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Resumen

Un abismo económico separa los dos países que comparten la isla de la Hispaniola.  Hasta mediados del siglo 20 los Producto Interno Bruto de los dos países eran similares, pero mientras la República Dominicana (RD) ha disfrutado décadas de crecimiento económico la economía haitiana ha languidecido, paralizada por disturbios políticos y desastres naturales.  Aunque ambos países cuentan aproximadamente con una población similar – unos 11 millones – la economía de la RD es 10 veces más grande. 

El comercio transfronterizo, seriamente descontrolado, encabeza estas diferencias y dificulta las relaciones bilaterales.  Las exportaciones de la República Dominicana, valoradas en cientos de millones de dólares, entran de manera ilegal a Haití, privando al gobierno de los ingresos necesarios para crear empleos, proveer servicios básicos e impedir el crecimiento de los sectores agrícola e industrial haitianos.  Mientras tanto, los haitianos – imposibilitados de obtener empleo, educación, o salud en su país – cruzan a la RD, incrementando la población indocumentada en ese país.

Las iniciativas realizadas por ambos gobiernos para controlar estos flujos – prohibiendo algunos tipos de intercambio transfronterizo o deportando emigrantes – lo único que han hecho es fomentar la corrupción.  Los funcionarios de Aduanas de Haití – sobornados o intimidados por poderosos parlamentarios y empresarios – permiten que los importadores introduzcan sus cargas por la frontera sin ser sometidas a las inspecciones reglamentarias.  Los soldados dominicanos permiten que los trabajadores haitianos o comerciantes crucen la frontera sólo si pagan un “peaje” para evitar su deportación.

Las regulaciones eficientes y efectivas beneficiarían a ambos países. Haití necesita productos dominicanos y sus conocimientos; la República Dominicana necesita a los obreros haitianos y acceso al mercado internacional. Facilitar el intercambio formal estimularía la inversión, creando empleos en ambos lados de la frontera. También incrementaría las recaudaciones impositivas tan necesitadas, justo en momentos en que Haití sufre una fuerte caída en asistencia internacional.
Ambos gobiernos están atravesando por impresionantes escándalos de corrupción.  Funcionarios dominicanos alegadamente aceptaron sobornos de Odebrecht, una empresa de ingeniería brasileña; los haitianos supuestamente le dieron mal uso a los fondos aportados por PetroCaribe, la alianza venezolana.  En Haití, estos alegatos amenazan la estabilidad gubernamental. En febrero violentas protestas cerraron el sector comercial y las oficinas gubernamentales. Las escuelas en Puerto Príncipe cerraron por más de una semana, y se suspendió el acceso a alimentos y a los servicios de salud.

El comercio transfronterizo es especialmente importante para los residentes de las comunidades empobrecidas ubicadas en ambos lados de la frontera.  Decenas de miles de personas participan en los 14 mercados fronterizos, la mayoría ubicados en territorio dominicano.  Muy pocos bienes producidos a nivel local se están comercializando, lo que en nada contribuye a ayudar a los agricultores a escalar la cadena de valor del sistema de subsistencia a la producción comercial.

La buena noticia es que en los últimos años Haití y la República Dominicana han firmado acuerdos para combatir el contrabando y el fraude aduanal en sus respectivas fronteras. Asimismo, para explorar proyectos conjuntos de desarrollo.  La mala noticia es que estos acuerdos existen sólo en papel.  La inestabilidad de Haití es una de las razones por la cual estos acuerdos no han sido implementados; la desconfianza entre los dos países es otra razón.

Sin embargo, se perfilan rasgos de progreso.  Exitosas iniciativas empresariales – tales como el parque industrial CODEVI, empresa que produce textiles para exportación bajo las preferencias comerciales de los Estados Unidos – reflejan el potencial de la región fronteriza para la creación de empleos por parte de empresas interesadas en establecer allí sus operaciones.  Los programas apoyados con fondos extranjeros para entrenar a los funcionarios públicos y proveer los equipos necesarios – como equipar a los oficiales de aduanas con tecnología digital – deberían contribuir a que las instituciones sean más transparentes y eficientes.  Los proyectos enfocados en la zona fronteriza buscan mejorar la capacidad de los gobiernos locales y fomentar la creación de cadenas locales de valores.

En resumen, este informe examina las divergentes fortunas de ambas naciones y luego analiza las condiciones a lo largo de la frontera, incluyendo los problemas provocados por el intercambio comercial irregular, los ingresos perdidos, y la corrupción y pobreza a lo largo y ancho de la frontera.  Nuestra investigación también ha identificado una serie de recomendaciones que podrían incrementar las recaudaciones aduanales y combatir la corrupción. Y, al mismo tiempo, fortalecer la seguridad fronteriza y fomentar el desarrollo local.  Ambos países se podrían beneficiar al introducir prácticas anti-corrupción y emular programas transfronterizos que han sido exitosos en otros países del territorio americano.  Sin embargo, estos esfuerzos sólo serán exitosos si tanto el sector público como el privado de ambos países superan la desconfianza mutua y se comprometen a trabajar juntos.

El éxito también requiere del apoyo sostenido de la comunidad internacional, la cual aportaría financiamiento adicional, supervisión y entrenamiento.  Para tocar el tema de la corrupción arraigada – especialmente en las oficinas haitianas de Aduanas y entre los militares dominicanos – ambos países deberían considerar buscar ayuda multilateral para realizar investigaciones independientes y llevar los casos pendientes ante la justicia.

Las siguientes recomendaciones, detalladas y dirigidas a ambos gobiernos, al sector privado y a los donantes, aparecen más abajo.  Las recomendaciones están basadas en cuatro objetivos fundamentales:

1) Fortalecer la confianza.  Este paso deberá incluir frecuentes reuniones presidenciales y ministeriales, la implementación de programas conjuntos para tratar problemas comunes existentes a lo largo de la frontera y la promoción de asociaciones transfronterizas.
2) Combatir la corrupción. Haití deberá darle prioridad a las reformas aduanales, mientras que la República Dominicana deberá manejar el tema de la corrupción existente en sus organismos de seguridad ubicados a lo largo de la frontera.
3) Facilitar el intercambio comercial formal. Las oficinas de Aduanas de Haití y la República Dominicana deberán digitalizar y compartir facturas y declaraciones aduanales. Los mercados fronterizos deberán funcionar en ambos lados de la frontera.
4) Promover el desarrollo en la región fronteriza.  Ambos países deberán trabajar con los donantes para crear un fondo transfronterizo que estimule el crecimiento económico, provea servicios sociales, fortalezca la seguridad y proteja el medioambiente.

Recomendaciones

PARA LOS GOBIERNOS HAITÍANO Y DOMINICANO

Fortalecer la confianza:

· Celebrar cumbres anuales o semi-anuales que contribuyan a fortalecer la confianza y brindar la oportunidad de tratar temas concretos que contribuyan a controlar el comercio y la migración.  Los dos presidentes deben también establecer mecanismos para garantizar canales de comunicación al más alto nivel, tales como líneas telefónicas especiales entre ambos despachos. Asimismo, celebrar reuniones entre ambos gabinetes para tratar temas vinculados al comercio bilateral, la seguridad y el desarrollo.
· Reactivar la Comisión Mixta Bilateral para proponer, monitorear e implementar medidas conjuntas vinculadas al comercio, la migración, energía y el medioambiente, incluyendo el establecimiento de oficinas permanentes en ambos países.
· Continuar esfuerzos para recibir donaciones con fines de establecer  asociaciones locales transfronterizas con el objetivo de prevenir conflictos; promover sistemas para la resolución de conflictos y desarrollo; y fortalecer el entendimiento por medio de actividades culturales, educativas y deportivas.
· Proveer residentes originales de la región fronteriza con documentos de identificación que permitan los viajes para fines comerciales, empleos, educación, o por razones de salud.

Para facilitar el comercio formal:

· Establecer un programa para implementar los acuerdos bilaterales en tiempo digital real, y por medio del cual se puedan compartir facturas y declaraciones aduanales entre las dos Aduanas.
· Analizar los estándares sanitarios y fitosanitarios a través de reuniones con funcionarios del sector agrícola y de seguridad alimentaria de ambos países. También incluir productores y comerciantes.
· Ofrecer entrenamiento de idiomas (español, francés y creole) a funcionarios de Aduanas y Migración, Seguridad, y otros funcionarios públicos que trabajan en la región fronteriza.  Esto también deberá incluir entrenamiento para garantizar el respeto a los derechos ciudadanos y disuadir la discriminación y el abuso.
· Iniciar el proceso de reubicar funcionarios de Aduanas, Migración y miembros de la Policía Nacional de ambos países en edificios compartidos, ubicados en cada uno de los cuatro puntos oficiales de cruce fronterizo.

Promover el desarrollo fronterizo:

· Relanzar los esfuerzos para elaborar un plan de desarrollo fronterizo conjunto que identifique y apoye las iniciativas binacionales empresariales y sociedades pública-privada, como aquellas diseñadas para promover la construcción de industrias manufactureras cercana a los Estados Unidos.
· Continuar trabajando con los donantes en los esfuerzos binacionales para garantizar la seguridad alimenticia y combatir la desnutrición en ambos lados de la frontera, ayudando así a los pequeños agricultores incrementar la producción de sembradíos de mayor valor, prevenir la erosión social y vender sus productos en los mercados.

PARA LOS SECTORES PRIVADOS DE HAITÍ Y REPÚBLICA DOMINICANA

Promover el desarrollo y combatir la corrupción:

· Convocar una convención de líderes empresariales de ambos países para tratar medidas que faciliten el comercio y promuevan el desarrollo en la región fronteriza.  Llevar a cabo esfuerzos conjuntos con el fin de atraer la inversión de fabricantes interesados en establecer empresas en la región para producir bienes para el mercado estadounidense.
· Trabajar con la Comisión Bilateral Mixta y sus sub-comités para promover el intercambio comercial, combatir la corrupción, y estimular el desarrollo a lo largo de la frontera.
· Introducir campañas públicas contra la corrupción, y promover prácticas empresariales transparentes por medio de las asociaciones de industria y cámaras de comercio en ambos países.
· Establecer mecanismos para que los empresarios y consumidores puedan reportar prácticas corruptas en los sectores público y privado, tales como direcciones de correos electrónicos confidenciales o líneas telefónicas manejadas por las asociaciones empresariales de los dos países.
· Trabajar con sus respectivas agencias de Aduanas para establecer un sistema comercial autorizado donde aquellos con una trayectoria de cumplimiento (certificado por auditores impositivos independientes) recibirán un procesamiento expedito.

PARA EL GOBIERNO HAITIANO 

Combatir la corrupción en el sistema de Aduanas:

· Aislar el sistema de Aduanas de la influencia política, estableciendo una junta independiente de directores y exigiendo auditorías anuales dirigidas por una institución financiera internacional, como por ejemplo el FMI.
· Garantizar un proceso de reclutamiento y promoción basado en el mérito personal, impartiendo exámenes competitivos a los interesados y exigiéndole a los agentes que llenen periódicamente declaraciones jurada de bienes. 
· Identificar y confiscar bienes ilegalmente importados fortaleciendo la capacidad de Aduanas de establecer puntos de chequeo en las carreteras principales y realizar inventarios relámpagos en almacenes.
· Minimizar las decisiones arbitrarias en la región fronteriza implementando un régimen de inspección libre de riesgos y exigiendo declaraciones previas a la llegada de mercancías, declaraciones en línea y pago de impuestos.
· Publicar informes anuales que incluyan listas de todas las empresas, organizaciones e individuos que reciben exenciones aduanales,  el propósito de ese beneficio y su impacto fiscal y económico.
· Fomentar el cumplimiento del sector privado, estableciendo un sistema de comerciante autorizado donde aquellos que hayan cumplido las regulaciones (avalado por auditores impositivos independientes) reciban un tratamiento expedito en los procedimientos aduanales.
· Dar a Aduanas cierta autonomía financiera al otorgarle un porcentaje de los ingresos brutos para que sean utilizados para incrementar salarios y fortalecer las operaciones.
· Nombrar a un fiscal especial para investigar los fraudes aduaneros por parte de funcionarios públicos, particulares o empresas. 

Fortalecer la seguridad fronteriza:

· Incrementar la presencia del Polifront en los cruces fronterizos.
· Garantizar el rápido desplazamiento del Polifront y otras unidades policiales que operan a lo largo de la frontera, equipándolos con vehículos todo terreno y lanchas.
· Incrementar las capacidades para monitorear efectivamente la región fronteriza.


PARA EL GOBIERNO DOMINICANO

Combatir la corrupción y el abuso:

· Nombrar un fiscal especial que tenga la potestad de investigar y llevar ante la justicia alegados abusos de derechos humanos y actos de corrupción por parte de las fuerzas de seguridad que operan a lo largo de la frontera.
· Ubicar defensores del pueblo que hablen creole en las zonas fronterizas y empoderarlos para que documenten los abusos cometidos contra los inmigrantes y los dominicanos de ascendencia haitiana.
· Proveer entrenamiento sobre los derechos humanos a las fuerzas de seguridad y a los funcionarios públicos ubicados en la zona fronteriza.
· Establecer procesos ordenados de deportación/repatriación para los ciudadanos haitianos, colaborando con las autoridades haitianas.

PARA LOS GOBIERNOS MUNICIPALES DE LA ZONA FRONTERIZA

Facilitar el intercambio comercial formal:

· Abrir mercados binacionales en el lado haitiano de la frontera, tal vez alternando los días de operación con los que se celebran en la RD.

· Establecer comisiones binacionales cuyos miembros son elegidos por los mismos comerciantes para ayudar en el proceso de operaciones de los mercados, rebajar las tensiones, y fomentar la recaudación de impuestos o tarifas.  Estas comisiones deberán tener números telefónicos especiales (hotlines) u otros medios para que los comerciantes puedan reportar prácticas corruptas por parte de civiles, policías o militares en ambos lados de la frontera.
· Fomentar las cooperativas crediticias y otras oportunidades financieras para beneficio de los comerciantes que operan en los mercados fronterizos.  De esta manera podrían reducir los costos operativos y diversificar o ampliar sus líneas de productos.

PARA LOS DONANTES Y LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

· Continuar con la asistencia técnica y facilitar fondos para ayudar a los funcionarios haitianos instalar, utilizar y mantener el Sistema Automatizado de Datos Aduanales (ASYCUDA) en todas las oficinas de Aduanas y parques industriales.  Asimismo, garantizar buena comunicación con el servicio dominicano de Aduanas.
· Condicionar el apoyo presupuestario general externo, relacionado con la implementación de los protocolos entre la RD y Haití. Compartir datos en línea de facturas y otros documentos entre las dos agencias, así como otras medidas para garantizar la transparencia y combatir la corrupción.
· Fortalecer la capacidad de ambos países de compartir información y coordinar los esfuerzos necesarios para combatir la corrupción en la zona fronteriza.  Proveer el apoyo necesario para permitir que los gobiernos y los representantes de la sociedad civil de la región (Chile, Uruguay, Colombia) encabecen iniciativas para ofrecer asistencia técnica y compartir las mejores prácticas.
· Cooperar con fondos destinados a proyectos que promuevan el desarrollo económico, proveer servicios sociales, fortalecer la seguridad y proteger el medioambiente.
· Establecer un fondo de desarrollo transfronterizo que incluya la extensión crediticia para fomentar la agricultura de exportación y proveer seguros y otros instrumentos que minimicen los riesgos.
· Definir un plan de ampliación de la policía fronteriza Polifront, con el apoyo continuo de Canadá, los Estados Unidos, y (mientras permanezca en Haití) la MINUJUSTH.
· Ayudar a las fuerzas de seguridad en ambos países a establecer centros conjuntos para compartir información y realizar monitoreo conjunto de seguridad.




Introducción 

El puente sobre el río que divide la comuna de Ouanaminthe, en Haití, del pueblo de Dajabón, en la República Dominicana, se abre al tráfico peatonal todos los lunes y viernes a las 8 a.m.  Los haitianos rápidamente cruzan la verja fronteriza de metal, encaminándose rápidamente hacia el pabellón que aloja el mercado ubicado a menos de cien metros en territorio dominicano.  Algunos cargan bultos llenos de bienes – la mayoría productos importados como ropa usada, artículos de aseo personal, arroz o ajo – que esperan vender en el mercado.  Sin embargo, la mayoría viene lista para comprar mercancía, tirando carretas vacías, empujando carretillas, o balanceando canastos plásticos o vasijas en sus cabezas.

El mercado es un enjambre de actividad económica que ha generado crecimiento en ambos lados de la frontera. Los marchantes abarrotan el edificio de dos niveles, y un laberinto de kioscos ubicados en la parte exterior venden vegetales frescos además de una amplia gama de otros bienes como cartones de huevos, sacos de harina, agua embotellada y bebidas gaseosas, ropa y zapatos, muebles plásticos, y medicinas que no necesitan recetas médicas.

Gracias en parte al comercio haitiano, la municipalidad de Dajabón ha crecido de unas 28,000 personas en el 2010 a más de 40,000 en el 2018, según los estimados locales.[footnoteRef:1] Justo al otro lado del río Masacre, el distrito de Ouanaminthe ha crecido aún más, disparándose su población a más de 100,000.[footnoteRef:2] [1: ]  [2: ] 


Pero este rápido crecimiento también genera tensiones.  Los haitianos resienten la avalancha de bienes que no pasan por Aduanas.  Por ende, el Gobierno haitiano deja de recibir las entradas que necesita para ofrecer servicios básicos y construir proyectos de infraestructura.  Los dominicanos quieren acceso a los consumidores haitianos y la mano de obra haitiana, pero temen que la creciente población haitiana ubicada a lo largo de la frontera pasará a su país como emigrantes indocumentados.

La desconfianza y el prejuicio – agravado por las enormes divergencias económicas que existen entre ambas naciones – han debilitado la voluntad política que se necesita para llevar a cabo una cooperación bilateral sostenible.

El mercado Dajabón/Ouanaminthe, ubicado en el corredor norte de la isla de Hispaniola, es uno de cuatro mercados bi-semanales ubicados en los cuatro cruces oficiales de los dos países.  Mientras que Dajabón atrae el mayor número de participantes, el mercado de Jimaní, al otro lado del pueblo haitiano de Malpasse – ubicado en el corredor sur – maneja el mayor volumen de mercancía debido a su cercanía a Puerto Príncipe, ubicada a unas dos horas por carretera.  El mercado Elías Piña/Belladere – en el corredor central – maneja el segundo mayor volumen de comercio, seguido por Pedernales/Anse-a-Pitre, dos pueblos aislados de pescadores ubicados en la zona sur de la frontera.[footnoteRef:3]  También hay cientos de mercados (no oficiales) ubicados en una docena de puntos a lo largo de la frontera. [3: ] 


Más de 180,000 compradores y vendedores participan en estos mercados fronterizos según reportó el censo de 2010, incluyendo unos 95,000 dominicanos y 86,000 haitianos.  La mayoría de estos mercados – incluyendo los cuatro ubicados en los cruces oficiales – están ubicados en el lado dominicano de la frontera.[footnoteRef:4] El mercado es binacional sólo en nombre: los bienes fluyen mayormente de la RD a Haití, y la mayoría entra al vecino país como contrabando.  El comercio informal a Haití, y la migración irregular a la República Dominicana, fomentan el fraude en ambos lados de la frontera. En Haití los funcionarios corruptos – supuestamente apoyados por políticos poderosos, especialmente los parlamentarios que representan las zonas fronterizas – ignoran el contrabando. En la República Dominicana, los militares supuestamente se enriquecen porque le exigen pagos a aquellos que entran al país como comerciantes sin las licencias correspondientes o como trabajadores indocumentados. [4: ] 


Ambos países se beneficiarían si fortalecieran y regularizaran el comercio y la mano de obra que pasa por la frontera. La desconfianza y el prejuicio – agravado por las enormes divergencias económicas que existen entre ambas naciones – han debilitado la voluntad política que se necesita para llevar a cabo una cooperación bilateral sostenible.

Este informe examina el desarrollo económico divergente de los dos países; sus relaciones comerciales asimétricas; y el impacto del comercio ilegal en el sector industrial, en las finanzas gubernamentales y en  las instituciones.  Explora las maneras en que se podría regularizar y fortalecer la frontera, al tiempo que estimula la actividad comercial que es tan vital para el desarrollo económico de ambos países.  Expertos del Centro realizaron entrevistas con más de una docena de funcionarios y expertos en Washington, D.C.  El equipo también paso dos semanas en Haití y en la República Dominicana, entrevistando a funcionarios del gobierno, líderes empresariales y expertos en temas de desarrollo en Puerto Príncipe y Santo Domingo, y visitando las oficinas de Aduanas en Malpasse, Haití, el mercado fronterizo en Dajabón, República Dominicana, y la zona franca de Ouanaminthe, en Haití.  
El Centro empezó a enfocar el problema del intercambio comercial ilegal entre Haití y la República Dominicana en el 2017.  La misión de la USAID en Haití facilitó los fondos para realizar este informe.

Ver Metodología, pg. 14

Fortunas divergentes

Las dos naciones que comparten la isla de la Hispaniola comparten, desde el siglo 16 hasta principios del siglo 20, historias turbulentas similares. Ambas sufrieron tres siglos de un dominio colonial que rápidamente eliminó la población Taína, reemplazándola con esclavos africanos para trabajar las fincas, minas y plantaciones.  Haití, la colonia más rica, logró su independencia de Francia en el 1804 – 17 años antes que la parte oriental de la isla se separara de España. Fue la primera República negra. Las fuerzas haitianas unificaron la isla al ocupar la parte oriental de la Hispaniola y, entre el 1822 y el 1844, liberaron sus esclavos.[footnoteRef:5] A fines del siglo 19 y principios del 20 ambas naciones atravesaron por crisis políticas, bancarrotas, y la ocupación de los Estados Unidos, seguido por décadas de dictadura.  En la RD, Rafael Trujillo gobernó desde el 1930 hasta el 1961; en Haití, la dinastía Duvalier – François (“Papa Doc”) y su hijo Jean-Claude (“Baby Doc”) – se mantuvo en el poder desde el 1957 hasta el 1986. [5: ] 


Hasta mediados del siglo 20, los dos lados de la Hispaniola también eran muy parecidos en cuanto a pobreza se refiere.  En el 1960 la RD y Haití tenían básicamente el mismo PIB per cápita; para el 2005, la RD había triplicado la suya mientras que el de Haití se había reducido a la mitad.[footnoteRef:6]  Esa brecha ha continuado ampliándose durante la última década: mientras el crecimiento económico en la RD ha promediado un seis por ciento por año – uno de los crecimientos más impresionantes de las Américas – Haití ha logrado superar un dos por ciento por año.[footnoteRef:7]  Hoy, la RD tiene un ingreso promedio per cápita de unos $7,000, todavía por debajo del promedio de América Latina/Caribe ($9,000), pero casi 10 veces más que el de Haití ($765).  Haití es pobre aun tomando en cuenta los estándares del continente más pobre del mundo: su ingreso promedio es alrededor de la mitad de lo registrado en el Africa Subsahariana ($1,554).[footnoteRef:8] [6: ]  [7: ]  [8: ] 


¿Qué explica esta divergencia?  Tanto la política como la naturaleza han contribuido al declive relativo de Haití.  Mientras que la República Dominicana ha disfrutado de décadas de gobiernos relativamente estables y económicamente amigables, Haití ha tenido que soportar disturbios políticos y desastres naturales frecuentes.  Desde el 1986 Haití ha tenido 12 gobiernos, incluyendo cuatro golpes militares, y dos intervenciones extranjeras por parte de tropas estadounidenses (1994-95) y las fuerzas de paz de las Naciones Unidas (2004-2017).[footnoteRef:9] Durante el mismo periodo, la RD ha tenido cinco cambios de gobierno, los cuales fueron electos por medio de procesos electorales básicamente pacíficos.[footnoteRef:10] Haití también atravesó por un embargo comercial impuesto por la Organización de Estados Americanos (OAS) a principios de la década de los noventa, luego que un golpe militar derrocara el primer gobierno electo tras la dictadura de Duvalier.  La industria manufacturera, la cual dependía de las exportaciones hacia los Estados Unidos, se derrumbó abruptamente de un 18 por ciento del PIB en el 1990 a un 10 por ciento del PIB en el 1994.[footnoteRef:11] [9: ]  [10:   ]  [11: ] 


Luego, en enero de 2010 – justo cuando el gobierno electo de René Preval parecía estar alcanzando cierto nivel de paz política y recuperación económica tras el retorno al país del Presidente Aristide y un segundo golpe – la naturaleza le dio un duro golpe a Haití.  Un terremoto dejó más de 200,000 muertos y un promedio de $8-13 mil millones en daños y pérdidas. [footnoteRef:12] Tras el terremoto se produjo una sequía de dos años, una epidemia de cólera, y un huracán en el 2016 que destruyó gran parte de la producción agrícola de la isla.[footnoteRef:13] [12: ]  [13: ] 


No es de extrañar que los niveles de educación y salud de Haití son mucho más deficientes que los de su vecino: el nivel de analfabetismo de Haití es de un 77 por ciento (RD: 92 por ciento); los niveles de mortalidad de niños menores de cinco años de edad son de 69 por 1,000 nacimientos (RD: 26 por 1,000 nacimientos); y la mortalidad materna es de 359 por 100,000 nacimientos (RD: 92 por 100,000 nacimientos).14

Comercio asimétrico

A lo largo del siglo 20, el comercio entre Haití y la República era mínimo e informal.  La misma zona fronteriza estaba bajo disputa hasta el 1929 cuando, presionado por los Estados Unidos – país que ocupó Haití entre 1915 y 1934, y a la RD entre 1916 a 1924 – las dos naciones firmaron un tratado fronterizo.  El tratado fue revisado en el 1936 y finalmente se fijaron los límites de la actual frontera. Aislados tanto de Puerto Príncipe como de  Santo Domingo las zonas fronterizas evolucionaron y se tornaron territorios bilingües y biculturales, donde las familias haitianas y dominicanas se mezclaron y casaron.  Algunos haitianos pasaron a formar parte de la élite de las comunidades dominicanas como empresarios, profesionales y terratenientes.15
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Esa cooperación terminó trágicamente en el 1937 cuando el Presidente Trujillo decidió asegurar el control de la región fronteriza, limpiándola de la población haitiana.  Los soldados, bajo órdenes directas de Trujillo, mataron a aproximadamente 15,000 personas, forzando a miles más a escapar de comunidades donde muchos habían vivido durante generaciones.16  Durante los próximos 50 años la frontera permaneció prácticamente cerrada a la actividad comercial, aunque el Gobierno dominicano siguió permitiendo que los colonos trajeran a haitianos a trabajar en los cañaverales.17

Los dos gobiernos firmaron un acuerdo en el 1987 para abrir de nuevo la frontera, pero el intercambio comercial realmente despegó en el 1991 cuando la RD abiertamente desafió el embargo de la OEA (basándose en el argumento de que los haitianos en su desesperación podrían cruzar la frontera como refugiados) y permitió el intercambio comercial transfronterizo.18  
Sin embargo, el comercio bilateral creció lentamente en la década de los noventa. Para el 2001 todavía existía un pequeño déficit comercial – menos de $100 millones – a favor de la RD.

En los próximos 12 años, sin embargo, las importaciones haitianas se dispararon – de $208 millones en el 2002 a más de mil millones en el 2013 – mientras que las exportaciones literalmente se estancaron.  En el 2014 la República Dominicana oficialmente exportó alrededor de mil millones a Haití, pero importó solo $4 millones.19  Desde entonces, las exportaciones dominicanas han caído debido a las medidas introducidas por Haití, prohibiendo la entrada de algunos productos dominicanos (ver más abajo).  El déficit comercial bilateral sigue siendo enorme. Sin embargo, en el 2017 las exportaciones de RD a Haití alcanzaron unos $853 millones mientras que las importaciones de Haití alcanzaron aproximadamente $42 millones.20

Comercio irregular

Gran parte del comercio bilateral (85 por ciento) se mueve por tierra, y gran parte de éste nunca es debidamente registrado.  Esto hace difícil medir la verdadera dimensión del desbalance comercial entre la RD y Haití.  Estas importaciones no registradas incluyen bienes que son devaluados en la frontera y aquellos que simplemente no son reportados a las autoridades haitianas.  Un estudio de 2016 estimó que alrededor de $259 millones en mercancía se registraron en las oficinas de Aduanas de RD, pero no en  la haitiana.  Asimismo, que unos $375 millones no se registraron en ninguno de los dos países, aunque los autores reconocieron que el “valor exacto del comercio informal es extremadamente difícil” [de determinar].21  Esto significa que las autoridades haitianas dejaron de recaudar unos $634 millones en impuestos provenientes de bienes, muchos de los cuales compiten con productos producidos localmente.22

Similar a muchos países menos desarrollados, Haití depende de sus Aduanas para cubrir los gastos gubernamentales: alrededor de una tercera parte de los ingresos totales del país proviene de los impuestos y de otras entradas recolectadas en los puertos y cruces terrestres.  Se estima que anualmente el Gobierno haitiano pierde, por concepto de impuestos o tarifas no recaudadas en los puntos fronterizos, entre $184 millones a $440 millones.23   

El ex Ministro de Finanzas de Haití, Daniel Dorsainvil, ha argumentado que la pérdida de estos ingresos hubiese sido lo suficiente para cubrir el déficit fiscal del país en el 2015.24 

Esta mercancía irregular entra a Haití sin pagar los impuestos correspondientes, pero también sin pasar por un proceso de inspección sanitaria.  La importación de carne de pollo y huevos proveniente de la RD es un tema conflictivo debido a la naciente industria avícola haitiana y su potencial para la creación de empleos e ingresos en las zonas rurales.25  El  Gobierno haitiano prohibió la importación de pollo de la República Dominicana en el 2013, argumentado la amenaza de la gripe aviar.  El Gobierno dominicano protestó airadamente por tal medida.26

La prohibición no dio los resultados esperados, estuviese bien fundada o no.  Según un productor haitiano, los camiones continuaban entrando a Haití por el pueblo de Malpasse “lleno de huevos, del piso al techo”.27  

Se estima que la República Dominicana importa alrededor de un millón de huevos a Haití todos los días, y entran sin pagar impuestos ni ser sometidos a una inspección sanitaria.28  El intercambio comercial es particularmente intenso en la temporada baja de turismo, cuando los productores de huevos de la RD alegadamente salen de su excedente de producción en el país vecino.29 

El comercio bilateral no regulado debilita aún más las empresas haitianas que están luchando por sobrevivir en medio de un ambiente de pobreza generalizada, una infraestructura inadecuada y un ambiente político incierto. 

El comercio bilateral no regulado debilita aún más las empresas haitianas que están luchando por sobrevivir en medio de un ambiente de pobreza generalizada, una infraestructura inadecuada  y un ambiente político incierto.  La industria avícola en la RD emplea alrededor de 170,000 personas; Haití emplea sólo 6,000.  Sin embargo, potencialmente ese país podría emplear un número tres veces mayor que éste, además de miles más en industrias relacionadas, tales como la producción de alimentos y la distribución de la mercancía.30   

“No hay manera que un país como Haití pueda construir una industria si no tiene espacio para crecer”, dijo un ejecutivo con la Jamaica Broilers, empresa que quisiera ampliar sus operaciones en Haití.  “La RD protege su industria avícola al tiempo que debilita la de aquí.”31 

En octubre de 2015 el Ministerio de Economía y Finanzas de Haití (MEF) intentó limitar el comercio transfronterizo prohibiendo la importación por la vía terrestre de 23 productos, tales como productos alimenticios (incluyendo harina, aceite de cocinar, panes, pasta, agua embotellada y cerveza) y artículos de construcción (cemento, varillas y equipos pesados, bien fuesen para la venta o alquiler).  Además de citar temas vinculados con el control de calidad y seguridad, el Ministerio dijo que el objetivo de estas medidas era “recuperar los cientos de millones de ingresos fiscales que se pierden por culpa del contrabando”, y forzando a los exportadores a enviar sus bienes a través de los puertos del país donde tenían más posibilidades de pasar por el proceso de inspección.32 

El Gobierno haitiano no publicó las razones por la cual seleccionó los productos incluidos en la lista de artículos prohibidos.  Algunos llegaron a sospechar que su verdadera intención era favorecer a algunos productores y/o a los propietarios de algunos puertos.33  Aunque la prohibición redujo las exportaciones oficiales de la RD, su impacto en los productos introducidos de manera informal no quedó muy claro.  Muchos de los bienes comestibles, y otros bienes incluidos en la lista, se seguían vendiendo en los mercados fronterizos, como el de Dajabón.34 

Así como la prohibición de los productos avícolas, la medida unilateral provocó indignación en la República Dominicana.  El país acusó a Haití de violar acuerdos bilaterales e internacionales.35  Según el Gobierno dominicano, la prohibición les ha costado a los exportadores de la RD unos $300 millones.36  Las empresas dominicanas que producen materiales para la construcción fueron fuertemente afectadas.  Gerdau-Metaldom, una empresa domínico-brasileña fabricante de varillas, tuvo que enviar mitad de su producción a Haití antes de la prohibición.  Las exportaciones realizadas por medio de la frontera cayeron un 17 por ciento de la producción general de la empresa en el 2016, y a menos de un 3 por ciento en el 2018.

Antes de la prohibición la empresa exportaba varillas por la vía terrestre, lo que significaba que podían ofrecer de manera expedita menores cantidades de dicho producto a los constructores haitianos.  Después de la prohibición no han podido competir con grandes productores como China y Turquía, quienes tienen la capacidad de alquilar grandes contenedores para exportar el producto.  “Hemos sido las víctimas de prácticas de dumping”, aseguró el director comercial de la empresa.  “Creemos en las prácticas justas del intercambio comercial y de seguir los procedimientos en un 100 por ciento”.  Destacó que las varillas son fáciles de monitorear y de gravar, ya que son exportadas en camiones de cama plana: “Usted puede contar cada una de las varillas”.37  

Los productores dominicanos argumentaron que la prohibición ha fomentado, en vez de controlar, el comercio informal.  La prohibición es “dañina para la producción dominicana y el Gobierno haitiano no está recaudando más ingresos”, dijo el director de la Asociación de Acero de la República Dominicana.  “Lo que ha ocurrido es que la informalidad ha explotado”. 38  

Pérdida de ingresos

La prohibición del comercio terrestre refleja la desesperación de Haití de incrementar sus ingresos en la medida que cae la asistencia internacional.  Las donaciones externas se incrementaron después del terremoto de 2010 pero cayeron drásticamente después de la tragedia.  Algunos préstamos concesionales – como los fondos emitidos por Venezuela a través de PetroCaribe – también han desaparecido.  Con la ayuda externa, el gobierno pudo en los últimos años reducir el déficit gubernamental (de 7.1 por ciento del PIB en el 2014 a 3.5 por ciento en el 2015), y lentamente incrementar los ingresos aduanales (de aproximadamente un 11 por ciento del PIB durante el 2008-2009, a 14 por ciento en el 2015-2016).39 Pero la caída en los niveles de asistencia extranjera ha debilitado la capacidad del gobierno de realizar inversiones en proyectos de infraestructura y de capital humano, necesarios para incrementar la producción y la productividad.  Entre el 2012 y el 2016, los gastos de capital cayeron en un 50 por ciento.40
La implementación en Haití del Sistema Automatizado de Datos Aduanales (ASYCUDA) – un sistema aduanal computarizado diseñado por la Conferencia de las Naciones Unidas en Comercio y Desarrollo  - deberá reducir el grado de discreción otorgado a los funcionarios de Aduanas, lo que los hace muy vulnerables a tentaciones e intimidaciones.  El escaneo de documentos, además de tener en línea el valor de las declaraciones y los pagos electrónicos, también debería reducir el tiempo estimado de aprobación y hacer más difícil obviar los procedimientos aduaneros.  Asimismo, hacer más fácil compartir información con el MEF haitiano y con las agencias dominicanas.41
Ambos gobiernos reconocen la necesidad de regularizar sus fronteras compartidas.  En los últimos 20 años se han firmado una serie de acuerdos para designar cruces fronterizos oficiales, establecer procedimientos y horas de operación, fomentar el intercambio comercial legal y luchar contra el contrabando.
_______________________________________________________________
El gobierno también pierde ingresos debido a los agujeros jurídicos.  Los gastos fiscales – incluyendo las exenciones aduanales y los impuestos sobre las ventas – no sólo drenan los ingresos de las finanzas pero también debilita la competencia.  Un estudio realizado por el Banco Mundial en el 2015 encontró que poderosos grupos económicos familiares se beneficiaron de manera desproporcionada de los incentivos fiscales y de los impuestos aduanales, pagando tarifas que promediaban un 13 por ciento por debajo de aquellos pagados por otras compañías del mismo sector.42
El MEF ha empezado a dar pasos para monitorear y controlar estos beneficios.  La página electrónica del Ministerio presenta una lista del monto de exenciones impositivas y aduanales en cada sector económico registradas durante los últimos cinco años, pero no publica una lista completa de las empresas que reciben un tratamiento preferencial.43  
En diciembre de 2018, el MEF anunció que eliminaría las exenciones aduanales otorgadas a instituciones públicas, y que reduciría las otorgadas a las ONGs.  El Ministro de Finanzas también había expresado su apoyo de crear una comisión independiente para monitorear los incentivos impositivos y así garantizar que se están generando inversiones que fomenten la creación de empleos, tal y como se ha requerido.44
Una frontera mejor regulada también le ofrecería a la República Dominicana los recursos financieros que tanto necesita. Como Haití, la RD ha reducido los gastos de capital en su lucha por incrementar los ingresos gubernamentales y reducir el déficit.  El promedio impositivo del país (los ingresos como un porcentaje del PIB) se registró en un 13 por ciento, muy por debajo del promedio regional (25 por ciento), y un poco menos que el de Haití (14 por ciento).  Como Haití, la RD pierde recursos significativos por medio de exenciones y otras brechas legales.45  La evasión es otra importante razón por las bajas tasas de recolección de impuestos: las autoridades de RD estiman que pierden un 61 por ciento de posibles ingresos impositivos y un 35 por ciento del impuesto del valor agregado (VAT).46    Los significativos niveles de evasión ocurren en la región fronteriza, donde los comerciantes incrementan el valor de las exportaciones para calificar para los desembolsos del VAT.47  
Los mercados fronterizos ofrecen facilidades, aunque sean ineficientes, para evadir los impuestos.  Los importadores haitianos contratan individuos para que crucen la frontera una y otra vez para que introduzcan a Haití, en pequeñas cantidades, productos exentos de impuestos porque supuestamente son para uso personal.  Una mejor infraestructura, reglas claras, y procedimientos aduanales claros harían que el fraude fuese poco rentable en términos económicos.  
Un funcionario de una asociación regional de comerciantes explicó: “Sencillamente, sería más eficiente pagar los impuestos en vez de pagarle a 50 personas para vaciar un almacen”.48
Ambos gobiernos reconocen la necesidad de regularizar sus fronteras compartidas.  En los últimos 20 años se han firmado una serie de acuerdos para designar cruces fronterizos oficiales, establecer procedimientos y horas de operación, fomentar el intercambio comercial legal y luchar contra el contrabando.49    Los acuerdos de cooperación firmados en el 2014 por los directores de Aduanas de la República Dominicana y Haití enumeran las acciones específicas necesarias para facilitar la cooperación bilateral, incluyendo entrenamiento a los funcionarios en varios idiomas (español, francés y creole), y el establecimiento de un consejo binacional que promueva el diálogo, luche contra el contrabando, e identifique los obstáculos que impiden un intercambio comercial legal.50  Los dos países también han explorado medidas tales como intercambiar funcionarios de Aduanas y Migración.
Los acuerdos también incluyen el intercambio electrónico de información entre los dos países, tema esencial para garantizar que los bienes crucen la frontera de manera legal y eficiente.  La capacidad haitiana para compartir información deberá ser fortalecida cuando concluya un proyecto de la USAID valorado en $10 millones y cuyo objetivo es proveer al gobierno con las computadoras, apoyo técnico y entrenamiento para manejar los ingresos y gastos públicos.  El Banco Mundial planifica canalizar otros $15 millones para ayudar a Haití manejar sus finanzas públicas.51
Bajo una iniciativa auspiciada por el Gobierno de los Estados Unidos, los funcionarios de ambos países viajaron a Laredo, Texas, en diciembre de 2016 para analizar la cooperación entre los EE.UU. – México, naciones que comparten la zona fronteriza de mayor actividad del mundo. Funcionarios de ambos países conversaron no solo sobre los esfuerzos mutuos que se realizan para reforzar los controles de Aduanas y Migración, pero también iniciativas para el desarrollo fronterizo como la creación de redes regionales de energía, promoción turística y un fondo de inversión.52    
Los funcionarios haitianos y dominicanos trabajaron juntos para coordinar un encuentro entre los mandatarios de ambas naciones, para que sus respectivos cancilleres firmaran dicho acuerdo en Puerto Príncipe en septiembre de 2017.53  
Pero el gobierno del Presidente de Haití, Jovenel Moïse, de manera abrupta canceló el evento, indicando riesgos de seguridad debido a las protestas que se estaban realizando en el país por los recientes incrementos en los impuestos.54 Los funcionarios dominicanos expresaron su sorpresa, y dijeron que “intereses económicos” haitianos le prohibieron al gobierno resolver los problemas potencialmente explosivos que existen a lo largo de la frontera.  “Algún día los problemas comerciales se convertirán en problemas sociales, que ni Haití ni la República Dominicana podrán controlar”, explicó un diplomático de alto rango.55   Algunos haitianos sintieron la misma frustración, atribuyéndole la cancelación a los poderes económicos de su poderoso vecino.  “El problema es que el desarrollo fronterizo continuará, con o sin nuestra participación”, aseguró un funcionario haitiano.  “Pero los dominicanos tendrán el control, que es exactamente lo que no queremos”. 
Corrupción compartida
La falla de ambos gobiernos - de trabajar juntos para combatir la corrupción a lo largo de la frontera - no sólo debilita el comercio legítimo pero también la confianza en el gobierno.  Tanto los haitianos y los dominicanos tienen la percepción de que los funcionarios fronterizos son deshonestos.  “Si trabajas en la frontera, eventualmente caerás en la corrupción”, dijo un funcionario miembro de una asociación empresarial dominicana.57  “Las personas honestas son marginadas”, dijo un economista que trabajó en el sector público haitiano. “Además, la deshonestidad es difícil de resistir cuando estás luchando para pagar la matricula del colegio y vez que tus colegas están construyendo casas y comprando vehículos”.58
Los funcionarios de Aduanas no solo tienen que enfrentar la presión política, pero también la amenaza de sufrir violencia física.  
______________________________________________________________
En Haití la vigilancia fronteriza va a depender mucho del puerto de entrada y del oficial involucrado, según los empresarios y consultores.  En vez de inspeccionar la carga de manera selectiva, basándose en una evaluación de riesgo relativo, los funcionarios de Aduanas tratan de inspeccionar toda la mercancía que entra, aunque dependen en las propias declaraciones de los importadores de valor y cantidad.  Los límites en los artículos importados para uso personal son frecuentemente obviados, y las discrepancias que aparecen en los documentos presentados ignorados.  “No existen procedimientos, no hay control”, dijo un consultor internacional.59 Esta desorganización significa que las decisiones están en las manos de los oficiales de Aduanas, lo que presenta amplias oportunidades para llevar a cabo intentos de corrupción.
Pero, la desorganización en la frontera también ofrece amplias oportunidades para realizar grandes actos de corrupción. Gran parte del contrabando entra a Haití por medio de puntos oficiales de entrada a bordo de camiones, según explican una variedad de fuentes, a veces con la complicidad de funcionarios haitianos electos en las urnas.  “No estamos hablando sobre bienes que cruzan la frontera a bordo de una motocicleta”, aseguró un industrial haitiano.  “Estamos hablando de grandes camiones que se transportan custodiados por guardias armados”.60  “Todo el mundo sabe que los senadores y los legisladores tienen el poder de poner a su gente en Aduanas”, dijo un fabricante importador de materia prima.  “Ellos envían sus vehículos oficiales para garantizar su paso por Aduanas.  He visto cuando eso sucede”.61
Hasta altos funcionarios del gobierno reconocen que las Aduanas tienen que ser depuradas y aisladas de la influencia política.  “Los directores de Aduanas no son nombrados por sus experiencias técnicas o profesionales”, dijo un funcionario de alto rango. “Los eligen tomando en cuenta un criterio político.  Y en la política, siempre hay que dar algo en retorno”.62
Los funcionarios de Aduanas no solo tienen que enfrentar la presión política, pero también la amenaza de sufrir violencia física.  El cruce de Malpasse, en el sur de Haití, fue la escena de confrontaciones que provocaron la muerte de seis personas en noviembre de 2018.  La violencia supuestamente se inició cuando un agente de la oficina de Aduanas de Haití le disparó a un supuesto contrabandista, lo que encolerizó a los comerciantes locales quienes procedieron a incendiar la oficina. El incendio mató a los que estaban dentro del edificio y destruyó más de $80,000 en equipos de computadoras y comunicación.
La nueva policía fronteriza de Haití, conocida como Polifront, no pudo llegar a tiempo para asistir al pequeño cuartel de la policía de la localidad.  Particulares bloquearon con piedras y gomas encendidas la única calle que conduce a Malpasse.  “Esto no debió haber ocurrido”, dijo el Comandante del Polifront, Marc Justin.  “El personal de Aduanas no está entrenada para utilizar armas.  Una presencia adecuada de policías hubiese parado la violencia desde un principio.”63  
Los Estados Unidos y las Naciones Unidas están entrenando y monitoreando el Polifront, institución que a fines de 2018 contaba con una fuerza de seguridad de 350.64  Este pequeño grupo de oficiales se maneja con un presupuesto mínimo, según el Comandante Justin.  Necesitan más vehículos todo terreno para llegar a los puntos informales de cruce, y lanchas para monitorear tanto las costas como el gran lago salobre – conocido como Étang Saumâtre o Lago Azuéi – el cual hace frontera con Malpasse.65 Pequeñas embarcaciones, repletas de cajas y cajones, cruzan el lago a plena vista de los oficiales de Aduanas, incapaces de pararlos o inspeccionarlos.
El Polifront es una miniatura comparada con el tamaño de las fuerzas de seguridad del otro lado de la frontera.  La República Dominicana ha enviado 1,000 miembros del Cuerpo Especializado en Seguridad Fronteriza Terrestre (CESFRONT) a la región fronteriza, además de 13,500 tropas regulares.66 Estas tropas tienen claras órdenes de frenar el movimiento irregular de personas y bienes contrabandeados por la frontera.  Entre los bienes confiscados en grandes cantidades a lo largo de la frontera haitiana hay cigarrillos y ajo chino.  Este último cuesta una fracción de lo que cuesta producirlo en la RD.67 (Aparentemente hay poco contrabando de drogas por la frontera domínico-haitiana; la República Dominicana es un punto importante de tránsito de cocaína proveniente de América del Sur y cuyo destino final es América del Norte o Europa, pero la gran mayoría llega y sale por medio de lanchas rápidas o contenedores comerciales sin tener que pasar por Haití).68
Pero la misión más importante de los militares en la región fronteriza es prevenir la entrada ilegal de Haitianos a la RD.  Según el servicio de migración dominicano, las autoridades expulsaron alrededor de 132,000 haitianos en el 2018, incluyendo 75,000 que fueron detenidos en la frontera y 57,000 deportados desde la República Dominicana.69  
Aunque los haitianos han trabajado en la industria azucarera y otros sectores en la RD por más de un siglo, el Gobierno dominicano ha intervenido – a veces de manera brutal – e incrementado la vigilancia contra los migrantes. Las expulsiones aumentaron luego que en el 2013 el Tribunal Constitucional falló a favor de leyes que de manera retroactiva le negaban la ciudadanía a haitianos que no tuviesen un padre dominicano, incluyendo a aquellos que han vivido en la RD por generaciones.70  Los funcionarios haitianos se quejan de que las autoridades dominicanas transportan a los deportados hacia la frontera sin previa notificación, haciendo imposible que el Gobierno haitiano se prepare para las repatriaciones.71
No obstante, los haitianos continúan cruzando la frontera en búsqueda de empleos.  El destino de estas personas está en las manos de los militares dominicanos, quienes son los que determinan quién se queda y quién se va.  Los trabajadores pagan coimas para poder trabajar; los comerciantes tienen que soportar amenazas para comprar o vender sus bienes.  Aquellos que cruzan la frontera pueden contratar dominicanos con experiencia para manejar los ‘peajes’ que se les pagan a los militares asignados a los puestos fronterizos.72  Los militares dominicanos estacionados en la zona fronteriza juegan un papel importante, y recaudan bastante dinero cuando permiten el cruce de haitianos indocumentados al país por una tarifa”, según explica un estudio del año 2010 basado en el trabajo de campo realizado a lo largo de la frontera.73   O como dijera un empresario haitiano involucrado en el comercio transfronterizo: “Para un soldado dominicano, ser asignado a la frontera es como ganarse la lotería”.74
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La corrupción es uno de los puntos políticos más conflictivos en ambos países, y en toda la región.  Ambos gobiernos están atravesando por mega-escándalos de corrupción: los funcionarios dominicanos supuestamente recibieron más de $92 millones en sobornos de Odebrecht, una empresa de ingeniería brasileña; los funcionarios haitianos supuestamente malgastaron $2 mil millones en fondos canalizados a través de PetroCaribe, un programa de pagos preferenciales de Venezuela.75  
Tanto Santo Domingo como Puerto Príncipe han sufrido gigantescas protestas contra la corrupción.  Aunque en la RD las protestas han sido mayormente pacíficas, las protestas en Haití – que han oscilado entre los altos precios de los combustibles y alimentos, a prácticas corruptas e impunidad – se han tornado violentas.  En el 2018 los manifestantes bloquearon las calles y se enfrentaron a la policía durante los meses de julio, octubre y noviembre.76  En febrero de 2019 las protestas explotaron de nuevo, provocando el cierre de negocios, escuelas y oficinas gubernamentales por más de una semana. Al mismo tiempo se cortó el acceso a los alimentos y a los servicios de salud.  Además de pedir una investigación independiente sobre la malversación de los fondos de PetroCaribe, los manifestantes también han exigido la renuncia del presidente de Haití y del Primer Ministro.77
En respuesta, el Primer Ministro Jean Henry Céant anunció el 16 de febrero una serie de medidas de emergencia: recortes presupuestarios, ponerle fin a los privilegios oficiales, medidas para revitalizar la economía y aumentos salariales.  Asimismo, realizar esfuerzos adicionales para combatir la corrupción y el contrabando.  También prometió más recursos para que el sector judicial pudiese completar la investigación y perseguir a los involucrados en el escándalo PetroCaribe. 78 
Los escándalos Odebrecht y PetroCaribe son sólo las más visibles manifestaciones de corrupción: los ciudadanos de toda la isla perciben el fraude como algo generalizado.  Haití y la República Dominicana sacaron malas calificaciones en el Índice de Percepción de Corrupción de Transparencia Internacional, el cual clasifica a los países tomando en cuenta las asesorías realizadas por expertos y sondeos.  De las 32 naciones evaluadas en las Américas, Haití clasificó como el segundo peor de la lista, por encima sólo de Venezuela.  La República Dominicana fue ubicada entre los 10 primeros países.79  
La corrupción es una calle de doble vía: por cada funcionario deshonesto hay un ciudadano o empresa que tiene que pagar para recibir un tratamiento especial.  Los sectores público y privado de Haití y la RD deberán hacer más para cumplir con la Convención Inter-Americana Contra la Corrupción y con la Convención de las Naciones Unidas contra la Corrupción (UNCAC). También desarrollar planes nacionales comprensivos de acción (y donde sea apropiado, un plan binacional) para que ambos países empiecen a reconocer las manifestaciones significativas de corrupción en estos sectores.80  
Las asociaciones empresariales de ambos países deberían, de manera activa, promover iniciativas en los sectores público-privado en contra de la corrupción, y al mismo tiempo adoptar prácticas internas contra la corrupción, como la “Caja de Herramientas para el Control Ciudadano de la Corrupción de Transparencia Internacional”.81  
La Asociación de Fabricantes Haitianos (ADIH), por ejemplo, debería trabajar con las cámaras de comercio locales.  Asimismo, la Asociación de Industrias de la República Dominicana (AIRD) también debería trabajar con las cámaras de comercio del país para establecer mecanismos confidenciales a través de los cuales puedan informar sobre las prácticas corruptas que ocurren a lo largo de la frontera.  Por ejemplo, facilitar correos electrónicos o números telefónicos para informar sobre dichas prácticas, y luego cooperar con las autoridades para investigar el fraude y el abuso.
Ambos países podrían beneficiarse de las experiencias y asistencias regionales.  Aunque la corrupción sigue siendo un flagelo en gran parte de América Latina y el Caribe, algunos países, como Chile y Uruguay, se destacan por medidas efectivas e innovadoras para promover buenas gestiones y la transparencia.  Otros, como Colombia, pueden compartir lecciones aprendidas en su lucha para superar décadas de corrupción e inseguridad.
Los donantes bilaterales y las instituciones multilaterales deberían trabajar con entidades ya comprometidas con la promoción de la cooperación regional para evaluar los esfuerzos que se llevan a cabo para combatir la corrupción y promover las mejores prácticas. 82   
En América Central – donde los gobiernos tienen que confrontar tanto las pandillas criminales como la corrupción arraigada – Guatemala y Honduras han empezado a trabajar con instituciones multilaterales para que los ayuden a investigar y llevar ante la justicia casos complejos que involucran figuras políticas de alto nivel y poderosos grupos criminales.83
Retos transfronterizos, Oportunidades comunes
La corrupción no es sólo un problema que ambos países tienen en común.  Aunque la República Dominicana ha alcanzado en los últimos 50 años un nivel de ingresos de clase media, gran parte de la población sigue siendo relativamente pobre.  Alrededor de un 30 por ciento – el 50 por ciento en las zonas rurales – vive por debajo de la línea de la pobreza.84
La pobreza es especialmente notoria en la zona fronteriza de la República Dominicana.  Tres de las cinco provincias más pobres del país están ubicadas a lo largo de la frontera: Elías Piña (83 por ciento de pobreza), Pedernales (75 por ciento) y El Seibo (71 por ciento).85
Similar a la región fronteriza de Haití, el lado dominicano carece de caminos pavimentados, escuelas, agua potable, y buenos empleos.  La RD también confronta una situación de deforestación en la zona fronteriza: la provincia de Dajabón sufrió la mayor pérdida de bosque del país, con una caída de un 19 por ciento entre el 2001 y el 2017.86
La pobreza y el abandono en el interior de Haití y la República Dominicana hace que el comercio transfronterizo sea cada vez más importante.  Pese a las diferencias culturales y lingüísticas, la mayoría de los intercambios entre los comerciantes dominicanos y haitianos en la región fronteriza son amigables.  Los mercados fronterizos son, en términos generales, pacíficos, pese al caos que se percibe. “Los compradores y vendedores interactúan de manera cordial, y hasta bromean entre sí en los tres mercados observados”, aseguró un estudio del año 2010 del Fondo de Desarrollo Pan Americano.87  
El mayor empleador en el noreste de Haití, CODEVI, provee empleos fijos a 10,500 haitianos, y una guardería en las mismas instalaciones.  Asimismo, educación y beneficios de salud.  Los fabricantes reciben acceso privilegiado al mercado estadounidense gracias a leyes que han eliminado o reducido los impuestos en la exportación de ropa fabricada en Haití. 
______________________________________________________
Los comerciantes de ambos países protestaron la prohibición del Gobierno haitiano del cruce de 23 productos dominicanos por medio de la frontera terrestre, y advirtieron que dicha decisión fomentaría la corrupción y conllevaría a la escasez de alimentos y de otros artículos de primera necesidad.88 
La ubicación de los mercados fronterizos dentro de la República Dominicana torna vulnerable a los comerciantes haitianos a abusos cometidos en ambos lados de la frontera.  Las municipalidades dominicanas fijan las reglas que rigen el acceso a los mercados y recaudan pagos por concepto de alquileres y otras tarifas por parte de los comerciantes.  Los comerciantes haitianos a veces tienen que pagar más que los dominicanos para tener acceso a los mercados, o corren el riesgo de que sus bienes sean confiscados.89
La construcción de mercados fronterizos en el lado haitiano protegería a los comerciantes haitianos, al mismo tiempo que le generaría ingresos adicionales a las municipalidades.  Un proyecto auspiciado por la Unión Europea y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) financiaron tanto la renovación y expansión del mercado en Dajabón y un nuevo mercado al otro lado del Río Masacre.  El ampliado mercado de Dajabón abrió en el 2017; el de Haití, construido en diciembre de 2018, consistía sólo de vigas de acero y tiene un atraso de dos años en su construcción. Su apertura está pautada para abrir en el 2019.
El programa UE/PNUD, que concluyó en diciembre de 2016, también sentó las bases para una mayor cooperación transfronteriza en pro del desarrollo, especialmente en el corredor del norte.  Los funcionarios municipales, tanto en Dajabón y Ouanaminthe, recibieron entrenamiento en administración, planificación y desarrollo de pequeños negocios.  El programa fortaleció la agencia local de desarrollo en Dajabón y creó una oficina paralela en Ouanaminthe.  Los funcionarios de ambas ciudades visitaron El Salvador para observar los mercados binacionales que operan allá, en las fronteras con Honduras y Nicaragua.90
Algunos proyectos realizados en la RD podrían ser replicados en o ampliados en Haití, incluyendo la creación de un centro para la calidad alimentaria (incluyendo un laboratorio), en sociedad con un instituto tecnológico local y una universidad regional.  La meta es asistir a los productores locales en la construcción de cadenas de valor para productos lácteos, frutas y vegetales, y la producción de miel.91  La promoción de la agricultura es especialmente importante en Haití, donde el sector emplea alrededor de un 40 por ciento de la mano de obra nacional.  Los campesinos haitianos luchan por incrementar su productividad y compiten contra las importaciones que provienen de la RD y los Estados Unidos.  Se trata de un sector que carece de una infraestructura adecuada, investigación y servicios de extensión, así como acceso al crédito.92
El programa UE/PNUD les ofreció entrenamientos a comerciantes y funcionarios de ambos países, específicamente en derechos laborales y humanos, incluyendo los derechos de los migrantes y los que han regresado al país.  También organizó el primer festival deportivo binacional de la región, dirigido a niños y niñas de ambos países.93  
El programa apoyó las ONGs que trabajan con los derechos humanos en ambos países, ofreciendo talleres tanto para las fuerzas de seguridad de la República Dominicana y la policía haitiana sobre los derechos de los migrantes, organizando esfuerzos para asistir a los migrantes repatriados en Haití, y realizando campañas informativas en ambos países para prevenir la violencia doméstica y la explotación laboral.94
El programa de cinco años “Trabajo Local”, de la USAID, inició en el 2018.  Es otro esfuerzo para mejorar las vidas de las personas que viven a lo largo de la frontera, trabajando con las organizaciones de la sociedad civil para identificar las necesidades de las comunidades, compartir sus hallazgos con los donantes, y ejecutar iniciativas.  También fomentar las iniciativas públicas y privadas, tales como asociaciones entre empresas e institutos técnicos.  Aunque “Trabajo Local” funciona sólo en la República Dominicana, sus metas incluyen esfuerzos para fortalecer lazos entre comunidades fronterizas divididas por el idioma y la cultura.95
Entre las iniciativas públicas y privadas más importantes está el CODEVI, ubicado en el corredor norte de la frontera.  CODEVI es un parque industrial fundado en 2003 por una empresa dominicana textilera con fondos del Banco Mundial.  El parque, ubicado en Ouanaminthe, ha atraído inversión desde los Estados Unidos, China, Suecia, y Sri Lanka, entre otras.96  Como el mayor empleador más importante del noreste de Haití, CODEVI provee empleos fijos a 10,500 haitianos, y una guardería en las mismas instalaciones.  Asimismo, educación y beneficios de salud.  Los fabricantes reciben acceso privilegiado al mercado estadounidense gracias a leyes que han eliminado o reducido los impuestos en la exportación de ropa fabricada en Haití.97
El Consejo Económico Binacional Quisqueya – un esfuerzo conjunto realizado por empresarios dominicanos y haitianos para promover el desarrollo económico a lo largo de la frontera – plantea que los parques industriales podrían generar cientos de miles de empleos en la región fronteriza atrayendo inversionistas que buscan oportunidades para establecer sus empresas en el Caribe.  La Cámara Americana de Comercio en la República Dominicana también promueve las inversiones cercanas y la coproducción para incrementar la competitividad de empresas estadounidenses.  Y, al mismo tiempo, fortalecer la estabilidad y prosperidad en ambos países.98  También puede reducir la fricción existente entre los dos temas bilaterales más contenciosos: migración y el comercio.  El único muro que se necesita en la frontera, dijo Fernando Capellán, el presidente de CODEVI, es un “muro de empleos”.99
La Comisión Bilateral Mixta Domínico-Haitiana – creada en el 1996 por el entonces Presidente Joaquín Balaguer de la RD y René Preval de Haití – debería proveer una plataforma para la cooperación entre los oficiales en ambos países.  Los dos Ministros de Relaciones Exteriores acordaron en el 2017 reactivar la Comisión para que los dos gobiernos puedan trabajar conjuntamente sobre temas bilaterales como migración, comercio, energía y deforestación.  Sin embargo, muy poco se ha logrado.  “Hemos logrado firmar 84 acuerdos”, dijo un diplomático dominicano. “Ninguno ha sido implementado”.100
Los Ministros de Relaciones Exteriores de ambos países entienden la necesidad de una cooperación fluida al más alto nivel y empezaron a organizar una cumbre presidencial que se celebraría a principios de 2019.101  Reuniones presidenciales y ministeriales deberían ser algo común entre las relaciones bilaterales.  Los dos países también deben establecer un cronograma, con metas a cumplir, para la implementación de protocolos de cooperación ya firmados entre las dos agencias aduanales.  Los donantes deberán continuar ayudando a ambas agencias incrementar sus capacidades técnicas y administrativas para hacer más eficiente y transparente la recaudación de impuestos.
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LOS EJEMPLOS de otros países latinoamericanos pueden servir de lección para Haití y la República Dominicana sobre cómo prevenir conflictos, fortalecer la seguridad y promover la cooperación transfronteriza.
En el 1995, Perú y Ecuador libraron una guerra de 19 días por una franja fronteriza de 50 millas, ubicada a lo largo del Río Cenepa en la parte alta de la cuenca del Amazonas. El conflicto fue breve pero sangriento e involucró a miles de tropas, aviones de combate, helicópteros, artillería antiaérea y minas terrestres.1
Cientos – tal vez más de mil personas – murieron en esa guerra selvática que le costó a ambos lados casi mil millones en daños.2 La batalla generó intensos esfuerzos diplomáticos a nivel del hemisferio, encabezados por las cuatro naciones (Estados Unidos, Brasil, Argentina y Chile) que participaron como garantes del Protocolo de Río de 1942, instrumento que resolvió una disputa en la región fronteriza. Se firmaron acuerdos de paz luego de tres años de negociación fijando los límites establecidos por el Protocolo de 1942 y garantizándole al Ecuador acceso al Río Amazonas.  Los diplomáticos endulzaron el acuerdo con incentivos dirigidos a prevenir conflictos futuros: acuerdos diseñados para fomentar el intercambio comercial y el desarrollo en la región fronteriza, respaldada por promesas de $3 mil millones en ayuda proveniente de donantes, instituciones financieras internacionales y el sector privado.3
Los más importantes resultados de los acuerdos de paz de 1992 fueron:
· La creación de un plan de desarrollo fronterizo binacional y fondos para construir proyectos de infraestructura, facilitar inversiones y promover intercambios culturales entre comunidades en ambos lados de la frontera.4
· Celebrar reuniones presidenciales y ministeriales para tratar temas bilaterales y evaluar el progreso de la frontera5
· Ampliar el intercambio comercial, el cual aumentó de unos $100 millones en el 1996 a $3 mil millones en el 2014; mejorar infraestructuras y servicios para las comunidades de la región fronteriza, incluyendo la  construcción o reparación de carreteras nuevas, acceso a servicios de saneamiento y electricidad, cientos de nuevas escuelas, y docenas de clínicas.6
La frontera entre los Estados Unidos y México es una de las más concurridas del mundo, con un volumen aproximado de $1.7 mil millones de intercambio comercial de ambas vías y cientos de miles de cruces fronterizos legales cada dia.7 Dada la importancia de estos intercambios, los dos gobiernos han desarrollado múltiples mecanismos de cooperación, que van desde foros ministeriales – incluyendo el Diálogo Económico de Alto Nivel para promover la competitividad y creación de empleos, así como el Consejo de Alto Nivel para la Cooperación Regulatoria cuyo objetivo es supervisar los estándares de seguridad y salud, así como los procedimientos que llevan a cabo en conjunto los oficiales de Aduanas y Migración de México y Estados Unidos en la misma frontera.8 Ambos gobiernos continúan mejorando sus niveles de cooperación: en marzo de 2018 firmaron acuerdos para agilizar el comercio, garantizar los acuerdos aduanales y combatir las actividades ilícitas. Las medidas incluyen inspecciones conjuntas en más puntos fronterizos para reducir los costos y tiempo de espera, y compartir información para garantizar la calidad y seguridad de los productos agrícolas.9 
Además, los Estados Unidos y México conjuntamente contribuyen fondos para proyectos medioambientales en ambos lados del Río Grande.  Cuando los dos países  firmaron el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA) en el 1994, también crearon el Banco de Desarrollo de América del Norte (NADB), con $3 mil millones en capital aportado por ambos países.10 El banco provee fondos para proyectos de energía, sanidad, agua y mejoramiento de la calidad del aire para las comunidades ubicadas dentro de un área que se extiende a 100 kilómetros al norte de la frontera y 300 kilómetros al sur.
Los más recientes proyectos incluyen:
· Préstamos para comprar nuevos autobuses  que utilizan combustible diesel de baja emisión o gas natural comprimido – para mejorar el sistema de transporte público y mejorar la calidad del aire en el norte de México.
· Donaciones para proyectos de agua y aguas residuales para beneficiar comunidades en Texas y Nuevo México.
· Financiamiento de una sociedad pública-privada para construir una planta de desalinización en Baja California.11
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Conclusión
Temores mutuos y prejuicios, estimulado por una historia de guerra, ocupación y explotación, han dividido por muchos tiempo las dos naciones que comparten la isla de la Hispaniola.  Pero Haití y la República Dominicana también tienen intereses comunes para promover el crecimiento y combatir el fraude, especialmente a lo largo de su caótica y porosa frontera.  Los torpes intentos de controlar el comercio transfronterizo simplemente han contribuido a llevar a la clandestinidad el intercambio comercial y motivar la corrupción en el proceso.  El intercambio comercial formal, basado en reglas claras y ejecutables podría generar el crecimiento económico y controlar el poder de los intereses corruptos que florecen con el comercio ilegal.
Haití necesita con desesperación los ingresos aduanales que en la actualidad pierde a causa de los poderosos intereses económicos y políticos de la región fronteriza.  Al fortalecer la recaudación de impuestos aduanales, el gobierno también demostraría que está genuinamente comprometido a erradicar la corrupción en todos los niveles del gobierno, incluyendo el Parlamento.  Los donantes se están impacientando con la falta de acción del gobierno en los temas vinculados a la corrupción y al Estado de Derecho: en febrero el Congreso de los Estados Unidos, al aprobar la asistencia externa FY2019 instruyó al Departamento de Estado trabajar con Haití y la RD para desarrollar programas para fortalecer la seguridad fronteriza, mejorar las operaciones aduanales y minimizar la corrupción.102
Los países vecinos con serias diferencias culturales y económicas como las que separan a Haití y a la República Dominicana han logrado superar sus diferencias, a veces violentas, y sus historias compartidas para promover el intercambio comercial a lo largo de sus fronteras.103
Cerrar la brecha económica que separa Haití y a la República Dominicana no será fácil ni rápido.  Pero los dos países – como los mencionados como ejemplo más arriba – pueden dar pasos para superar la desconfianza, combatir la corrupción y promover el desarrollo fronterizo.  La separación no es una opción.  Las dos economías ya están profundamente integradas, aunque muchos de los intercambios que hoy se llevan a cabo son informales o ilegales.  Ambos gobiernos tienen los medios para hacer de sus Aduanas más eficientes y hacer que el contrabando sea más difícil.  Con la ayuda internacional, pueden trabajar juntos para combatir la corrupción y proveerle a las empobrecidas comunidades fronterizas con mejores empleos, infraestructura y servicios.
Metodología
El Programa de las Américas del CSIS llevó a cabo la investigación para redactar este informe por un periodo de aproximadamente tres meses.  El equipo, conformado por cuatro personas, utilizó una variedad de fuentes, incluyendo artículos de revistas especializadas, documentos gubernamentales, sostuvo reuniones con expertos en Washington, D.C., y entrevistas con socios claves en Haití y la República Dominicana. 
El equipo inició su investigación en Washington, D.C., reuniéndose con expertos del Gobierno estadounidense, instituciones multilaterales, así como con representantes del sector privado y académico.  Estas entrevistas le ofreció al equipo información fundamental sobre la situación social, económica y política de Haití y República Dominicana, y la asistencia foránea recibida de USAID y otras instituciones multilaterales, como el Banco Mundial, el FMI, y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
En noviembre de 2018 los miembros del equipo del Centro viajaron a Puerto Príncipe, Haití, donde realizaron más de dos docenas de entrevistas con empresarios, diplomáticos estadounidenses y de las Naciones Unidas, el Gobierno haitiano, e investigadores de la sociedad civil y activistas. Miembros del equipo también viajaron al cruce fronterizo de Malpasse para entrevistar a funcionarios de Aduanas y oficiales del equipo de seguridad fronterizo.
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