nuevos
mercados internacionales, junto con la modernizacién
agropecuaria, parecen constituir una via importante para
generar mas y mejores empleos.

1.2 Deterioro de los ingresos reales

La literatura econémica reciente? argumenta que debido

¥ Ver Daubajre et al., "Estabilizacidn, apertura y pobreza en Rep.

Dom.".
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al equilibrio macroecondémico y a la baja inflacién se ha
verificado un incremento en los ingresos reales de la poblacién.
Esto fue cierto hasta 1994, cuando el ingreso real promedio
de la poblacién ocupada® —no salario minimo— aumentd en
un impresionante 31.7 %. A partir de ese momento, los ingresocs
reales se deterioraron en -5.7% en 1995 y -3.5% en 1996.

Este dato es aun mas significativo en un contexto de
aumento de la productividad. El periodo 95-96 presenta la
paradoja de un aumento de 9.2% en la productividad v un
deterioro de 9.2% en los ingresos reales.®* Como puede
observarse se da una relacion inversa entre productividad e
ingreso real ®

Por otro lado vemos cémo, en octubre de 19986, el salario
minimo de las grandes empresas privadas sdlo representaba el
21% de la canasta familiar de la ciudad de Santo Domingo.

1.3 Concentracién del Ingreso

Si se deterioran los ingresos reales es l6gico suponer un
aumento en la concentracidn del Ingreso. Para medir la misma
utilizamos la relacién entre el ingreso devengado por el 20%
mads rico y el 20% mas pobre. Asi vemos gue en 1992 la
relacion era de 12.75. En abril de 1996 esta relacion fue de
15.11 (los més ricos disfrutaban ingresos 15 veces superiores
a los mas pobres). Estamos frente a la distribucién mas regresiva
desde 1989, afio critico de la historia econdmica reciente.

*  Calculado en base a las encuestas laborales del Banco Central

*  Tanto los ingresos promedios como |la productividad han sido esti-
mados por el autor en base a las encuestas |laborales y los informes
anuales del Banco Central,

’ Este comportamiento requiere de un andlisis particular que excede
los alcances de este trabajo. Por el momento baste con sefalar que
pareceria poner en tela de juicio los postulados neocldsicos segun
los cuales el salario dependeria de la productividad marginal de los
trabajadores.
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Evolucién en la-Concentracién del Ingreso

Afio 20 % Maés Rico | 20 % Mas Pobre | Relacién
(1) (2) 12
1986 52.6 38 13.88
1989 60.7 27 22.48
1992 56.5 4.4 12.75
1996* 55.9 37 15.11

Fuente: Fundacidn Economia vy Desarrollo
* Elaborado por al autor con informacién del Banca Central

1.4 Déficit Balanza Comercial

El sector externo representa uno, sino el principal, de los
cuellos de botella enfrentados por la economia dominicana. El
déficit secular de la balanza comercial es su principal
manifestacidn: US$ 2,394.6 Millones en 1996. El crecimiento
del PIB presiona las importaciones de bienes, sin traducirse en
un incremento significativo de la oferta exportable. Uno de
nuestros graves problemas estructurales es que mientras més
crecemos mayor es nuestro déficit comercial. Estamos ante
un aparato productivo que es consumidor neto de las divisas
generadas por el sector servicios, las remesas vy la inversién
extranjera directa. El 62% de las importaciones del periodo
94-96 fueron materias primas y bienes de capital destinadas
fundamentalmente a la industria.

Los elementos anteriormente enumerados indican que més
alla del crecimiento y de la estabilidad macroeconémica, se

necesitan reformas que permitan superar los nudos criticos de
la economia dominicana :

* Creacion de Empleo Productivo
* Redistribucién Progresiva del Ingreso

* Incentivo de las Exportaciones
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* Marco Juridico que garantice reglas econémicas trans-
parentes y fomente el comportamiento competitivo de
los mercados.

La Republica Dominicana debe emprender una “segunda
ola” de reformas estructurales y modernizaciéon del Estado. A
principios de la presente década acometimos exitosamente la
estabilizacién de la inflacién, una primera etapa de desmonte
arancelario, asl como ciertos niveles de reforma financiera. El
crecimiento econdmico y la estabilidad macroeconémica
resultantes han sido necesarios, pero absolutamente
insuficientes para superar exitosamente las limitaciones
estructurales de nuestro sistema econémico.

2. Cronologia y descripcion de las Reformas
Propuestas por el Gobierno

Las presentes autoridades han asumido el reto de impulsar
las reformas estructurales, como via de modernizar nuestras
estructuras productivas e insertar competitivamente nuestra
economia en los mercados mundiales. Para eso, en diciembre
de 1996 se presentd un paquete original de medidas, las cuales
fueron modificadas tras negociaciones con la clpula empresarial
{enero 97). Tras el tranque presupuestario del mes de febrero,
parecia que las reformas iban a ser abandonadas.

A mediados de abril el presidente retoma las medidas de
reforma y se reinicia el didlogo con los partidos de oposicion.
Se desarrollan jornadas de concertacion con el apadrinamiento
de la Iglesia Catdlica. Las mismas fracasan por diferencias en
torno al tratamiento al presupuesto de 1997. Esto llevé a un
endurecimiento de las diferencias entre el gobierno y la
oposicion.

A principios de junio, el Poder Ejecutivo vuelve a reunirse
con los congresistas y dirigentes opositores, desconociéndose
hasta |la fecha el resultado de estos acercamientos.

En este proceso de negociacion y contradicciones, las
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autoridades han propuesto dos bloques de reformas : el paquete
original asociado al conocimiento del presupuesto, y la
propuesta de concertacion del mes de abril. Las describiremos
muy someramente.

2.1 El Paquete de Medidas
Inclufa los siguientes componentes :
* Presupuesto Nacional 1997

* Reforma Comercial : Disminucién de Aranceles; Re-
duccién de la dispersi6n de tarifas; Unificacion Cam-
biaria; Reintegro de impuestos aduaneros a los exporta-
dores.

= Reforma Tributaria : Aumento ITBIS; Disminucion ISR
a personas fisicas y empresas; Aumento Impuesto se-
lectivo al consumo: Aumento del diferencial de los com-
bustibles, convirtiéndolo en una tasa fija; Impuesto Mi-
nimo del 1% sobre las ventas brutas; Eliminacién Pa-
tente Comercial/lndustrial y disminucién patente finan-
ciera.

De este conjunto de medidas, en un primer momento,
s6lo fueron aplicadas aquellas que no requerian apoyo
congresional: Unificacién Cambiaria y Diferencial de los com-
bustibles. A partir del mes de mayo, el gobierno empezé la
aplicacién administrativa de una exencién arancelaria para las
maquinarias e insumos agricolas (tasa cero). La misma fue
aprobada por el Congreso a finales del mes de junio.

2.2 Propuesta de Concertacion

En discurso pfonunciado ante la Cdmara Americana de
Comercio, el Presidente de la Republica, retoma las reformas,
subdiuidiéndo!ag’ en dos etapas, en concordancia con las
legislaturas ordinarias del Congreso:
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Primera Etapa

Reforma Comercial : Disminucién Aranceles; Reduccion
Dispersion de tarifas; Reintegro de impuestos de im-
portacion e ITBIS aduanal a los exportadores; MNueva
Ley General de Aduanas.

Reforma Tributaria : Aumento de |la tasa del ITBIS y

de su base impositiva, manteniendo la exencidén de los
bienes de consumo masivo; Impuesto Minimo del 1%

sobre las ventas brutas; Eliminacién Patente Comercial/
Industrial y desmonte en dos afios de la patente finan-
ciera ;: Amnistia Fiscal hasta 1995; Unificacion Direc-
cién General de Rentas Internas e Impuesto sobre la
Renta.

Reforma Financiera : Codigo Monetario y Financiero.

Privatizacion : Ley General de Electricidad, Ley de Capi-
talizacion de las Empresas Pablicas.

Dentro de este conjunto de reformas fue promulgada la
ley que elimina la patente comercial e industrial, asi como la
ley de capitalizacion de la empresa publica. La ley general de
electricidad, llamada a crear las bases de un proceso ordenado
de participacién privada en el sector energético fue aprobada
por el Congreso con una serie de privilegios y- exenciones
impositivas, lo que obligé al Poder Ejecutivo a ejercer su poder
de veto.

2.2.2

Segunda Etapa (2da legislatura ordinaria
del Congreso)

Reforma Financiera: Ley sobre Mercado de Capitales ;
Reforma Laboral; Nuevo Sistema de Seguridad Social.

Reformas en los mecanismos de regulacion de merca-
dos: Ley de Promocién y Defensa de la libre compe-
tencia; Legislacion sobre la Propiedad Intelectual; Refor-
ma sistema telecomunicaciones; Creacidn Superinten-
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dencia de hidrocarburos; Reforma del Mercado de Se-
guros.

La propuesta de reformas es amplia, compleja. Su
implementacién —en palabras del propio Presidente— busca
“transformar de manera profunda los cimientos de la sociedad
dominicana”.” Tras décadas en las que el pais se lamentaba
sobre la falta de voluntad politica para impulsar cambios
estructurales, parece haber llegado la oportunidad de una
gestion comprometida con las reformas.

No obstante, es un Gobierno con profunda debilidad
congresional. El proceso de transformacién requerira de
intensas negociaciones. La transformacién econdmica de
nuestro pais depende, hoy més que nunca, de la madyrez y
del sentido de la oportunidad histérica que muestren las élites
politico-partidarias.

3. Estado de las Reformas Estructurales:
el rezago dominicano

En el informe 1996 del BID se presenta un diagnéstico
del nivel de avance de las reformas estructurales en América
Latina durante el periodo 1985-1995. Las mismas fueron
clasificadas en: reforma comercial, financiera, tributaria, laboral
y privatizacién. Emplearemos esta clasificacién para evaluar el
nivel de avance relativo del proceso nacional de reformas
econdmicas.

3.1 Reforma Comercial

América Latina y el Caribe se encuentran en el camino
hacia la conformacion de zonas de libre comercio. El punto
culmen de este proceso seria el 2005, con la conformacidn
del Area de libre comercio de las Américas —ALCA—, que
abarcaria todo el continente americano. Esta es el drea de
reforma de mayor avance en Latinoamérica.

7 Discurso ante la Cdmara Americana de Comercio, 16 de abril de

1897.
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La mayoria de los palses latinoamericanos han tomado
medidas de desmonte arancelario, como parte fundamental de
los procesos de integracidn econdémica. El arancel promedio
del drea pasd de 41.6% en 1985 a 13.7% en 1996. El arancel
maximo promedio de América Latina es de alrededor del 20%,
mientras que en nuestro pais es del 35%.

Es necesario reconocer que en 1990 se verificé una
primera etapa de reforma comercial, en la cual nuestro arancel
promedio disminuyd del B5% —el mas alto de Latinoameérica—
a niveles inferiores al 20%. Sin embargo, este nivel de desmonte
&s aun insuficiente: en 1995 nuestro arancel promedio fue el
segundo més alto de toda América Latina.

MNuestro pais se plantea la integracién a uno de los blogues
comerciales existentes. Las dos principales posibilidades son
el Mercado Comuan Centroamericano y el CARICOM. Ambos
esquemas comerciales presentan niveles arancelarios mucho
mas bajos que el nuestro. Una eventual incorporacidn
dominicana a dichos bloques implicaria reducir nuestro arancel
promedio en 49% y 34%, respectivamente. Nuestra moda®
arancelaria deberia reducirse en 83% para ambos casos.

Estructura Arancelaria en América Latina y el Caribe (1994)

[ Bioque de Comerclo o Pais Mivel Arancelanot 1) CCION NBCEsana pare
aquiparackin da Rap. Dom.

Min, | Prom.  |Mods | Mix Min. | Prom, | Moda | Max
Mercado Comian Cantrammaricana 5 8.1 -] 0 7% | -48% | -83% 43%
Caricom o 1.8 5 Al 100% | -34% | -B3% 144
Matcasar o 1.9 14 20 100% | -37% | -53% | -43%
Grupo Anding 5 13.4 1aQ &0 7% | -24% | -67% A3 %
Chile 0 10.9 11 11 -100% | -38% | -B83% E3%
Repdblica Daminicans | 1988) 3 17.8 a0 as % 0% 0% 0%

Fuenta: BI0 y Banca Central ALD.
[ En el caso de loa blpgues 82 asumid la tarifa externa comimn, es decir ¢l arancel gue aplican al resto del

mundo,

¥ Término estadistico que representa el valor mas frecuente en un

rango determinado.
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Mientras més se retarde la reforma arancelaria, mas
agresivo tendrd que ser el proceso de desmonte, y en
consecuencia, mas traumatico serd el ajuste de nuestros
sectores productivos. Aspectos criticos en la reforma comercial
pendiente son: el arancel maximo mas alto de América Latina,
el elevado nivel de nuestro arancel promedio, la dispersion
arancelaria (7 tasas diferentes, cuando la tendencia continen-
tal es a reducir su nidmero) v la existencia de barreras no
arancelarias (prohibiciones y cuotas de importacidn),
especialmente en el sector agropecuario.

De igual modo se requiere implementar un proceso inte-
gral de apertura, en el que no sélo disminuyan los aranceles,
sino que se genere un proceso de reconversion productiva a
través de asistencia técnica, comercializacidn y mercadeo de la
oferta exportable, transferencia tecnolégica, creacion de un
marco legal que incentive el comportamiento competitivo de
los mercados, entre otros elementos.

Se requiere de una articulacién inteligente entre Estado y
Mercado que viabilice un Plan Estratégico de Promocién de
Exportaciones, en el cual se identifiquen ventajas competitivas,
nichos de mercado y se fomente la inversion extranjera directa.
Tal y como lo plantea Enrigque Iglesias, presidente del BID:
“Lejos de eliminar la necesidad de la accién del Estado, la
adopcion de enfoques favorables al mercado ha originado
nuevas y urgentes demandas que sélo puede satisfacerlas un
gobierno fuerte y eficiente. Ha llegado el momento de dejar de
pensar que el gobierno y el mercado se excluyen el uno al
otro, y de reconocer que, de hecho, se complementan
mutuamente”.®

Durante la década de los 90's los defensores del
gradualismo han venido sefalando la necesidad de supeditar
la liberalizacion comercial a medidas concretas de reconversién

#  Discurso de Inauguraciéon de la 38va Asamblea General del BID.
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industrial. En esa espera, han pasado 7 afos desde la tltima
disminucién arancelaria. Es hora de invertir el orden: reducir
los aranceles como una forma de forzar procesos de
reconversion productiva. Un factor clave sera el apoyo estatal
a los procesos de transformacidn, asi como la creacion de
reglas de juego claras y transparentes.

3.2 Reforma Trbutaria

La tendencia latinoamericana hacia la disminucién de los
aranceles ha tenido implicaciones fiscales. La reduccién en las
recaudaciones arancelarias ha sido compensada a través de
un incremento en los impuestos al consumo, especialmente &l
Impuesto al Valor Agregado (IVA, equivalente al ITBIS
dominicano). En este caso, Rep. Dom., exhibe una de los tasas
més bajas del continente, superada solamente por Panama.

VA an América Latina
Pais Ao Tasa IVA % Ingresos Fiscalas
Argenting 19980 18 9.2
Bolivia 1994 13 32.08
Brasil 1992 15 3.71
Chila 1994 ‘18 37.93
Colombia 1983 18 36.39
Costa Rica 1884 15 18.85
Ecuador 1994 10 21.00
Ei Salvador 1984 13 40.03
Guatamala 1994 10 33.08
Méxtco 1989 15 18.83
Micaragua 1994 16 12.06
Panamé 1893 5 6.87
Peri 1904 18 35.41
Rep. Dom, 1996 B 17.27
Uruguay 1884 12 17.72
Venezuela 1984 13 18.02
| Promedio AL 13.38 23.35

Fueria: Fiil
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Muestra tasa de ITBIS es 40% mas baja que el promedio
latinoamericano, mientras que nuestras recaudaciones por este
concepto son un 23% inferiores. Por lo demas, la Fundacién
Siglo XX| ha estimado que alrededor del 60% del PIB no esta
gravado, lo que le resta buena parte de su potencial recaudador,

Aspectos criticos del sistema tributario dominicano son
la fuerte dependencia de los impuestos al comercio exterior y
al consumo de bienes y servicios, los elevados niveles de
evasidn fiscal y la inequidad de la proporcién del impuesto
sobre la renta pagado por los asalariados en comparacién con
el tributado por las empresas. Por considerarse de especial
interés, debido a sus implicaciones fiscales, estos aspectos
seran tratados particularmente en el préximo acépite.

3.3 Reforma Financiera

El sistema financiero dominicano muestra importantes
niveles de avance en lo referido a la liberalizaciéon de las tasas
de interés (19391) y los avances en la supervision y regulacién
bancaria (1993-1995). Aspectos criticos son el elevado nivel
del encaje legal (20%, llegando a veces hasta el 40%), el
caracter oligopdlico del sector financiero, la debilidad de la
superintendencia de seguros, la ausencia de un autentico
mercado de valores y la inexistencia de instrumentos financieros
de largo plazo : acciones, bonos, fondos de pensiones, etc.
Especial cuidado se requiere con la autonomia del Banco Cen-
tral y la Junta Monetaria. No se debe exigir solamente
independencia con respecto al Poder Ejecutivo, sino también
caon respecto a grupos corporativos privados.

3.4 Otras Reformas

La reforma laboral dominicana dependerd del curso que
tome la ley sobre seguridad social, actualmente debatida por
el empresariado, los sindicatos y el Gobierno dominicano.

De igual modo la privatizacién de las empresas publicas,
después de la reciente aprobacién del marco legal por parte
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del Congreso Nacional, espera por su implementacién practica.
La ley general de electricidad, como ya menciondbamos ante-
riormente, fue vetada por el Ejecutivo debido a sus privilegios
y exenciones fiscales.

La aprobacidn de la ley de Capitalizacién de las Empresas
Publicas resulta especialmente importante ya que, en los
Ultimos afios, se ha estado implementando una privatizacion
de facto, sin ningdn tipo de sancién social. Casos como el de
la recogida de basura en el Distrito Nacional, con el fracaso de
la empresa Attwoods; o los generadores privados de energia,
que en el periodo 94-96 aumentan su participacidn en la oferta
energética nacional de 23 a 42%, nos advierten sobre la
necesaria regulacion estatal y ciudadana de los procesos de
privatizacion.

El caso de los productores privados de electricidad es
bastante aleccionador: han llegado a amenazar con retirarse
de la produccién si se eliminan los privilegios fiscales que han
disfrutado hasta el momento.

La Privatizacién, a pesar de sus apologistas, no resulta
una panacea. Lo que se requiere es que la misma sea trans-
parente y esté inserta en mercados competitivos: pasar de un
monopolio publico a uno privado no genera incrementos
significativos en la utilidad social.

4. Reforma tributaria: estrangulamiento
fiscal y equidad

El panorama fiscal dominicano no es halagiefio. Los
procesos de integracién nos obligan a disminuir aranceles, y
en consecuencia disminuyen los ingresos fiscales. Se ha
estimado' que un desmonte arancelario que fije una tasa
méxima de 20%, y tasas descendentes de 15, 10, 5y 1%,
disminuiria los ingresos arancelarios en un 48%.

' Propuesta elaborada por Carlos Despradel en la Revista Econdmica,
2-15 de junio 1996, Listin Diario, pégs. 12-13.
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Los impuestos al comercio exterior representan alrededor
de una tercera parte de los ingresos tributarios. Una reduccidn
de aranceles como la propuesta, disminuiria en alrededor de
un 15% los ingresos fiscales. Dicho impacto se centraria en
los articulos actualmente gravados en un 30 y un 10%, que
respectivamente, generan el 40 y el 1 % de los ingresos
arancelarios.

El Estado necesita en consecuencia recomponer su
estructura tributaria. No sélo se deberd compensar |la perdida
arancelaria y de otras fuentes fiscales'', sino que debera
aumentar la presidn tributaria de un 14% actual a un 17-20%
en el afio 2000. Sélo asi se podran encarar los ingentes retos
de reconversion productiva y combate a la pobreza.

Esta recomposicion no sera neutra. Los impuestos no sdlo
son ingresos estatales, sino que son elementos fundamentales
en la asignacidn de recursos (eficiencia) y en la transferencia
de renta entre los distintos grupos y clases sociales (equidad).

Al analizar la estructura actualmente vigente — 1996 —
vemos que las principales fuentes de ingreso estin repre-
sentadas por:

* Impuestos al Consumo (ITBIS, Diferencial y Selectivos):
50.6%

* Impuestos al Comercio Exterior (basicamente arance-
les): 28.9%

* |Impuestos a los ingresos (basicamente ISR) : 19.3%.

"' La derogacién de |la patente comercial y la aplicacién de la tasa

cero agropecuaria implican una pérdida fiscal de alrededor de RD 3%
500 Millones anuales.
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Participacion Porcentual de los Ingresos Tributarios

[~ #—Impuestos sobre los
Ingresos -

E .,..a-"' - l —— Impuesios a la Propiedad
—&— Impuestos al Consumo .

1880 1991 1982 108G 1984 1896 1986

o3 N8B &Y S

Nota:Los ingresos por concepto de impuestos a la propiedad y otros son tan infimos gue
no S8 distinguen an el grafico,

En términos de eficiencia, esta composicién genera un
sesgo anti-exportador ya que la relativamente alta proteccion
efectiva manufacturera (46.9%)'?, derivada de los aranceles
y de las barreras no arancelarias, fomenta la produccién hacia
el mercado interno y desincentiva la incursidn en los mercados
internacionales.

En términos de equidad vemos ¢como las dos principales
fuentes de ingresos fiscales son facilmente transferibles por
los empresarios al consumidor final. Asi, el 80% de los ingresos
fiscales proviene, directa o indirectamente, del consumo. Los
impuestos a la propiedad representan tan sélo el 0.7%. Al
analizar el Impuesto sobre la Renta observamos que en 1996
los asalariados aportaron aproximadamente el 57%, las
empresas el 38.2%, y el 4.8% restante correspondid a perso-
nas fisicas y retribuciones complementarias.

'*  Existe cierta divergencia al calcular los niveles de proteccién efec-
tiva. Isa Contreras (1995) estima la proteccidn promedio en 456.9%
y explica que al incluir el ITBIS v los impuestos selectivos al consu-
mao, se eleva a 48.02%, llegando a niveles maximos de 179, 208 v
366%, para las ramas de productos alimenticios, tabaco y vinos,
respectivamente. La Fundacion Economia y Desarrolio (1956) vy el
Banco Mundial (1993) la estiman en un rango oscilante entre 94-
131% vy 48-214%, respectivamente.
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Impuesto sobre la Renta en América Latina

Compaosicidn Porcentual
TOTAL

PAIS Al ISR Asplarindos | - Comporacionss Otros

Argantina 1880 100% 16.08% 0.00% B3.91%
Baltvia 1994 100% 0.00% B4.42% 15.58%
Brasil 1952 100% 33.0% 53.10% 13.60%
Chila 1994 100% 0.00% 0.00% 100.00%
Coiombia 1683 100% 0.00% 0.00% 100.00%
Costa Rica 1854 100% 77.41% 22.48% c.o8%
Ecusdar 1834 100% 0.00% B2.97T% 17.03%
El Salvador 15934 100% 50.88% 48,129 a.lL:H:r'l.
Guatsmaln 15994 100% 7.74% Tiaam 0.13%
L L] 1583 100% 46 68% B6332%m 0.00%
Mitatagua 994 100% 0.00% 0.00% 100.00%
Panamd 1593 100% 4.89% 39.50% E5.88%
Paraguay 1983 100% 0.00% 100.00% 0.00%
Pard 1994 100% 0.00% 0.00% 100.00%
Rop. Dom. 1898 100% 57.00% 38, 20% 480%
Uruguay 1954 100% 13.87% BO-BA% 5.28%
Vangzusla 1864 100% 0.00% 0.00% 100.00%
Fromadio AL 100% 19.27% 319.7%w 40.95%

Fuenis = FMI

Como puede observarse, estamos ante una estructura
tributaria claramente regresiva. Los asalariados dominicanos
aportan al fisco casi 3 veces mas que el promedio
latinoamericano. Después de Costa Rica, Reptiblica Dominicana
es el pais con mayor contribucién de los asalariados al total

del ISR.

La estructura tributaria de inicios del siglo XX| deber4
responder a cuatro objetivos:
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* Potenciar una asignacién racional de los recursos que
elimine el sesgo anti-exportador y permita explotar nues-
tras ventajas competitivas.

* Propiciar mecanismos de equidad distributiva por medio
de los cuales los grupos de mayores ingresos sean los
mayores aportadores al fisco.

* Simplificar y eficientizar el proceso recaudador, evitando
las evasiones fiscales.

* Transparentar vy racionalizar los subsidios fiscales, bien
sean generales o focalizados.

Las reformas propuestas por el Gobierno permiten
enfrentar el primer objetivo a través de la disminucién
arancelaria, la devolucién de impuestos a los exportadores y
la unificacion cambiaria. Las dos primeras requieren de
aprobacién congresional, la otra ha sido aplicada de forma
administrativa.

El tercer objetivo, parte fundamental de la llamada equidad
horizontal'?, puede ser alcanzado a través del impuesto minimo
del 1% de las ventas brutas del ejercicio fiscal anterior y a
través de la eficientizacion de la administracién tributaria. En
la eliminacion de la evasién puede estarse jugando el futuro
de la estabilidad financiera del Estado Dominicano.

Las principales carencias del paquete tributario propuesto
vienen dadas por el objetivo de equidad distributiva y la falta
de racionalizacién de los subsidios existentes (GLP, Transporte
Publico).

Se sigue dependiendo casi exclusivamente de impuestos
transferibles al consumidor (Cambio de Aranceles a ITBIS/
Diferencial). En la propuesta tributaria original —asociada al
Presupuesto 1996 — se planteaba una disminucién del ISR tanto

" Equidad Horizontal consiste en que todos paguen, a diferencia de la
equidad vertical que significa que el que tiene mayores ingresos
pague mds impueastos.
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a las empresas como a los asalariados. Luego se aplicé
administrativamente el denominado ajuste por inflacidn, lo que
representd una disminucién del impuesto a los asalariados de
menores ingresos. Sin embargo no aparece una reforma inte-
gral del ISR dentro de la segunda propuesta de reformas.

Mientras no aumente significativamente la tributacién
directa, especialmente el ISR a las empresas y los impuestos a
la propiedad y a la riqueza, el sistema tributario podra llegar a
ser eficiente, pero no serd equitativo.

5. Del Falso Consenso a la Hipocresia Partidaria
sobre la necesidad de reformas.

Los 90's pueden catalogarse como una década de irrupcion
de la sociedad civil y del discurso reformador. Sin embargo,
gstos elementos no se han traducido en una praxis reformadora.
Las asociaciones empresariales, ONG's, Iglesias, Organiza-
ciones Comunitarias de Base han impuesto un discurso
modernizador. Esto ha sido asumido por los partidos politicos
como una forma de generar empatia con el electorado. Al menos
en el caso econdmico, esto se ha quedado en pura retdrica.

Analicemos un caso concreto: las elecciones del 96. En
dicho proceso se evidencid una aparente coincidencia entre
los programas de gobierno de los principales partidos politicos,
v una estrecha similitud entre estos con las agendas nacionales
y sectoriales de desarrollo elaboradas por instancias de la
sociedad civil tales como el Consejo Macional de la Empresa
Privada —CONEP—, el Grupo Accidn por la Democracia —
GAD—, la Fundacion Siglo XXI, entre otros.

Una comparacién de los Programas de Gobierno y de la
Agenda Empresarial del CONEP, realizada antes de las

elecciones™, reveld fuertes coincidencias en los siguientes
aspectos:

' Ferrer, Pablo, “Consimase antes del 16 de Mayo"®, La Revista Eco-

ndmica, Listin Diario, Afio Il, No 44, 14 al 20 abril 1996 y INTEC/
Participacidn Ciudadana, Encuentro de los Partidos Politicos y la
Sociedad Civil, Vol. 1 al 4,

40



REFORMAS ECONOMICAS Y GOBERNABILIDAD:..

Matriz de Consensos™ respecto a la Politica Econdmica dal perioda 1996-2000

Temdthcn CONEP PLD PRO PRSC
Ley Orgénica de Presupuesio X X X
Privatizecidn Empresas Pubices
CDE X X X
CEA X X o X
CORDE X Evatuacidn Evatuatibin 4
Indiwidusl | N itluinll
(el alracido
Aumento Financiamiento
Hunlﬂ' ios |Ley 144) X X X
Palltice Moneraria
Autonomia Banco Central x X X
RApduccitn Tesa interés X X L3 X
Disminucidn Encaje Legal X X X
Croacidn Indtituchones
Croditicias de largo plasa X X X
Paitics Fiscal
Aumanto Gasto Social X % X X
Aumania del ITBIS X
Disminuic avasidn fiscal X X X
Aumaenta Présian Tributais X X X
Amnistin Fiscal X ¥
Fhijo POBING to MECUrass
Internacionales
(Endeudamisnto Externn selectivol X X X
Coamarcial
Reduccion Arancelaris X X X
Uniticacion Cambiaria X X X
Cumglimiento Etapss Arga libre
Comercio las Américas ~ALCA 2008 — x X X X

Como puede observarse, antes de las elecciones existian
amplios niveles de consenso entre el empresariado y los partidos
politicos sobre las medidas a ser implementadas en el cuatrienio.
El PLD y el PRSC coincidian en el 83% de las medidas
seleccionadas. Ese porcentaje disminuye a 61%, en el caso
del PLD-PRD y de 55%, en relacion con el CONEP. En los tres
casos parecia haber amplios espacios para la concertacion
programatica y un ejercicio inédito de gobernabilidad
democréatica.

" Ppsiciones expresadas en los programas de gobierno y en plantea-
mientos publicos antes de las elecciones presidenciales del 1996,
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Puede sefalarse que las politicas generales permiten
pseudo-consensos. Analicemos entonces las medidas concretas
propuestas o implementadas por el Gobierno del PLD, sefialando
la posicidn de los partidos de oposicién, antes y después de
las elecciones.

1) Unificacidn Cambiaria
Antgs Elecciones 1996 | Después Elecciones

PRO Mo se menciona sxplicltaments Aprobacidn

PRSC Aprobacidn Mo s& pronunciaron publicamente

2) Aumento Diferencisd Combustibles

Antes Elecciones 1996 Después Elecciones
PRO Mo se manciona explicitamente Rechazo.
PRSC Aprobacidn'® Rechazo

3) Aumento del ITBIS

Antes Elocciones 1998 Después Elecciones
PRD No se menciona explicitaments Agchazo.
PRSC Aprobacidn'” Rechazo

En este caso el PRSC llegé a proponer no sélo un aumento
en la tasa, sino una ampliacién de la base imponible. Citamos:
“Proponemos un ajuste del ITBIS del 10%, eliminando la
mayoria de las exenciones contempladas en el mismo y que
abarcan alrededor del 60% de las transacciones del PIB“,'8

" Cf. Encuentro de los Partidos Politicos y la Sociedad Civil, Vol. IIl,
pag. 3.

" Idem, pdg. 3.

Encuentro, op. cit., Val. lll, pag. 3
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4] Disminucién Aranceles
Antas Elacciones 1996 Despuds Eloccionas
FRD Mo se manciona explicitamante Rechazo. Se propone una
disminucitn mis gradual.
FRSC Aprobaciton®™, en unos niveles
mayoras 8 los propusstos por el
Goblerno del PLD Rechazo.
5] Aumento Presidn Tributaria
Ames Blacciones 1996 Despuds Elacciones
PRD Aprobacidn ™ (De 14 al 17%) Rechazo a las medidas concretas v no

8 proponen mul;:anlsmn: alternatives,

PRSC Aprobacidn®™ (De 14 a 18-20%) ldam PRD

6) Impuesto de Avance de 1 % a las Ventas Brutas.

Antas Elsccionas 1996 Despuda Elecciones
PRD No s menciona explicitamente Aprobacidn retdrica, rechazo
congresional.
PRSC Aprobacién®™ (2%) Rechazo

7) Endeudamiento Externo en condiciones blandas.

Antes Elacclones 1896 Deapuda Elaccionas

PRD Aprobacidn® Aechazo inclal, aprobacidn posterior™

PRSC Aprabacidn™ Rechazo inicial, aprobacidn posterior

an
12
23
4

28

Programa de Gobierno PRSC, pég. 57.

Encuentro, Vol. Il, pag. 4.

Programa de Gobierno PRSC, pdg. 56.

Cf. Encuentro, Vol. Ill, pdg. 3.

Programa de Gobierno PRD, pag. 49 v Encuentro, Vol. Ill, pag. 5.
A mediados de junio se aprobaron dos préstamos (CDE, INDRHI)
después de haber sido rechazados previamente en el Congreso. Esto
no invalida el argumento sobre la contradiccién entre las posiciones
antes y después de las elecciones.

Cf. Encuentro, Vol. lll, pdg 3.
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Como puede observarse, una cosa es con guitarra y otra
con violin. Los partidos contradicen posiciones puablicas
anteriores. En el caso del PRSC, las medidas econémicas
tomadas o propuestas por el Gobierno coincidian en un 100%
con sus propuestas de campafa. Sin embargo las mismas han
sido rechazadas en el 85% de los casos. Se trata de un ejercicio
de doble moral e hipocresia politica realmente notable,

En el caso del PRD, en el 71% de los casos no se tiene
una posicion explicita previa a las elecciones. Esto tiene que
ver con el cardcter normativo, no operativo de la propuesta
programética de ese partido. En el resto de los casos las
medidas tomadas por el Gobierno coinciden con las propuestas
de campaia del PRD. A pesar de esto, las mismas han sido
rechazadas. El caso mas llamativo fue el del rechazo inicial a
los prestamos concesionales para electricidad y educacion,
decisién que luego fue revertida.

Las elecciones congresionales del 1998 estan gravitando
sobre los principales actores politicos. Las decisiones parecen
estar tomandose en base a una posible ganancia electoral, y
no en base a una agenda nacional de desarrollo,

6. Un ejercicio de economia politica sobre las reformas

La experiencia de los Gltimos 10 afios en América Latina
ha arrojado multiples ensefianzas sobre las condiciones socio-
politicas e institucionales que favorecen la realizacién de
procesos exitosos de reforma estructural. El economista
Frederic Emam-Zadé, en un articulo®® publicado dos semanas
antes de la primera vuelta electoral de 1996, presenta un

excelente resumen del “estado del arte” de la economia politica
de las reformas.

Las principales condiciones para las reformas son:?’

*  Emam-Zadé, Frederic. "Reformadores a paso de Vencedores”, La

Revista Econdmica, Listin Diario, No 45, Mayo 1996.

Hemos obviado tres condiciones enumeradas en el articulo por con-
siderar que no se corresponden con la realidad nacional: Régimen
Autoritario, Gobierno Derechista y Vudu-Politica.
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a) Aguda crisis econdmica o social, en la cual la poblacién
es favorable a medidas radicales,

b) Base Politica Sdlida, expresada en fuerte apoyo con-
gresional.

¢l Luna de Miel del Nuevo Gobierno, en la cual se cuenta
con el apoyo y la buena voluntad de |la ciudadania, y se puede
echar la culpa de la situacién a las antiguas autoridades.

d) Oposicion fragmentada y desmoralizada.
e) Consenso Social sobre la necesidad de reformas.

f) Existencia de un lider visionario que visualice los
objetivos econémicos de largo plazo, y esté dispuesto a asumir
los riesgos politicos inevitables.

g) Existencia de un equipo econémico coherente.

h) Liderazgo de un economista/politico (“tecnopol”) dentro
del gabinete econdmico.

i) Programa Econdmico Comprensivo.
i) Ayuda Técnica y Financiera del Exterior.
A estas hemos afiadido las siguientes:

k) Autonomia politica relativa del gobierno reformador con
respecto a los grupos corporativos afectados por las reformas,
especialmente el empresariado.

Il Implementacién rapida de las reformas de modo que el
costo inicial de las medidas de ajuste se vea compensado por
los efectos positivos, antes de la prdxima contienda electoral.

m) Acciones compensatorias y de solucién inmediata a
las necesidades sentidas de la poblacién, que aumenten la
legitimidad social del proceso de transformaciones econdmicas.

n) Efectivas acciones comunicacionales y programas de
sensibilizacién ciudadana sobre los beneficios de las reformas
—v los costos de no efectuarlas.
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En base a estas 14 condiciones realizaremos un anélisis
situacional utilizando el método FODA (Fortalezas, Opor-
tunidades, Debilidades y Amenazas). Este tipo de ejercicio es
propio de los procesos de Planificacion Estratégica y permite
visualizar muy sintéticamente los elementos internos y externos
que facilitan/dificultan el logro de la misién de una entidad
determinada.

Definiremos operativamente los conceptos:

Fortalezas: Elementos internos a la entidad que favorecen
el logro de sus objetivos y misién.

Debilidades: Elementos internos gue dificultan u
obstaculizan la misién y objetivos.

* Amenazas: Elementos del entorno que dificultan el logro
dela misién,

* Oportunidades: Elementos del entorno que pueden fa-
vorecer el logro de la misién,

* Mision: Razén de ser, objetivo superior de la institucién,
empresa o entidad.

Para este ejercicio asumiremos como unidad de anélisis,
el presente gobierno. La mision sera: “Implementar un efectivo

proceso de reformas econémicas estructurales durante el
cuatrienio 96-2000",

6.1 Fortalezas

* Lider Visionario: Leonel Fernandez.

* Programa Comprensivo de Reformas®®: Las reformas,
en su propuesta original, responden a una secuencia
ordenada, conformando un paquete sistemético, en el
cual se garantiza el equilibrio macroeconémico.

I Diterente a un Programa Econdmico o a un Plan de Gobierno.
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6.2 Debilidades

» Ausencia Base Politica Congresional: El presente go-
bierno, por las particularidades derivadas de las elec-
ciones adelantadas de 1996, presenta la mayor debilidad
congresional de nuestra historia republicana reciente.

* Falta de un equipo econémico coherente: “La ejecucidn
exitosa de un programa de reforma requiere de un equipo
econdmico coherente y unido que la maneje. La reforma
simplemente no ocurrird a menos gue el gabinete econod-
mico esté organizado y trabaje coherentemente, en equi-
po. Si los miembros del equipo tienen puntos de vista
conflictivos sobre la politica econdmica... la reforma
estard condenada al fracaso”.*®

* Ausencia de un/a “tecnopol™”: Existe un aparente con-
senso en circulos econdmicos e intelectuales sobre la
ausencia de una figura que aglutine, represente y de
consistencia a los planteamientos y la politica econdmica
del Gobierno. Este papel ha sido asumido por el Secre-
tario de Estado de la Presidencia, Danilo Medina, y por
el propio Presidente. Resulta fundamental el que un fun-
cionario del 4rea econémica asuma el protagonismo en
la defensa del paquete de reformas. Todas las reformas
exitosas en América Latina han tenido un auspiciador,
normalmente el Ministro de Economfa o Hacienda. E-
jemplos como Cavallo en Argentina, o Bolofia en Perd,
resultan paradigméticos a este respecto,

* Debilidad en | as acciones comunicacionales: Uno de
los elementos claves de las reformas exitosas lo repre-
senta el uso efectivo de los medios masivos de comu-
nicacion social para explicar al publico los beneficios
de las reformas vy los costos de no llevarlas a cabo o

¥  Emam-Zadé, op cit, pag. 10. .
¥ Epcpnomista/Politico, funcionario con profundo experticio econdmi-
co que lideree el procesa reformador.
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posponerlas, asfi como los principales logros guberna-
mentales. En el caso dominicano ha faltado dicha estra-
tegia. Para citar un ejemplo, la inmensa mayoria de los
ciudadanos considera que las reformas propuestas son
inflacionarias debido al aumento del ITBIS. No se ha
podido transmitir convincentemente la idea de que las
reducciones arancelarias neutralizan con creces cual-
quier impacto del ITBIS en el nivel de precios.

Falta de soluciones inmediatas a las necesidades senti-
das de la poblacidn: Otro elemento clave son las accio-
nes compensatorias a los grupos afectados o de mayor
fragilidad y la solucién répida y contundente de alguna
problemédtica de alta prioridad social. En el primero de
los casos se han tomado algunas medidas como el au-
mento de las pensiones, o la masificacidn de los desa-
yunos escolares, pero las mismas no inciden en la co-
tidianidad de la poblacién. Otras, como el Fondo de Fi-
nanciamiento de las Microempresas, tendran impacto
en el mediano plazo. En el segundo caso, durante el pe-
riodo septiembre-marzo se logré un mejoramiento sig-
nificativo en el servicio energético gracias al incremento
en el subsidio mensual a la CDE. Esto empezaba a calar
positivamente en la poblacién. Sin embargo, en abril se
desplomd el sistema eléctrico, privando al gobierno de
su principal fuente de legitimacién social de corto plazo.

6.3 Oportunidades
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* Consenso parcial sobre la necesidad de las reformas:

Como velamos anteriormente, en nuestro pals existen
importantes niveles de consenso sobre la orientacién
general de las reformas. Pero cuando se llega a las me-
didas concretas surgen las objeciones de los grupos
corporativos y de los partidos politicos. Todos/as es-
tamos de acuerdo sobre la necesidad de aumentar la
presion tributaria. Casi todos/as coincidimos en la nece-
sidad de disminuir aranceles como un requisito a la im-
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postergable integracidn a un bloque regional de comer-
cio. Al discutir el como, surgen las diferencias; las medi-
das especificas afectan intereses creados, las declara-
ciones de principios, no.

* Crisis Mediatizada: La mayoria de las reformas han
surgido como respuesta a alguna crisis. Mientras maés
profunda la crisis, méas fuerte la reforma. Normalmente
las crisis precedentes a los procesos de reforma han
sido agudos procesos inflacionarios y devaluativos, que
han erosionado los ingresos reales y despertado en la
poblacién una necesidad de estabilidad econémica. Re-
publica Dominicana ya superd esa crisis en 1990-1991.
En ese momento sélo se procurd la estabilizacién macro-
econdmica y una primera etapa de reduccidn arancelaria,
pero no se acometieron otras reformas ineludibles.

En la actualidad enfrentamos una crisis “light”, o de baja
intensidad®'. Existe descontento social, pero no la exigencia
de acciones radicales que cambien de manera abrupta las reglas
del juego. Actualmente operan factores de resistencia al cambio
tales como el miedo a lo desconocido y la defensa del statu
quo que pueden ser vencidos mas facilmente en crisis agudas.
No obstante, la crisis y el descontento social pueden ser
convertidos en una fuente de apoyo, si se actla estraté-
gicamente y se desarrollan inteligentes campafas comuni-
cacionales. Es necesario sefalar que ese mismo descontento
se esté revirtiendo en contra del gobierno, con lo que representa
una amenaza en ciernes.

» Ayuda Externa: Organismos internacionales como el
PNUD, el Banco Mundial y el BID han venido acompa-
fiando procesos de reforma estructural durante los ul-
timos 15 afos. Este “know how" conjuntamente con
apoyo financiero est4 siendo utilizado provechosamente
por el Gobierno.

#  Asumimos la imagen de las guerras de baja intensidad patrocinada
por los EEUU contra el Gobierno Sandinista y otros. No se trata de
una invasidn militar, sino de una labor gradual de zapa,
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* Ppsibilidad de aumentar la cuota congresional en 1938:

El presente periodo estd marcado inexorablemente por
la debilidad congresional del gobierno, lo que le otorga
al congreso una importancia que no habia tenido en los
ultimos 60 afios. Esta situacion puede revertirse a me-
diados del cuatrienio debido a las elecciones congresio-
nales y municipales de mayo de 1998, Todos los esfuer-
zos gubernamentales y de la oposicion estan signados
por la contienda venidera. Esto, por un lado, abre posi-
bilidades al gobierno de modificar favorablemente la
actual correlacién de fuerzas, pero por el otro tiende a
enrarecer el ambiente politico.

El proceso de reformas puede ser visualizado como “una

secuencia en la cual cada reforma implica costos y beneficios
politicos que pueden disminuir o aumentar el capital politico
del gobierno a medida que los resultados negativos o positivos
lleguen al electorado”.* El gobierno intenta aumentar su capi-
tal, la oposicidn intenta disminuirlo. La posibilidad de consensos
antes del 98 se ve como algo remoto. Esto pudiera variar si,
como fruto de las préximas elecciones, el PLD adquiere mayor
capacidad de negociacién congresional.

6.4 Amenazas

* No aprovechamiento luna de miel del nueveo gobierno:

Los gobiernos reformadores suelen disfrutar de una ma-
yor libertad de maniobra durante los primeros meses
de su gestion. En ese contexto se conjugan altos niveles
de popularidad y confianza ciudadana con la posibilidad
de tomar decisiones impopulares culpando a la gestién
anterior, La alianza electoral PLD-PRSC y el tiempo re-
lativamente largo que le tomo a las nuevas autoridades
la definicion del curso de accién, impidié que se aprove-
chara este elemento.

1
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* Demora en la implementacion de las reformas y poco
tiempo para obtener los beneficios de las mismas:; La
experiencia ha demostrado que las reformas tienen un
costo politico inicial, pero luego —si son exitosas —
repercuten en un aumento de la popularidad guberna-
mental. Por eso se recomienda iniciarlas rapidamente,
para cosechar los frutos en las proximas contiendas
electorales. Normalmente los gobiernos cuentan al me-
nos con 4 afos de plazo para recuperar esta inversion.
En el caso dominicano, el plazo es de menos de afio y
medio. El gobierno se ha embarcado en el programa de
reformas mas ambicioso de la época post-trujillo, pero
al mismo tiempo necesita aumentar su cuota congresio-
nal. Las reformas disminuirdn su capital politico en el
corto plazo.

Los partidos de oposicién han optado por la postergacion
de reformas ineludibles, tales como la reforma arancelaria, y la
necesaria compensacidn tributaria. Mientras mas se atrase el
inicio de las reformas, mayor ganancia electoral para la
oposicion.

* Oposicién fuerte: Un programa de reformas requiere
de apoyo congresional. apoyo extra-legislativo de
grupos importantes de la sociedad no es suficiente. La
experiencia del primer paquete de reformas y del presu-
puesto 97, asi lo demuestra: a pesar del apoyo del
CONEP y demés grupos empresariales, la reforma fue
detenida.

Tal y como sefiala Eman-Zadé: “Si el poder legislativo se
opone a la reforma, la capacidad reformadora del gobierno
dependerd del desarrolio de mecanismos que le permitan pasarle
por arriba a los legisladores (...) la experiencia sugiere que
esto es muy dificil de lograr”. Aqui surge una fuerte tensién
entre los defensores de la institucionalidad y los defensores
de |a reforma. Algunos economistas y politicos han apelado a
la opcién Fujimori. La virulencia de este reclamo ha llevado a
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niveles tales que se ha llegado a sefalar que si el gobierno no
desconoce al congreso, evidenciaria falta de coraje, el
denominado “Factor C" .

El Gobierno, hasta el momento, ha optado por la
negociacién con la institucionalidad congresional. Hasta el
momento no se vislumbran puntos de encuentro. La recurrente
ruptura de las negociaciones parece revelar las profundas
diferencias sobre la temporalidad y la capitalizacion politica
del proceso de reformas.

6.5 Elementos por definir

s MNivel de autonomia relativa respecto del empresariado:
Todo proceso de reforma implica lesionar intereses cor-
porativos, afectar el statu quo. Por tal razén, se deben
afectar intereses, forzando procesos de reconversion
empresarial. Esto es evidente en el caso dominicano
donde todavia existe un extendido empresariado ren-
tista, beneficiario tradicional del proteccionismo comer-
cial.

Las presentes autoridades, debido a su exigua base
congresional, a la polarizacion politica de las elecciones del
96, y por el hecho de haber accedido al poder con una cuota
de votos provenientes de otros litorales politicos, evidencian
debilidades en sus bases sociales de sustentacion. Esta
debilidad ha sido suplida por el apoyo del empresariado, la
jerarquia de la iglesia catdlica, y por porcentajes importantes
de la poblacién que albergan grandes esperanzas de
transformacion debido al discurso modernizador exhibido por
el presidente,

El Gobierno no ha querido romper con el empresariado, ni
afectar de manera clara sus intereses en aras de la equidad
social y del aumento de las recaudaciones fiscales. Durante
las negociaciones realizadas en los meses de diciembre y enero
parecit que el Gobierno habia cedido demasiado con la finalidad
de obtener el apoyo empresarial.
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Sin embargo, los intentos posteriores de eficientizar la
administracién tributaria, reducir las evasiones y aumentar las
recaudaciones fiscales, han generado momentos de tensién
entre el Gobierno y el Empresariado. Del mismo modo puede
catalogarse la prohibicidn gubernamental al ajuste de precios
de la principal empresa telefénica. Igual interpretacién puede
darsele a la contra-propuesta de reformas econdmicas
presentada recientemente por el CONEP: después de haber
negociado con el Gobierno y de haber apoyado el paquete de
reformas, ahora presenta una propuesta diferente, mas cercana
a sus intereses corporativos.®

Por estas razones no resulta clara la ubicacién de este
criterio dentro de las cuatro categorias tipicas del analisis
FODA.

Presentamos el resultado del andlisis FODA, de acuerdo
al formato tradicionalmente utilizado :

Fortalezas Oportunidades
o Lider Visignario * Consenso Parcisl sobre i necesidad ge reformas
I* Progrema Compronsivo da Reformas * Crigia mediatizada

*  Ayuda E#ﬁrnl
* Contiends slectoral de 1998 (Posibilidad sumanter

apoyo congresionall

Debilidades Amenazas
*  Ausencis de Base Politica Congresional * Mo aprovechamiento luna da misd politica
*  Fafta de squipo econdmico coharante * Mo implementacidn ripida de las reformas ¥ poco
* Ausencis 08 un “IEChoEol" tiempao pafa que rindan los beneficios esperados

*  Deb@idad en les Acciones Comunicacionases antes de l8s elecciones de 1508
¥ te sensibilizacidn cludadana * Dposicén luere y sniculada

* Fahs de sohuciones Inmedtates @

nacesidades spniidas de I poblacidn

¥ Algunos analistas sefialan que en realidad el CONEP nunca apoyd la
propuesta gubernamental de reformas, sino gque maniobrd para ga-
nar tiempo vy asi elaborar su propia agenda de reformas,
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Este tipo de andlisis no presenta una fotografia estatica o
inmutable de la situacién. Todo lo contrario, representa una
carta de ruta extremadamente dindmica. Permite visualizar,
de manera muy gréafica, los factores que apoyan o dificultan el
logro de la misién de reforma.

Claro estd gue no todos los elementos tienen el mismo
peso especifico. Tampoco se trata de un conteo simple, seguin
el cual si las fortalezas superan las debilidades, la mision sera
alcanzada satisfactoriamente, y viceversa, Los aspectos criticos
del proceso son, a nuestro entender, los siguientes:

* Ausencia base politica fuerte, con la posibilidad de alcan-
zarla mediante las elecciones congresionales y munici-
pales de 1998,

* Falta de soluciones inmediatas a las necesidades senti-
das de la poblacion. A los ciudadanos no le interesan
las reformas per se; mas adn, presentan muchas resis-
tencias al cambio. A la poblacidn le interesa la solucién
de sus problemas cotidianos. De la capacidad de res-
ponder adecuadamente a estas necesidades, depende-
ran la legitimidad social del régimen, la gobernabilidad

democrética, y los resultados electorales de mayo del
98,

¢ Nivel de autonomia politica relativa del Ejecutivo frente
a grupos corporativos, especialmente el empresariado.
Toda reforma afecta intereses. El caracter rentista de
una parte del empresariado y sus altos niveles de evasién
fiscal abren la posibilidad de emprender acciones que
disminuyan sus rentas y conciten el apoyo de otros
grupos sociales, especialmente los sectores populares
y fracciones del empresariado.

* Ausencia de un equipo econdmico coherente y liderazgo
de unfa “tecnopol”.

* Posibilidad de xfortalecer el consenso social sobre la
necesidad de reformas. Los auspiciadores de reformas
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econémicas han avanzado mucho en la formulacién de
propuestas sistematicas y bien estructuradas®. “Desa-
fortunadamente estan fracasando... debido a un aspecto
fundamental: no educaron ni a los gobernantes ni a los
gobernados sobre los costos y beneficios de las refor-
mas y por ende no han motivado ni la voluntad paolitica
de los poderes ni la voluntad politica del electorado...
Han fracasado durante los Gltimos cuatro o cinco afios
por querer imponer por la fuerza sus soluciones a la po-
blacién, e ignorar las sefiales del electorado™.?®

El Gobierno ha demostrado compromiso politico con las
reformas. Ahora se necesita que tanto el Gobierno, como las
instancias de la sociedad civil y el empresariado comprometidas
con el proceso reformador, inicien un proceso intensivo de
educacién y sensibilizacion ciudadana sobre la conveniencia y
la imperiosidad de las reformas. Convertir las reformas en un
reclamo ciudadano puede ser el aspecto que incline la balanza.
Claro estéd, para eso se necesita dialogar y consensuar con
una multiplicidad de sectores sociales, no sélo con la cupula
empresarial.

7. A modo de prospectiva, Reptblica Dominicana:
¢16 de Mayo 1998 6 31 Julio 2005?

Toda América Latina estd en una cuenta regresiva hacia
la conformacion de un blogue continental de libre comercio.
Este proceso tiene una fecha limite: 31 de julio del 2005,
cuando deberd iniciarse el ALCA. Claro esta, no se trata de un
proceso lineal. Cada bloque regional existente tiene su propia
agenda. Las diferencias entre el MERCOSUR y los EEUU son
importantes, tal como fueron resefiadas recientemente por la

#  El ejemplo més didfano es la Fundacién Economia y Desarrollo, con
su propuesta: "El Programa: Programa Macroecondmico para la Re-
piblica Dominicana, 1996-2000",

¥  Emam-Zadé, Frederic, "La resistencia al cambio”, La Revista Eco-
ndmica. Listin Diario, Febrero 1996, Los subrayados son nuastros.
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prensa internacional. Sin embargo, una cosa esta clara, se
trata de un proceso irreversible.*

Una liberalizacion comercial de la magnitud planteada en
los compromisos ALCA, tendra profundos impactos en la
estructura productiva, los mercados laborales y las condiciones
sociodemogréficas de los paises latinoamericanos.® Por tanto
se deben ir implementando un proceso gradual y sostenido de
reformas que nos permita estar preparados para la competencia
globalizada que se avecina. Mientras méas se demoren las
transformaciones, mas intenso serd el proceso. Si no iniciamos
las reformas ahora, deberemos acometer estrategias de shock
con todas sus secuelas econémicas y sociales.

Los partidos politicos de oposicién y una parte del
empresariado han optado por postergar al maximo las reformas.
Esto tiene una profunda racionalidad de corto plazo, pero es
un comportamiento letal en un plazo mas largo. A los partidos
les permite mantener un discurso populista y obstaculizar una
gestion gubernamental con profunda debilidad congresional.
Todas sus acciones parecen estar dirigidas hacia las préximas
elecciones de mayo de 1998.

Este comportamiento los lleva a asumir posiciones comple-
tamente divorciadas de sus planteamientos programéaticos y
de campafia. Esto resulta patético en el caso del PRSC, cuando

¥ Resulta muy iluminador lo expresado por Sdez: “La globalizacidn en

sl parece un proceso inevitable e irreversible, que podré avanzar
aceleradamente o tener sus tropiezos, pero que acabard imponién-
dose, Los que no son inevitables, ni mucho menos aceptables son
sus actuales modalidades, los intereses de sus principales propulsores
¥ los efectos negativos que estd provocando en amplios segmentos
de la humanidad”,

Una discusion detallada sobre estas implicaciones excede los al-
cances del presente trabajo. En el mismo sélo hemos pretendido
sefialar lo imperioso de realizar un proceso inteligente de apertura :
a) Disminucidn gradual y constante de los aranceles y b)
Implementacién de reformas tributarias, laborales y productivas que
preparen al pais para la competencia internacional.

n
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a pesar de que su programa y pronunciamientos pre-electorales
coinciden con el 100% de las medidas de reforma propuestas
por el Gobierno, se han opuesto al B5% de las mismas.

En el caso del empresariado parece estarse en la busqueda
de disfrutar hasta el Gitimo momento de la rentabilidad derivada
de la proteccién arancelaria y del funcionamiento oligopélico y
monopélico de los mercados. Surge entonces una pregunta,
;serdn tan irracionales que no se dan cuenta de la reconversion
gerencial y productiva necesaria para competir en el mundo
post-20057?

Parece ser que el gran empresariado ya ha iniciado este
proceso de transformacién, desarrollando programas de
reingenieria, especializacion flexible, calidad total y joint-ven-
tures internacionales. Esto les permite incrementar su eficiencia
y productividad, disminuyendo los costos unitarios. Si a ese
proceso pueden sumarle niveles relativamente altos de
proteccion efectiva, tendremos un aumento significativo en
su rentabilidad. Cuando llegue la competencia internacional
‘ya habran acumulado suficiente renta como para financiar su
competitividad.

El ajuste traumdtico serd para la pequefia, mediana y
microempresa, que absorbe alrededor del 25% de la poblacién
ocupada, y que no cuenta con los recursos para asimilar un
proceso abrupto de liberalizacion,

Tanto los partidos, como el Gobierno, y el empresariado
se enfrentan a la disyuntiva de anteponer sus intereses
electorales y/o corporativos a las necesidades de la nacion, o
por el contrario, llegar a una especie de pacto social, en el cual
las reformas econdmicas impostergables sean impulsadas por
todos/as, mas alld de las legitimas diferencias politico-
partidarias.

Las posibilidades de un acuerdo de esta magnitud parecen
lejanas, sobre todo en reformas tributarias que impliguen
aumento de las disponibilidades fiscales, o que puedan resultar
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impopulares frente al electorado. En este sentido se abren los
siguientes escenarios:

1) Se radicalizan las posiciones en el marco del fragor
electoral, y todos los intentos de concertacion se postergan
para después de las elecciones de 1998.

1.1) El PLD consigue una mayoria absoluta en las elec-
ciones del 98, lo que le permite impulsar las reformas
estructurales.

Esta hipdtesis representa la aspiracidn del partido en el
gobierno. Ahora bien, no resulta muy probable el que el PLD
alcance una cuota congresional que |le permita prescindir de la
oposicién, maxime cuando se presenta un deterioro en los
niveles de popularidad gubernamental. Ahora bien, atn en el
caso de que el Gobierno obtenga mayoria congresional
absoluta, eso no garantiza la ejecucion exitosa de |as reformas.
Como ya vimos en el analisis FODA, se necesita mucho maés.

1.2) El PRD y el PRSC, por separados o en alianza elec-
toral, retienen la mayoria congresional. Con este aval y ante la
proximidad de las elecciones presidenciales del 2000, se
dificulta aun mas la gobernabilidad y abortan las posibilidades
de las reformas econdmicas.

Esta hipdtesis resulta poco probable debido a los crecientes
niveles de descrédito de la mayoria de los congresistas. Sélo
serfa factible en el caso de que se formalice un acuerdo entre
las dos principales fuerzas de oposicidon o en caso de que se
celebren las elecciones en medio de un desplome agudo de la
popularidad gubernamental,®

1.3) El PLD aumenta substancialmente su cuota
congresional, pero no consigue mayoria absoluta. Esto generaria

¥  Las 0Oltimas encuestas de opinién reflejan una disminucién progresi-

va de la popularidad gubernamental. Las medidas y acciones que se

tomen de aqui a mayo de 1998 serdn claves para revertir o conso-
lidar esta tendencia,
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un proceso de negociacion en el que la fuerte gravitacion del
ejecutivo determinaria un impulso sostenido al proceso de
reformas, siempre y cuando se solucionen las debilidades
internas ya sefaladas.

2) La Sociedad Civil asume un protagonismo similar al
del periodo 94-96, priorizando algunas dreas de reforma y
exigiendo a los partidos politicos y al Gobierno su
implementacidn por consenso.

Existen mdltiples precedentes, tales como la definicion
de una Agenda Nacional coordinada por el Grupo Accidn por
la Democracia, o las jornadas municipales auspiciadas por la
Fundacién Siglo XXI, y mas recientemente la definicion de
Politicas Publicas Sociales, coordinado por la PUCMM, con la
participacidén activa de la Sociedad Civil y funcionarios
gubernamentales.

Claro estd que el protagonismo necesario no es el de
formular propuestas, de esas ya se tienen muchas, sino el de
priorizar dos o tres areas de reforma y participar activamente
en jornadas de sensibilizacidn y presién ciudadana, como una
forma de exigir a los partidos y al gobierno la toma efectiva de
decisiones, so pena de perder sintonia con el electorado.

Algunos ejemplos de este tipo de participacion activa de
la Sociedad Civil lo representan la “Red de Observadores
Electorales” durante las pasadas elecciones presidenciales, y
mas recientemente la campana de involucramiento ciudadano
en la seleccidn de los jueces de la Suprema Corte de Justicia,
impulsada por la Fundacién Institucionalidad y Justicia,
Participacién Ciudadana, y otras organizaciones.

Los partidos se van adaptando a los intereses y prioridades
ciudadanas. Parece haber llegado la hora en que la sociedad
civil asuma un rol més activo en la exigencia y defensa de las
politicas publicas y reformas econdmicas que nos permitan
llegar preparados a julio del 2005.

Parece poco probable que la sociedad civil se aglutine en
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torno a las reformas econdmicas. Primero, porque no existen
consensos fuertes sobre la necesidad e imperiosidad de las
mismas, sobre todo a nivel popular y de numerosas ONG's,
Segundo, porque el paquete de reformas ha sido identificado
con el Gobierno, y cualquier apoyo. o movilizacidn ciudadana
en torno a las mismas puede ser interpretado como un apoyo
a la gestion gubernamental. Tercero, porque a algunos de los
principales defensores no gubernamentales de las reformas
econémicas se les asocia con el pensamiento neoliberal,*
exhibiendo ademas escasa capacidad de didlogo con aquellos
gue disienten de sus opiniones. Como sefiala Carlos Matus, en
su clésico Adits, Sefior Presidente, el impacto de una propuesta
no depende solamente de la validez de la misma, sino también
de la legitimidad de aquel que la propone.

Todo parece indicar que las reformas econdmicas deberdn
esperar a que se redefina la correlacion politica en la contienda
electoral de mayo de 1998. Ojald que no tengan que pos-
tergarse hasta después de las elecciones presidenciales del
2000. Entonces, al igual que para los guerreros vencidos de
Sun Tzu, serd demasiado tarde.
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