~ AUTONOMIAS CONSTITUCIONALES DE LOS ORGANOS LS
DEL ESTADO

Por(Ana Rosa Bergés de Farray y
Profesora de la UNPHU

\

Cuando fue solicitada mi participacion en este evento, con el tema de
"Autonomias Constitucionales de los Organos del Estado”, comprendi de
inmediato que me iba a ser dada la oportunidad de expresar mi gran
preocupacién por el deterioro de dichas entidades, que a mi juicio,
constituyen una de las bases de un regimen democratico.

Hay, en nuestro sistema legal, una jerarquia de leyes. Asi tenemos,
en primer lugar, la Constitucion, luego las Leyes Adjetivas, los
Decretos, los Reglamentos y finalmente las Resoluciones. Esta jerarquia
no sélo nos indica su origen, la Constitucion o Ley Fundamental deriva de
una Asamblea Constituyente, que se supone sea la maxima expresion de
la voluntad popular. Sus textos organizan y regulan los Poderes del
Estado, a saber: Legislativo, Ejecutivo y Judicial y atribuye a cada uno
su funcién propia, es decir, el poder de hacer las leyes, corresponde al
Legislativo, y a los dos otros el de ejecutar y gobernar, por un lado, y
hacer justicia, por el otro. En consecuencia, los principios establecidos
en la Constitucién priman por encima de los que establecen las demas
disposiciones legales.

Esto nos lleva a distinguir que, en la Republica Dominicana, tenemos
dos tipos de autonomias del Estado, a saber:
- La autonomia consagrada por la Conslitucion, y
- La autonomia consagrada por las leyes adjetivas.

Entre las primeras sélo encontramos dos entidades: el Banco Central
de la Republica Dominicana, El Banco de Reservas y la Corporacion de
Empresas Estatales.

Indiscutiblemente somos testigos en nuestro pais de un progresivo
deterioro de la mayoria de nuestras instituciones; las auténomas del



Estado no son una expresion. No obstante, cabe preguntarse si, al menos
en el caso de instituciones auténomas del Estado creadas por nuestra Ley
Fundamental, no deberiamos tratar de preservarlas, a fin de que al
cumplir sus altas funciones, garanticen determinadas condiciones de
estabilidad democratica al pais, y que (¢;Porqué no?), hasta la propia
supervivencia de la nacién dominicana.

Pasaremos a analizar a seguidas ambas instituciones auténomas del
Estado, cuya autonomia deriva de la Constitucién de la Republicas.

l.- EL BANCO CENTRAL DE LA REPUBLICA DOMINICANA.

Cuando en octubre de 1946, se presentd a la Asamblea Nacional el
proyecto para la Reforma Constitucional, que crearia el peso
dominicano, y asimismo el Banco Central de la Replblica Dominicana, se
consideraba que dicho Banco deberia ser un organismo autonomo en todos
los sentidos de la palabra, su cuerpo directivo, la Junta Monetaria, seria
la depositaria de esa autonomia, debiendo la mayoria de sus miebros ser
nombrados por periodos fijos, y estar garantizados contra presiones
politicas de un canon de inamobilidad, salvo en caso de actuaciones
fraudulentas previstas y sancionadas por la ley. Por su lado, la Junta
Monetaria deberia estar compuesta de una manera que asegurase un
equilibrio completo entre los intereses publicos y los privados.

La autonomia del Banco Central también estaria asegurada por su
organizacion independiente, dotada de recursos, de manera que pudiera
operar de modo separado del Estado, sin que este Ultimo tuviera
injerencia en sus operaciones y manejo, ni tampoco interés en sus
utilidades, ya que de un Banco Central no se espera que tenga beneficios.

Para evitar la intervencion del Estado por la via de las emisiones de
los bonos publicos, que podrian acarrear, a su vez, emisiones
monetarias no autorizadas, se cre6 el Fondo de Regulacion de Valores,
para asegurar a los tenedores de Bonos del Gobierno o de los Municipios
una facil recompra de titulos.

Por supuesto, los miembros de la Junia Monetaria serian personal y
solidariamente responsables de cualquier infraccién y dano o perjuicio
inflijido a terceras personas.



Asi se introduce, por la Asamblea Revisora, una modificacién a los
Artlculos 94 y 95 de la Constitucién de la Republica del afo 1947, que en
la actual Constitucién de 1966 corresponden a los Articulos 111 y 112,

los cuales copiados a la letra expresan (1) :

"Art. 111: La unidad monetaria nacional es el peso oro".

"Parrafo |: Sélo tendran circulacion legal y fuerza liberatoria los
billetes emitidos por una entidad emisora Unica y auténoma, cuyo capital
sea de la propiedad del Estado, siempre que estén totalmente respaldados
por reservas en oro y por otros valores reales y efectivos, en las
proporciones y condiciones que senale la ley y bajo la garantia ilimitada
del Estado",

"Parrafo Il: Las monedas metélicas emitidas a nombre del Estado por
mediacién de la misma entidad emisora y se pondran en circulacién s6lo
en reemplazo de un valor equivalente de billetes. La fuerza liberatoria de
las monedas metalicas en curso y de las que se emitieren en lo adelante
sera determinada por la ley".

"Parrafo Ill: La regulacion del sistema monetario y bancario de la Nacién
corresponderd a la entidad emisora, cuyo 6rgano superior sera un Junta
Monetaria, compuesta de miembros que seran designados y solo podran
ser removidos de acuerdo con la ley, y responderan del fiel
cumplimiento de sus funciones de conformidad con las normas
establecidas en |la misma".

"Parrafo IV: Queda prohibida la emision o la circulacion de papel. moneda,
asf como de cualquier otro signo monetario no autorizado por esia
Constitucién, ya sea por el Estado o por cualquier otra parsona o entidad
publica o privada”.

"Art. 112: Toda modificacién en el régimen legal de la moneda o de la
banca requerira el apoyo de los dos tercios de la totalidad de los
miembros de una y otra Cadmara, a menos que haya sido iniciada por el
Poder Ejecutivo ‘a propuesta de la Junta Monetaria o con el voto
favorable de ésta".

(1) Republica Dominicana, Constitucién de 1la Repiblica
Dominicana. Santo Domingo: J. R. Vda. Garcia, 1966.



Refiriéndose a la autonomfa del Banco Central, Hans Aufricht, en su
obra “Legislacién Comparada de Banca Central®, sefiala que la
independencia de la Junta con respecto al Gobierno estard probablemente
asegurada con mayor eficacia,” si todos los miembros son titulares y si
ninguno recibe instrucciones-de una autoridad ajena al Banco Central. Por
el contrario, estima que la autonomia quedaria limitada, si la mayorfa de
los miembros'son Ex-Oficio, o: si estos funcionarios estian supeditados a
las instrucciones que reciban del Gobierno, si las decisiones de la Junta
pueden ser vetadas por una autoridad externa, o si sus funciones y
facultades pueden, en circunstancias determinadas, transferirse a otro

organismo que indique el Gobierno ).

De modo qus,.para que el Banco Ceptral pueda ejercer sus funciones
y cumplir sus objetivos, es decir, promover y mantener. las condiciones
monetarias, cambiarias y crediticias mas favorables a la estabilidad y
desenvolvimiento ordenado de la economia nacional, y de regular el
sistema monetario y bancario de la Nacién, de conformidad con ‘la
Constitucién de la Republica, la Ley Monetaria y la Ley Organica, debe
tratar de preservar su autonomia.

Uno de los aspectos més necesarios para que una autonomia o
autarqufa pueda funcionar de manera operativa, lo constituye la
independencia econémica, ya que las presiones presupuestarias pueden
convertirse en un mecanismo propicio para limitar el poder decisional
auténomo.

El legislador, justamente con &nimo de garantizar la autonomfa del
Banco Central, establece en el Articulo 40 de la Ley Organica, la
prohibicién de cualquier emisién que no corresponda a las operaciones
autorizadas por esa Ley. Sin embargo, el Parrafo consagra una
excepcién al expresar: ‘

o |

(2) Aufrich, Hans. Legislacidén Comparada de Banca Cen-
tral. México: CEMLA, 1964.
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"Parrafo: En fodos los casos, el Banco Central podra hacer uso de su
facultad de emision monetaria, para pagar sus gastos de operacién y

administracion® (3) -

Es decir, que tanto nuestra Constitucion como la Ley Organica
aspiran a la existencia de un organismo verdaderamente auténomo en la
regulacién del sistema monetario y bancario de la Nacién. No obstante,
asistimos a la revolucién de los hechos en contra del Derecho, y no
hemos sabido quizas hacer ver a nuestros conciudadanos la importancia
de esta realidad. Cuando la Politica del Gobierno Central se divorcia de la
polltica monetaria y bancaria, es normal y previsible esperar la
aparicién de la crisis repetidas y pertinaces que, tanto en la banca, como
en el sector financiero, comercial e industrial, hemos atravesado.

Ha tenido que iniciarse, por parte del Gobierno Central, un programa
de control en las inversiones publicas, para poder paliar el costoso
riesgo de una inflacién galopante y de una devaluacion que iba por
caminos desenfrenados.

Si el Banco Central hubiera sido consistente con su papel de entidad
reguladora, y hubiese ejercico la majestad de sus funciones con lo
preceptuado en nuestra Constituciéon, hoy tendria mas respeto de los
sectores financieros y bancarips, y por supuesto, de la ciudadania, la
cual, la mayor parte de las veces no sabe explicar razones, pero si vive
las consecuencias de los problemas.

Para dar mas fuerza a lo preceptuado en relacién con el Banco
Central y el Régimen Legal de la Banca, la Constitucién, en su Art. 112,
establece que toda modificacién al régimen de la banca requerira el
apoyo de los dos tercios de-la totalidad de los miembros de una y otra
Camara, a menos que haya sido iniciada por el Poder Ejecutivo, a
propuesta de la Junta Monetaria o con el voto favorable de ésta.

(3) Repiblica Dominicana. Ley Organica del Bance Cen-
tral. En Legislacién Monetaria, Bancaria y Financiera.

de la Repiblica Dominicana. Santo Domingo, Bance Cen--
tral de 1la Repiblica Dominicana, 1984.



Es decir, que se requiere una mayorfa especial que corresponde a dos
tercios de los miembros, no de los que estén presentes en la sesién, sino
de los que integran cada Camara. Muchos proyectos fendentes a vulnerar
la autonomia del Banco Ceniral se han visto fracasar ante la inocente
pregunta en secretarla, de cudl fue el nimero de senadores y diputados
asitentes a la sesién?

Para el logro satisfactorio de sus objetivos y el cabal cumplimiento
de sus funciones, el Banco Central debera recuperar su credibilidad, ya
gue vivimos en un régimen fiduciario donde muchas veces la cenfianza
del publico es lo que hace eficaz las medidas que auspician las
autoridades. El temor, la inseguridad y el panico financiero alienta la
fuga de capitales. Las indefiniciones y las distorsiones alejan las
inversiones extranjeras: Un inversionista que no tenga claras las reglas
del juego, diffcilmente invierta bajo tan inciertos augurios, a no ser que
se trate de un aventurero codicioso, de esos que también pululan en el
mundo financiero y de los negocios.

No sélo la fuga de capitales, sino también la fuga de cerebros en los
dltimos afos, ha afectado grandemente al Banco Central. Es lamentable
que se haya permitido una estampida de la magnitud de la que se origind
en esa institucion. Los modernos conceptos de administracion ensefan
que los "Recursos Humanos" constituyen un verdadero "recurso”, es
decir, un "activo” en una institucién. En organismos modernos, junto con
los balances, y estados de ganancias y pérdidas autidatos, también se
presentan las auditorfas sobre los recursos humanos.

Un Banco Central no puede medir su éxito en base a la gananeia de
utilidades, ya que el propésito de ese organismo difiere de los bancos que
fomentan negocios con el publico. EI Banco Central no opera con el
publico, y su finalidad primordial es regular la moneda y el crédito. Por
tanto, el éxito de un Banco Central debe medirse por el grado en que
contribuye a la estabilidad y desarrollo de la economia nacional. Para
tales fines, ha de contar con personal altamente calificado, por lo que,
tal y como recomendaban los artifices de la Ley Organica, Robert Triffin
y Henry Wallich, "El Departamento de Estudios Econémicos" podra
también ofrecer becas a candidatos, escogidos dentro del Banco y fuera
de él, para ampliar sus conocimientos en universidades y bancos
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centrales extranjeros (4)". La excelencia del Banco Central debe
constituir un orgullo para los ciudadanos y una garantia de la buena
marcha de los asuntos bancarios y monetarios del pals.

.- EL REGIMEN MUNICIPAL.-

‘Otra institucion del Estado, cuya autonomia deriva de la Constitucion
de la Republica, son las Comunes o Municipios.

Asistimos a una desvalorizacion de estas entidades, y quizas al
descrédito de la autoridad municipal, muchas veces a pesar del deseo de
los Sindicos y Munipices de mejorar la situacion dentro de sus
circunscripciones.

Es penoso y lamentable permanecer ecuanimes ante tal situacion. La
ciudadanfa parece estar percibiendo el deterioro de sus instituciones; su
conformismo se debe al temor que la deja paralizada.

La Comuln o Municipio es una institucién que nace auténoma junto con
la Republica. La palabra "Comun" tiene un origen afrancesado. En espanol
debe decirse "Municipio"; sin embargo, la Constitucién de 1844, en su
Articulo 159, dispuso que "Habra un Ayuntamiento en cada Comun en que
lo habria en el afio 1821"(3) | La palabra francesa "Commune" debi6, al
acogerse, darle terminacion femenina. El Profesor Manuel Amiama indica
que la palabra "comun" fue adoptada por error (6) y que deberia
utilizarse "La Comuna" mas propiamente. La idea de la autonomia

(4) Banco Central de la Republica Dominicana. Exposi-
clén de Motivos de la Ley Orgénica del Bance Central,
Autor: Santo Domingo, 1948,

(5) pena Batlle, M. Constitucién Politica y Reformas
Congtituciopales. Santo Domingo, ONAP, 1981.

(6) vyer en tal sentido, Amiama, M. A. HNotas Sobre
Derecho Copnstitucional., Santo Domingo, Montalvo, 1959,
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municipal, segin Maurice Duverger, nos viene de una tradicién anglo-
sajona y nérdica (7)

La autonomia municipal consiste en otorgar una amplia independencia,
bajo la forma .de una descentralizacién, a los grupos territoriales més
pequefios, que en realidad constituyen cuadros humanos naturales y
necesarios.

El Estado Dominicano se formé influenciado ampliamente por la idea
de un estado centralizado. No obstante, las entidades municipales fueron
reconocidas, y privé en el animo de la Constituyente, conferirles una
condicién auténoma o autarquica.

Durante la Segunda Republica (1865-1916), el Poder Municipal lleg6
a alcanzar su maximo esplendor, cuando las Constituciones de 1865 y
1866 consagraron expresamente, que el Poder Municipal era uno de los
poderes del Estado ejercido a través de las Juntas Provinciales, los
Ayuntamientos de las Comunes y los demas funcionarios que establezca

la Ley (8)

Durante muchos afos, en el gobierno independiente, el progreso de
las ciudades se debié exclusivamente a los Ayuntamientos, Santiago y
Puerto Plata merecen ser citados como ejemplos, seguidos por San
Pedro de Macoris y La Romana. Aun durante el gobierno de Heureaux,
que, atenté contra todas las instituciones, las municipalidades
mantuvieron su independencia.

Con la ocupacién norteamericana, la situacién cambié y, ain cuando
al inicio, se respet6 la autonomlfa municipal, méas tarde se modificé la
legislacion hasta reducir los Ayuntamientos a simples oficinas
administrativas.

(7) Duverger, Maurice. Institutions Politiguas at
Dxoit Constitutionel, Paris, P.U.F,, 1965,

(8) Para mayores detalles 'histaric\u, véase Jorge,

Juan. Dexetho Constitucional Dominicano. Santiago,
UCMM, 1984,
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En 1924, al instaurarse el gobierno, se puso en vigor la antigua
legislacién municipal (9) .

Se considera que la autonomfa de los municipios debe operar en
relacién con sus autoridades ejecutivas y administrativas, de frente al
Gobierno Central, pero no en relacién al Congreso, que puede ampliar o

reducir estas atribuciones en la medida que lo crea conveniente (10) |

La autonomla de los Municipios ha ido deteriorandose, y creando una
falta de credibilidad y una impresién de incompetencia en la solucién de
los problemas. Sin embargo, los Municipios tienen constitucionalmente la
facultad de crear arbitrios, lo cual es una forma de generar ingresos
para asumir sus compromisos ante la comunidad.

Sin embargo, nos quejamos constantemente de las deficiencias de los
Ayuntamientos, y podriamos preguntarnos si realmente se ha
desnaturalizado hoy en dia el concepto o la idea de una pequeia
comunidad dirigida con autonomla, idea que se enfrenta con ciudades
enormes de millones de habitantes.

En Francia, esta situacién se ha resuelto multiplicando las divisiones.
Asl, en Parls hoy dia existen veinte circunscripciones que conforman
barrios y operan satisfactoriamente. En el caso de la ciudad de Santo
Domingo, principal nucleo del pais, podriamos preguntarnos si no
debiéramos adoptar una solucién anéloga, a saber, mantener un solo
ayuntamiento y permitir que diversas circunscripciones en la ciudad
resuelvan de modo mas mediato los problemas de la comunidad.

(9) rroncoso de 1la C-oncha, Manuel de Jesis. Elementos
da Derecho Administrativo, Santo Domingo, ONAP, 1981,

(10)  vygase en este sentido, Brea Franco, Julio. EJI1

Sistema Constitucional Dominicano. Santo Domingo,
UNPHU, 1983.
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A MODO DE CONCLUSION,

(1) Las autoridades monetarias deben tratar de preservar su
autonomfa y, a su vez, tomar en cuenta las opiniones de los técnicos
calificados del Banco Central.

(2) ElI Banco Central debe fomentar la formacién de técnicos
altamente calificados, que le permitan contar con opiniones confiables al
momento de tomar las decisiones de politica monetaria y financiera.

(3) Los Ayuntamientos deberan establecer los mecanismos
necesarios que garanticen su autonomia.

(4) Los Ayuntamientos deberan fomentar un estudio sobre la

posibilidad de establecer divisiones que permitan brindar un servicio
mas eficiente a la ciudadania.
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