ACERCA DEL INSTITUTO OMG

El Instituto OMG fue fundado en el afio 2008 con la meta de promover un
pensamiento independiente y la formulacién de estrategias en aspectos legales,
relacionados con el desarrollo.

El Instituto OMG fue aprobado como un centro oficial para la formacion y la
investigacion por el Consejo Nacional de Educacién Superior, Ciencia y Tecnologia
(CONESCYT) en noviembre de 2010, de conformidad con la legislacién de la
Republica Dominicana e inicié sus programas de formacion a finales del afio 2011.

ACERCA DE LA PUBLICACION

La investigacion es el pilar principal del Instituto OMG. La misidon del Programa de
Investigacion del Instituto OMG es agregar valor a la sociedad mediante la
investigacion cientifica, orientada a la generacion de propuestas de soluciones
legales que contribuyan al desarrollo.

El Instituto publica en forma de reportes, papers y briefings las conclusiones de sus
investigaciones para incentivar un pensamiento informado y critico que contribuya
al desarrollo del pais.

Las opiniones, ideas, y conceptos expresados en las publicaciones del IOMG son
independientes de sus entidades, miembros y patrocinadores relacionados y son
basadas en un proceso riguroso de investigacion.



Republica Dominicana y Haiti comparten el territorio de una isla y se separan por una linea
fronteriza que ha sido demarcada a lo largo de la historia de estos dos paises. También
comparten desafios comunes que requieren de la atencidén de los sectores publico y privado de
ambas naciones. El propdsito de este trabajo es realizar un acercamiento a la situacion real
vivida en la frontera con la Republica de Haiti, una zona tradicionalmente deprimida y
caracterizada por sus altos niveles de pobreza y bajos niveles de desarrollo humano. Este
trabajo se dispone también a examinar la politica de incentivos adoptada por la Republica
Dominicana con el objetivo de dinamizar la zona fronteriza y a ofrecer un panorama general de
la situacidn actual en torno al comercio binacional y transfronterizo. Se concluye examinando
algunas perspectivas de desarrollo fronterizo que se vislumbran en la actualidad, a sabiendas de
qgue la forma mas adecuada de abordar estos problemas es desde un enfoque binacional, bajo el
entendimiento, la cooperacion y la busqueda de estrategias comunes que impulsen el desarrollo.

Dos Estados independientes comparten el territorio de la Isla de Santo Domingo, que
forma parte del archipiélago de las Antillas Mayores, ubicada en la regién del Caribe.
La Republica Dominicana ocupa la parte oriental de la isla y tiene una superficie de
48,442 km? y la Republica de Haiti la parte occidental con un territorio de 27,560 km?.
A pesar de su proximidad geografica, estos dos paises viven realidades muy distintas.
Ademas de las marcadas divergencias culturales y lingtisticas, la Republica
Dominicana y la Republica de Haiti se distinguen por sus niveles de ingreso y
desarrollo, segun se aprecia en el cuadro resumen mostrado mas abajo.
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La frontera dominico-haitiana, su desarrollo y estado actual, son el producto de la
historia de la isla de Santo Domingo. Su formacidn inicial data del Tratado de Aranjuez
celebrado en 1777, en el cual Espafia formalmente reconocié la posesion francesa en la
parte oeste de la isla. Entre el siglo XVII y el fines del XVIII se establecié una frontera
imperial-colonial caracterizada por la hegemonia de la parte francesa sobre la colonia
espafiola’®.

Entre los aflos 1795 y 1856, ciertos acontecimientos histéricos condujeron a la
desaparicion de la frontera y la consecuente unificacion de la isla. Primero bajo el
poder del imperio francés con la suscripcion del Tratado de Basilea de 1795, mediante
el cual Espafia le cedia a Francia su colonia. Luego, bajo el dominio de la nueva
Republica de Haiti, que invadié la parte oriental de la isla por dos décadas (1822-
1844)'®, Si bien en 1844 las tropas haitianas abandonaron oficialmente el territorio
dominicano, estas continuaron intentando regresar al pais hasta 1856, cuando fueron
derrotadas definitivamente por las dominicanas®’.

El periodo comprendido desde 1856 hasta las primeras décadas del siglo XX, se
caracteriz6 por la ausencia de conflictos territoriales y por el intenso intercambio
comercial que se desarrolld en la frontera®®. A partir de la cuarta década del siglo XX
hasta fines de siglo, el Estado Dominicano tuvo una fuerte presencia en la frontera®®,
éste comenzdé a imponer su soberania sobre toda la jurisdiccidon nacional impulsando la
delimitacion de la frontera®®, la realizacién de importantes inversiones y la reafirmacion
de su dominio territorial por la via de la fuerza®*. También se caracterizé por el
hermetismo de la frontera, admitiendo escasamente el movimiento de mercancias.

Desde los aifos noventa hasta la actualidad, se vive un proceso de transicién hacia una
frontera interdependiente, marcada por la preponderancia dominicana??. En la época
contemporanea, disponemos de una frontera semi-abierta con flujos comerciales muy
dindmicos principalmente informales, que benefician a ambos paises.

La zona fronteriza en Republica Dominicana estd compuesta por las provincias de
Montecristi, Dajabon, Elias Pifia, Independencia, Pedernales, Bahoruco y Santiago
Rodriguez. Se caracteriza por tener una baja densidad poblacional, lo cual se atribuye
a la situacion generalizada de pobreza que en ella predomina, mostrando niveles mas
altos de pobreza que el promedio nacional?.

De las 7 provincias que conforman la zona fronteriza, 6 se encuentran entre las 10
provincias con mayores niveles de pobreza del pais**, siendo Elias Pifia la mas afectada
con un porcentaje del 76.1%. Se ha calculado que en la zona fronteriza, el 64% de los
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hogares vive en la pobreza y el 23% en la pobreza extrema®®. Esta situacién se
encuentra de la mano con un limitado acceso de su poblacién a servicios elementales
como el agua por tuberia, la electricidad y el servicio sanitario.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) mide el Indice de
Desarrollo Humano a nivel provincial (IDHp). Este indicador se estudia en base a los
logros de la poblacion de las provincias del pais en tres dimensiones: vida larga y
saludable, educacién y nivel de ingresos. El estudio clasifico las provincias dominicanas
segun su nivel de desarrollo relativo, habiendo constatado que las provincias
fronterizas se encuentran todas ya sea en el rengldén de Desarrollo Humano medio bajo
(en el caso de Dajabdn, Montecristi y Santiago Rodriguez) o en el de Desarrollo
Humano bajo (en el caso de Elias Pifia, Independencia, Pedernales y Bahoruco).?®

La deficiencia en la educacidon es uno de los principales desafios de la zona fronteriza
que muestra altos niveles de analfabetismo y bajos niveles de escolaridad. Se ha
puesto en evidencia que en todas las provincias préximas a la frontera, el
analfabetismo es mayor que el reportado a nivel nacional y que entre el 13% y el 19%
de los hogares de la zona albergan nifios que no asisten a la escuela®’. La ejecucién del
Programa “Quisqueya Aprende Contigo” de la presente administraciéon de gobierno
(2012-2016) estd reduciendo aceleradamente los niveles de analfabetismo y busca al
término del mismo su erradicacion total.

La zona fronteriza se ve afectada ademas por una preocupante degradacion
medioambiental. Es conocida la crisis crénica que enfrenta el medio ambiente del
vecino pais, cuya superficie forestal alcanza apenas del 2 al 4% de su territorio. El caso
dominicano es sustancialmente mejor, la superficie forestal alcanzando casi el 40% del
territorio. Sin embargo, ello no ha evitado que la zona fronteriza dominicana se vea
afectada por una produccidon y comercio transfronterizo ilegal de carbén. El carbdn
obtenido en la Republica Dominicana en su mayoria es conducido a Haiti para
satisfacer la alta demanda de dicho pais, siendo el 75% de su poblacién aun
dependiente de la lefia y el carbdn para sus necesidades cotidianas de energia®.

Esta situacion, acompanada de la carencia de politicas publicas orientadas al desarrollo
de la zona fronteriza, la ausencia de planificacion y la limitada participacion de los
multiples organismos estatales®® que tienen como misién promover el desarrollo y
fortalecimiento de la zona fronteriza, han hecho que esta zona se constituya en un real
freno al desarrollo de la Republica Dominicana.

Desde la Constitucion de 1955, todas las constituciones dominicanas hasta la
actualidad han declarado de supremo interés nacional el desarrollo econémico y social
de la zona fronteriza y ordenan a los poderes publicos la ejecucion de politicas para
incentivar su desarrollo®°. Acogiéndose a este mandato constitucional, a través de los

2 DILLA, Haroldo. Los cambios sociales y demogréficos en la frontera. En: DILLA, Haroldo; Stervins, Alexis; Antoine, Max, et. al. La frontera
dominico-haitiana. [en linea] Santo Domingo, Editora Manati, ISBN: 978-9945-8604-3-6, 356 p. [Consulta: 5 de agosto de 2015 ]
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la Direccion General de Desarrollo Fronterizo, el Consejo Nacional de Fronteras del Ministerio de Relaciones Exteriores (CNF) y el Consejo de
Coordinacion de la Zona especial de Desarrollo Fronterizo.
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fronteriza y compromete a los poderes publicos a elaborar y ejecutar politicas que conduzcan a estos objetivos.
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afios se han desarrollado diferentes iniciativas dirigidas al desarrollo fronterizo, tales

como la creacion de la Direccidon General de Desarrollo Fronterizo (DGDF) mediante el
Decreto N0.443-00, siendo la mas reciente de las disposiciones dictadas a estos fines
la Ley No. 28-01 que crea una Zona Especial de Desarrollo Fronterizo.

La Ley No. 28-01 prevé una serie de facilidades para las empresas que se instalen en
esta zona que sirven como incentivo a la inversién. El propdsito es que la zona
fronteriza pueda dinamizarse y convertirse en fuente de riqueza y de generacion de
empleo. Entre los beneficios contemplados en la indicada ley a favor de las empresas
fronterizas, se concede la exencidn del 100% del pago de impuestos y aranceles
aduaneros sobre materias primas, equipos y maquinarias, asi como de cualquier tipo
de impuesto y el 50% en el pago de libertad de transito y uso de puertos y
aeropuertos por un periodo de 20 afios. Esta norma ha recibido importantes criticas
por parte de diversos sectores y ha conducido a varias acciones en justicia, en las
cuales los accionantes cuestionaron su conformidad a la Constitucion.

En el 2005 una entidad privada interpuso un recurso de inconstitucionalidad en contra
de dicha ley, alegando esencialmente que esta resulta contraria al principio de
igualdad, que crea una competencia desleal y que favorece la creacién de un
monopolio de las empresas radicadas en la zona fronteriza. La Suprema Corte de
Justicia, mediante Sentencia del 2 de marzo de 20053!, rechazé la accién y declaré la
norma conforme a la Constitucién, al considerar que los incentivos fiscales otorgados
por la ley compensan el sacrificio del empresario de instalarse en una zona deprimida y
que dicha norma no contradice los principios alegados por el recurrente.

No obstante haber sido declarada constitucional, la ley fue modificada en el 2005
mediante la Ley 236-05. Esta norma restringié el ambito de aplicacion de los beneficios
concedidos a las empresas fronterizas. Entre las restricciones incorporadas, dispuso
que las transferencias de bienes y servicios realizadas por las empresas fronterizas
estan sujetas al pago del ITBIS*? y que los bienes derivados del alcohol y el tabaco
producidos y transferidos por dichas empresas, estan sujetos al pago del Impuesto
Selectivo al Consumo (ISC). De igual modo, la Ley 236-05 impuso como condicién
para que las empresas puedan beneficiarse de las exenciones arancelarias a la
importaciéon de materias primas e insumos, que estos sean sometidos a procesos de
transformacién sustancial en el pais (excluyendo asi de los beneficios el empaque,
reempaque, envasado, mezcla, molienda y refinamiento). Aclaré ademas que salvo la
importacién de bienes de capital, las importaciones que realicen estas empresas
deberan pagar comisién cambiaria.

Reaccionando ante la variacidn de los beneficios fiscales que lleva a cabo la Ley 236-05,
la Asociacion Dominicana de Empresas Fronterizas (ADEFRO) interpuso una accién
directa en inconstitucionalidad en contra del articulo 1 de la Ley No. 236-05. La
Asociacién alegd que la supresion de beneficios fiscales que realiza esta norma resulta
contraria al principio de irretroactividad de la ley, el cual implica que una ley nueva no
pueda regir situaciones juridicas nacidas antes de su promulgacién. Sostuvo ademas
que la nueva ley viola el principio de seguridad juridica y confianza legitima. Dando
razon a los accionantes, la Suprema Corte de Justicia mediante sentencia del 7 de
marzo de 2007, declardé no conforme a la Constitucidn el articulo 1 de la ley, que
incorpora las restricciones a los beneficios acordados a las empresas fronterizas.

Otras entidades del sector privado, como la Asociacion de Industrias de la Republica
Dominicana (AIRD), han conducido también acciones en justicia atacando la
constitucionalidad de esta norma ante el Tribunal Constitucional. Sin embargo, todas

3 Sentencia de la SCJ dictada el 2 de marzo de 2005, B.J. 1132
2 Impuesto sobre la Transferencia de Bienes Industrializados y Servicios
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las decisiones rendidas en la materia han mantenido el precedente sentado por la
Suprema Corte de Justicia en el 20053 que reconocié su conformidad a la
Constitucién, prevaleciendo en la actualidad la voluntad del legislador de 2001, que
adoptd el régimen amplio de beneficios a favor de las empresas fronterizas.

Se ha medido el impacto de la ley desde su promulgacion en el 2001, advirtiéndose
que en el 2014 “habia 95 empresas activas bajo el amparo de esta norma, distribuidas
en las siete provincias; se habia reportado la creacion de 9,774 empleos directos y una
inversién de $14,913 millones de pesos dominicanos”**. De igual modo, se ha sefialado
que “las 95 empresas activas bajo el amparo de la Ley corresponden a tres sectores
productivos o econdmicos: agroindustrial (54 empresas), manufacturero (19
empresas) y de servicios (22 empresas)”*. Las cifras anteriores evidencian que la ley
tiene un real potencial de impactar positivamente en el desarrollo de la inversion en la
zona fronteriza, pero que todavia no ha logrado hacerlo al nivel deseado.

Se ha argumentado que la ley no toma en cuenta las condiciones especiales de cada
provincia que determinan la realizacion de inversiones. Lo anterior pudiera explicar que
han resultado mas favorecidas de su aplicacion las provincias fronterizas del norte con
el 86% de las empresas, mientras que solo el 14% radica en el suroeste®. Ello explica
también que existe una marcada diferencia de avance econémico entre las regiones
norte y sur de la frontera dominicana, inclinando la balanza de manera significativa
hacia las provincias del norte®’. Esta experiencia muestra el impacto positivo que ha
tenido la ley en la zona norte. Sin embargo, evidencia también que haria falta
incorporar otros incentivos para que las empresas se instalen en la zona sur y que la
Ley 28-01 deberia ir acompanada de politicas de inversion publica, de mejoramiento
de infraestructura y de servicios publicos en dicha zona.

Entre Republica Dominicana y Haiti existe una dinamica comercial muy fluida, que se
manifiesta a través de diversas formas de intercambio. Entre los de mayor impacto
podemos mencionar el comercio internacional, que corresponde al flujo formal de
importaciones y exportaciones entre estos paises. Para ambos, el comercio
internacional es de suma importancia. En el afio 2011, Haiti era el segundo socio
comercial mas importante de la Republica Dominicana. De igual modo, nuestro pais es
el tercer destino de exportacién mas importante de Haiti.*®

Por otro lado, el comercio transfronterizo, es probablemente la actividad econdmica de
mayor impacto en la frontera. Es el conjunto de intercambios comerciales mayormente
informales, que ocurre en los mercados binacionales celebrados en las ciudades
fronterizas. Estas ferias se iniciaron a partir de un relajamiento de los controles
fronterizos por parte del gobierno dominicano® y en respuesta a las necesidades de
alimento de Haiti, que en 1993 enfrentaba un embargo comercial impuesto por las
Naciones Unidas, lo que condujo al gobierno dominicano a autorizar la asistencia de los

¥ TC 253/14 del 29 de octubre de 2014 y TC 184/14 del 15 de agosto de 2014

3 ROA, Gleidys. Balance de la Ley de Desarrollo Fronterizo: entre el olvido y la necesidad de progreso. En Observatorio Politico Dominicano. [en
linea] http://www.opd.org.do/ [Consulta: 31 de julio de 2015] Disponible en: http://www.opd.org.do/index.php/analisis-politicas-
publicas/1996-balance-de-la-ley-de-desarrollo-fronterizo-entre-el-olvido-y-la-necesidad-de-progreso.

3 ROA, Gleidys. Ob. Cit.

3 Ibid.

3 Ibid.

% PNUMA. Op. Cit. p. 44

¥ Decreto No. 152-87, dictado por el Dr. Joaquin Balaguer que reestablece el trénsito terrestre a través de la frontera dominico-haitiana a partir
del 1ero de abril de 1987 y deroga el Decreto No. 1612-67 que suspende temporalmente el transito terrestre en general, a través de la
frontera dominico-haitiana.

I'NST I TUTO



haitianos a las ferias comerciales que se celebraban en Dajab6n*°. A partir de este
momento, quedd en vigencia esta practica que ha aumentado significativamente en el
tiempo, llegando actualmente a un total de 14 mercados a lo largo de toda la frontera.

Los mercados transfronterizos se desarrollaron sin que existiera ningdn régimen
juridico que los regule y sin un sistema de registro que permita cuantificar con
precision el valor del intercambio comercial que se produce. Si bien la ausencia de
regulacidon no ha impedido su crecimiento y dinamismo, esta ha traido consigo un
cierto nimero de obstéaculos, como el escaso sistema de seguridad para el comercio* y
la ausencia de logistica y organizacion.

En el 2011 se promulgd la Ley 216-11 que tiene por objeto regular el sistema de
mercados de bienes y servicios desarrollados en los municipios de la frontera. Esta
norma contempla una serie de medidas para organizar el funcionamiento de los
mercados binacionales. Ordena que los comerciantes que participen deberdn ser
autorizados mediante una licencia que se obtiene a cambio del pago de un arbitrio. La
ley designa al Concejo municipal de los municipios fronterizos como érgano regulador
de los mercados, encargado de su logistica y operacion. De igual modo, esta
disposicién pone a cargo de los alcaldes de los ayuntamientos fronterizos el control de
calidad y sanitario en los mercados y los manda a velar por el cumplimiento de las
leyes relativas al medio ambiente. Sin embargo, se ha denunciado la escasa aplicacién
de esta ley, lo cual se evidencia por el desorden, la inseguridad y el limitado control en
que se desenvuelven los mercados en la actualidad.

Tanto la Republica Dominicana como Haiti estan conscientes de la necesidad de
impulsar la frontera hacia un proceso de crecimiento que permita aprovechar su
potencial y elevar la calidad de vida de la poblacién fronteriza.

En el caso dominicano, la Ley de Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 (END 2030)
num. 1-12, que establece un proyecto de nacidon a largo plazo, contempla una serie de
iniciativas encaminadas a promover el desarrollo sostenible de la zona fronteriza. Estas
iniciativas pretenden principalmente tomar en consideracion las especificidades de la
zona fronteriza para impulsar su auto sostenibilidad, fomentar el desarrollo del
comercio fronterizo y procurar la preservacién del medio ambiente de esta zona.

En consonancia con la END 2030, el Misterio de Economia, Planificacién y Desarrollo,
conjuntamente con el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey,
trabaja actualmente en la elaboracion de planes de desarrollo para todas las provincias
de la Republica Dominicana. El propdsito es identificar oportunidades de desarrollo
econdmico y social en las provincias y sus municipios*2. En tal sentido, las provincias
fronterizas contaran préximamente con planes de desarrollo productivo locales, que
orientaran el patrén de desarrollo de los clusters productivos en las mismas e
impulsaran proyectos estratégicos de gran significacion para el desarrollo econémico y
social.

Resulta pertinente destacar la iniciativa de grupos empresariales que han desarrollado
importantes empresas en la zona fronteriza contribuyendo a impulsar su dinamismo.

“ DILLA, Haroldo; OXHORN, Philip; DE JESUS, Sobeida; DIAZ, Johnse. Oportunidades y obstéculos para el desarrollo local en la frontera

dominico-haitiana: el caso de Dajabdn. [en linea] 2004. Disponible en: http://idl-bnc.idrc.ca/dspace/bitstream/10625/26818/1/119591.pdf

4l Centro de Exportacidn e Inversion de la Republica Dominicana (CEI-RD). Estudio Sobre el Comercio Fronterizo entre Replblica Dominicana y la
Republica de Haiti: Propuesta para la Formalizacion y Humanizacion del Mercado Binacional de Republica de Haiti y Republica Dominicana.
P.61y 62

“ Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo (Mepyd). Mepyd hara estudio para potenciar el desarrollo regional en R.D. En: Ministerio de
Economia, Planificacion y Desarrollo (Mepyd). [en linea] [Consulta: 1 de agosto de 2015] Disponible en:
http://economia.gob.do/mepyd/noticias/mepyd-hara-estudio-para-potenciar-el-desarrollo-regional-en-rd/
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Tal es el caso de la Industria San Miguel del Caribe instalada en Santiago Rodriguez,
una empresa que se dedica a la produccién de bebidas gaseosas bajo la marca de Kola
Real. Otro ejemplo es el Grupo Macapi, radicado en Elias Pina y dedicado a la cosecha
y comercializacién de productos agroindustriales. Resulta importante subrayar también
la iniciativa desarrollada por el Grupo M, una empresa dominicana de manufactura
textil, instalada propiamente en territorio haitiano. A raiz de esta empresa, se estima
la creacién de alrededor de 10,000 empleos en Juana Méndez*® y se reconoce la puesta
en marcha de una serie de actividades de naturaleza social y cultural que benefician a
jévenes de ambos paises en la zona fronteriza.

La experiencia del Grupo M instalado en la zona fronteriza, ha significado el inicio y la
motivacion de un gran Proyecto Binacional que se encuentra actualmente en proceso
de desarrollo. Integrantes de los sectores privados de Republica Dominicana y Haiti,
apoyados por los gobiernos de ambos paises, se han organizado para ejecutar una
iniciativa de desarrollo binacional que podria impactar significativamente la zona
fronteriza de ambos paises. El proyecto es liderado por el Consejo Econémico
Binacional Quisqueya y tiene vocacion de desarrollarse a lo largo de toda la frontera en
4 areas geograficas que incluyen el desarrollo de proyectos particulares en los sectores
de manufactura y logistica; generacion y almacenamiento de energia hidraulica y
edlica; agricultura y turismo. Esta iniciativa procura dinamizar la produccién en la zona
fronteriza y contribuir a la creacién de empleos y a la mejoria de las condiciones de
vida de la poblacién fronteriza, todo lo cual se ha concebido con un enfoque de
preservacién del medio ambiente.

El desarrollo de la zona fronteriza tiene un potencial importante en el &mbito del
comercio, cuyo crecimiento y dinamismo ha quedado demostrado. En lo relativo al
comercio transfronterizo, convendria que se adopten politicas publicas encaminadas a
su formalizacién y hacia el mejoramiento de la infraestructura y la institucionalizacién
del mercado binacional. En lo concerniente al comercio internacional, resultaria
pertinente tomar medidas encaminadas a la regularizacion de los flujos comerciales
entre estos dos paises y a imprimirles mayor transparencia.

En adicion a lo anterior, como parte de la agenda binacional entre Republica
Dominicana y Haiti se deberian promover estrategias conjuntas para enfrentar los
graves problemas comunes que afectan estos dos paises orientados al cumplimiento de
la Agenda Post 2015 y conforme a los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las
Naciones Unidas, acordados por las naciones del mundo en el presente afio 2015.

4 periddico Acento. Miles de dominicanos y haitianos trabajan zona franca de Grupo M en Ouanaminthe. En: Periddico Acento [en linea]
[Consulta: 29 de julio de 2015] Disponible en: http://acento.com.do/2015/economia/8262013-miles-de-dominicanos-y-haitianos-trabajan-
zona-franca-de-grupo-m-en-ouanaminthe/
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