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INTRODUCCION

La presente investigacion se ha realizo en el marco de
la tercera version del Concurso Nacional de Administra-
ci6on Pablica (CONIAP), impulsado por el Instituto Na-
cional de Administraciéon Publica (INAP), dependencia
del Ministerio de Administraciéon Pablica de la Republica

Dominicana.

Siguiendo la linea de investigaciéon propuesta sobre
la calidad de los servicios publicos municipales, hemos
abordado la tematica desde el marco de la necesaria des-
centralizaciéon que debe existir para que los gobiernos
locales ejerzan sus atribuciones y competencias con inde-
pendencia politica, financiera e institucional, y desde la
imprescindible participaciéon social que debera permear
la gestion de estos servicios para que su provision sea efec-
tiva y cubra la necesidades reales y prioritarias de los y las

municipes.

En este orden, hemos detectado como problema de
investigacion que las trabas en el ejercicio de su autono-
mia de las que son objeto los ayuntamientos, representan

un problema en la medida en que esa rectoria que ejercen
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las instituciones de la Administracion central sobre los sis-
temas de gestion municipal constrifie el accionar propio
de los gobiernos locales para dar cumplimiento a su rol y
marco competencial y proveer unos servicios con suficien-

cia y calidad.

Pero no es solo un problema de autonomia, pues este
discurso viene acompanado de una realidad que ha deve-
nido en un circulo vicioso, dicho popularmente, en “una
pescadilla que se muerde la cola”. Es decir, mientras la
Administracion central y la opinion publica justifican la
no transferencia de mayores recursos del Presupuesto Ge-
neral del Estado a los gobiernos locales (en violaciéon a un
mandato legal) por su incapacidad para generar recursos
propios y administrar eficientemente los que ya reciben;
de la misma forma, los ayuntamientos sostienen que es
justamente el incumplimiento del mandato legal sobre la
transferencia de mayores recursos la principal causa de
que operen con precariedades e insuficiencia econémica,
y que por consiguiente no puedan efectuar las reformas
pertinentes en pos del cumplimiento de sus atribuciones y

competencias.

En tanto, de la relacion entre descentralizacion y par-
ticipacion social pudieran surgir un sinfin de preguntas de
investigacion que aporten a la introduccion de mejoras en
los marcos normativos e instrumentales para una mayor
eficiencia de la gestién. Sin embargo, en este estudio nos

hemos inclinado hacia un plano pragmatico; pues a partir
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de un analisis positivo de la realidad local (o gue es), nos
interesa evidenciar las potencialidades y los usos alternatos que
pueden llegar a tener los sistemas e instrumentos de gestion municipal
que hoy funcionan adecuadamente para la mejora de la eficiencia de
la gestion local, fruto de los sucesivos procesos de reforma
que encaminan el sistema hacia una mayor descentraliza-

ci6n en lo local.

Es en esta tesitura donde llegamos a preguntarnos:
;Cudles son los instrumentos de gestién a nivel munici-
pal mas novedosos que se han implementado en los ulti-
mos aflos en un intento de descentralizar la gestion local?
;CGuales gozan de la aceptacion de funcionarios y técnicos
de la Administraciéon local, asi como de la ciudadania?
;Cuales de ellos han demostrado tener las bondades de
efectuar cambios reales en la forma en que se gestionan
los servicios municipales? En ese mismo sentido, ;tienen
estos la capacidad de incidir en el fin Gltimo de mejorar

el bienestar?

Como resultado de la exploraciéon de posibles res-
puestas a estas interrogantes, llegamos a la conclusion de
que, tanto el Sistema de Monitoreo de la Gestion Pablica
Municipal (SISMAP Municipal), como el Sistema de Pre-
supuesto Participativo Municipal (PPM), nacieron con la
vocacion de incidir en la calidad y eficiencia de los servi-
cios publicos municipales, son instrumentos que gozan de
aceptacion, legitimidad y han logrado institucionalizarse
y, no menos importante, han logrado trastocar culturas

institucionales y practicas de participacion clientelares

17
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que aun limitan la profesionalizacion, la rendicion de

cuentas y el buen gobierno local.

La relevancia de una buena practica estriba en la ge-
neracion, entrega y mejoramiento continuo en la oferta
de servicios para los usuarios y en la produccion interna
dentro de la Administraciéon publica. Se expresa en dos
dimensiones: ¢ficacia, que es la capacidad de cumplir con
los objetivos esperados vy efectividad que corresponde a la
capacidad de haber contribuido a la solucién del proble-
ma para el que se ha planteado. Son innovadoras en la
medida que representan una creaciéon o adecuacion de
formas y estilos de trabajo nunca antes probadas o en
desuso con el fin de mejorar la gestion, que se traduz-
can en cambios positivos hacia el interior de los servicios
publicos. Poseen un potencial de réplica o transferencia
en otras instituciones (flexibilidad y adaptabilidad de los
procesos, disposicion de cambio de los equipos de trabajo,
disponibilidad de recursos financieros, técnicos y persona-
les, consideracion del contexto institucional, etc.). Y son
sostenibles de acuerdo al grado de internalizaciéon de la
buena practica en la cultura organizacional del organis-

mo (Mepyd, 2008).

Por tanto, teniendo las preguntas anteriores, se pro-
ponen las posibles combinaciones entre participaciéon y
transparencia, desde el punto de vista de la garantia y
mejora en la prestacion de los servicios municipales, y por
tanto, del cumplimiento del rol promotor del desarrollo
de los gobiernos locales en el territorio.

18
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Es asi como se colocan las propuestas y proyectos
que conforman el Plan de Inversion Municipal del Pre-
supuesto Participativo Municipal (PPM) y cada uno de
los servicios minimos obligatorios que deben brindar los
ayuntamientos como objetos de estudio de la investiga-

cion, cuyos contenidos se encuentran sistematizados en el

SISMAP Municipal.

Como mecanismo de participacion directa de la ciu-
dadania en las decisiones de inversion de los recursos pt-
blicos locales, este abordaje permitira analizar al PPM
desde una mirada que dé pistas sobre las necesidades mas
sentidas e inmediatas de los municipes y de los servicios
mas demandados por la colectividad; un aporte que nos
permite identificar lineamientos en la formulacién de po-
liticas publicas mas cercanos a la realidad y con mayor
poder de cambio dentro de la ya limitada capacidad de
los gobiernos locales para cumplir con sus competencias

propias e intrinsecas.

Los impactos que pudieran tener los resultados de
esta investigacion los vislumbramos en tres dimensiones:
la técnica, porque este ejercicio supone la explotacion de
datos y la sistematizaciéon de informaciones que se reco-
gen a través de un sistema de monitoreo local novedoso
en el pais; la institucional, porque se pretende identificar
cursos de accion/politicas para una mejor asignacion de
los recursos en aquellos servicios municipales que tengan
un mayor impacto en las comunidades y con mejor efi-

ciencia y calidad y; en tercer lugar la social, porque el
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fin tltimo del quehacer estatal es la garantia de derechos
sociales y qué mejor forma que analizar y evidenciar la
configuracion de las demandas ciudadanas que emanan
de un mecanismo de participacion social directa para que
las politicas, planes, programas y proyectos que se lleven a
ejecucion impacten directamente en los problemas reales

del territorio.

En resumidas cuentas, hemos elegido el siguiente ti-
tulo: “El Presupuesto Participativo Municipal como instrumento
en la identificacion de necesidades para la provision de servicios mu-
nicipales de calidad en la Repiiblica Dominicana. Los casos de los
ayuntamientos del Distrito Nacional, Santo Domingo Este, Santiago
de los Caballeros, San Pedro de Macoris y Bani entre los afios 2017
2018

Finalmente, presentamos la estructura que nos propo-
nemos desarrollar para alcanzar el objetivo y los resulta-
dos propuestos en la presente investigacion. Para ello el
trabajo se dividira en cuatro (4) partes, no sin antes plan-
tear los fundamentos metodologicos que la sustentan (tipo
de investigacion, hipotesis, criterios para la seleccion de la
muestra, técnicas y fuentes de informacién para la reco-
leccion de los datos, técnicas para el analisis descriptivo e

inferencial de datos, entre otros).

Iniciaremos con la descripcion del contexto normati-
vo, institucional y sociodemografico en que se enmarcara
el analisis. En un segundo momento, fruto de un exhausti-

vo estudio de fuentes secundarias abordaremos la relacion

20
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teorica entre descentralizacion y participacion social para

un mejor desempeno de la gestion local.

En tercer lugar, desarrollaremos un analisis situacio-
nal como parte neuralgica de la investigacion, en la que
describiremos como anda la provision de los servicios mu-
nicipales y su correspondencia con las necesidades ponde-
radas a través del Presupuesto Participativo Municipal; vy,
por ultimo, plantearemos una serie de cursos de accién o
procesos que deben fortalecerse e impulsarse con mayor
voluntad politica para una mejor garantia de los derechos
econémicos, sociales y culturales a través de la provision
de servicios municipales de calidad, con suficiencia, parti-

cipacion y equidad territorial.

21
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METODOLOGIA

Tal y como fue planteado en la introduccién, en este
estudio se detecta como problema de investigacion el
hecho de que las trabas de que son objeto los ayunta-
mientos en el ejercicio de su autonomia por parte de la
Administracion central, constrifien el accionar de los go-
biernos locales para dar cumplimiento a su rol y marco

competencial y proveer unos servicios con suficiencia y

calidad.

En este marco, entendemos que pese a haber un in-
cipiente proceso de descentralizaciéon entendido como la
“transferencia de responsabilidades de planificacion, gerencia y re-
caudacion y asignacion de recursos desde el Gobierno central y sus
agencias a umidades territoriales” (Rondinelli, D. 1989; tomado
de Mepyd, 2008; Pp. 1), se han venido implementando
instrumentos de gestion que aporta en la materia desde
el fortalecimiento de la participaciéon ciudadana en los
asuntos municipales, como el caso del PPM; y desde la
implementacién de sistemas de control para mejorar la
transparencia, la rendicion de cuentas y la calidad del gas-
to municipal, como es el caso del SISMAP Municipal.

23
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Se parte la hipotesis basica de que en un marco de
descentralizacién, una mayor atencién y uso de los meca-
nismos de participacion ciudadana y de los sistemas que
procuran la rendicion de cuentas, constituyen una opcion
de cambio para el mejoramiento en la provision de los

servicios publicos municipales.

Tomando en consideracion estos dos instrumentos
que hoy en dia funcionan adecuadamente dentro de su
propio marco de restricciones institucionales y financie-
ras, nuestro trabajo pretende evidenciar las potencialida-
des y los usos alternativos que pueden llegar a tener los
sistemas e instrumentos de gestion municipal con voca-
cion de incidir en la calidad y eficiencia de los servicios

publicos municipales.

En este sentido, nos proponemos analizar las propuestas y pro-
yectos de los presupuestos participativos para identificar necesidades o
brechas de intervencion que contribuyan a una provision de servicios

munictpales con suficiencia, equidad lerritorial y calidad.

En términos metodoldgicos, desde el punto de la fi-
nalidad de esta investigaciéon la consideramos de tipo
aplicada, pues se presta a mejorar la calidad de vida y

contribuir con la construccién del conocimiento nuevo.

Segtin su alcance es de tipo descriptiva, pues se
basa en la descripcion de cualidades o caracteristicas del
objeto de estudio a través de las propuestas y proyectos de
los Planes de Inversion Municipal (PIM) de los presupues-

tos participativos.

24
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Segun las fuentes de datos que vamos a utilizar, la
investigacion es de tipo documental, es decir, que re-
copila datos secundarios (documentos, libros, articulos
cientificos, registros publicos, etc.) para luego realizar el
analisis comparativo en consecucion del objetivo deseado.
En adicidn, la fase de recoleccion y tratamiento de la in-

formacién integrara técnicas cuantitativas.

Para este levantamiento de informacion se agotara
una revision documental a partir de la informacion dispo-
nible en el SISMAP Municipal, asi como en la Direccién
General de Presupuesto (Digepres), junto a informacion
historica y de estudios similares anteriores. Para ello, se
destaca que, actualmente todos los ayuntamientos, cuyo
PPM es objeto de esta sistematizacion se encuentran inte-
grados al SISMAP Municipal.

Paralelamente, se utilizaran datos del IX Censo Na-
cional de Poblacion y Vivienda 2010 de la Oficina Na-
cional de Estadistica (ONE) para el conocimiento de la
situacion sociodemografica de los municipios vy, adicional-
mente, como fuente complementaria se utilizara el Mapa
de Pobreza de la Repuiblica Dominicana de 2014 para las

cifras de pobreza multidimensional y necesidades basicas.

En cuanto a la informacion presupuestaria se recurri-
ra a la Digepres y a los documentos presupuestarios col-
gados en las paginas web de cada uno de los ayuntamien-
tos estudiados, en caso de que los hubiera. Como tercera

fuente en este aspecto, nos serviremos de las evidencias
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que los ayuntamientos aportan al SISMAP Municipal re-
Al no poder abarcar el universo de municipios por
limitaciones de tiempo, recursos humanos y financieros,

lacionadas con el PPM.

anzyvuv sordidiunuu soj ap uer122]3s ap 0s2204d € soraie) : vy

recurriremos a la modalidad investigativa de estudios
de casos. Analizaremos los afios 2017 y 2018, funda-
mentalmente por la disponibilidad de informacién con-
fiable y oportuna para esos anos y para poder establecer
comparaciones entre un ano y otro. Si bien no se pretende
un analisis temporal, sino un levantamiento del estado de
cabida a una mayor cantidad de proyectos de naturalezas

Los criterios de seleccion para llegar a los cinco casos
a estudiar se fueron aplicando en el siguiente orden, tal y

situacion para mostrar las potencialidades y usos alterna-
tivos del PPM y del SISMAP, 1a eleccién de dos anos dara

como se muestra en la tabla que sigue:

distintas para el analisis.
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I. CONTEXTO

1.1. Principales hitos normativos e instituciona-
les para el impulso del proceso de descentraliza-

cion local en 1a Republica Dominicana

Muchos especialistas e instituciones senalan como una
de las principales causas estructurales la limitada capaci-
dad de gestion y gobernabilidad de los ayuntamientos, y
su consecuente bajo impacto en el desarrollo local de los
municipios (Mepyd, 2008; Martinez- Vazquez, J. et. Al,
2017), el tema de la descentralizaciéon: un Estado mas des-
centralizado dotaria a los ayuntamientos de una mayor
autonomia politica, fiscal, administrativa y funcional para

cumplir con su mandato constitucional.

Vale mencionar, que a la par de la profunda depen-
dencia politica, administrativa y financiera con respecto al
Gobierno central, se suscitan otras condicionantes estruc-
turales igual de relevantes en estos estudios, y que son aje-
nas al objeto de la presente investigacién, como son: un sis-
tema politico unitario que restringe el marco de actuacién

de los gobiernos locales y una cultura politica presidencia-
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lista y clientelar con las practicas que de ella se derivan
(Comision Presidencial para la Reforma Municipal, 2015).

El proceso de descentralizacion local en la Republi-
ca Dominicana tuvo sus inicios a mediados de los afos
noventa. Hasta el afno 2007 solo habian sido promulga-
das tres leyes basicas para la cuestion municipal: la 17-97,
163-01 y 166-03. El resto de las existentes eran remanen-
tes de la época del trujillismo, las cuales ataban la autono-

mia municipal a la Liga Municipal y al Poder Ejecutivo.

En la Ley 163-01, promulgada con el propésito de
descentralizar en términos politicos y administrativos el
Distrito Nacional (ciudad de Santo Domingo, capital del
pais), se establecid que esta unidad territorial sufriera un
desprendimiento para la creacion de la provincia de Santo
Domingo, la cual debia de tener cuatro municipios (Santo
Domingo Este, Santo Domingo Oeste, Santo Domingo
Norte y Boca Chica).

Por otro lado, en la Ley 166-03, promulgada el 6 de
octubre del afio 2003, se instituy6 una transferencia de un
10 % de los ingresos nacionales hacia todos los municipios
del pais, segtin el tamaiio de su poblacion. Esta ley modi-
fico la 17-97 que establecia un 4 % de transferencia de los
ingresos nacionales. Dicha normativa impuso, ademas,
condiciones para la gestion de los fondos recibidos a tra-
vés de un sistema de proporcionalidades para tres rubros:
inversion en obras de capital (40 %), servicios (35 %) y

pago de ndémina (25 %). Los municipios mas aventajados
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con la transferencia son los grandes e intermedios centros

urbanos.

Segtn la Contraloria General de la Republica, en el
ano 2004, del total de ingresos de los ayuntamientos del
pais, tan solo el 16 % fue recaudado por ellos mismos; el
resto fue transferido desde el Gobierno central. Esa inca-
pacidad de generar ingresos propios tiene varias explica-
ciones, entre las mas relevantes: el sistema tributario local
se caracteriza por tasas obsoletas, con poco conocimiento
de la legislacion, en muchos casos hace falta voluntad y
la implementaciéon de mecanismos de cobros por parte
de las autoridades locales es ineficiente, también existe
una alta evasién y morosidad en el pago de los servicios
por parte de la poblacién. En consecuencia la generacion
de ingresos propios es muy baja (MEPyD, 2008; Pp. 5).
Por ello, la descentralizacion financiera per se no es una
condicion suficiente para la mejora de la eficiencia en la
gestion publica local.

La prerrogativa de la Ley 166-03 sobre la transfe-
rencia del 10 % de los ingresos nacionales hacia todos
los municipios del pais contintia siendo una quimera
dieciséis anos después de su promulgacion. Segiin nues-
tros calculos, con datos presupuestarios de la Digepres,
el total de ingresos (corrientes y de capital) plasmado en
el Proyecto de Ley de Presupuesto de 2019 fue de RD$
687,043.3 millones de pesos y el monto que se destind

para los gobiernos locales en todo el territorio fue de
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RD$ 18,006.5 mil millones de pesos —un 2.63 % de los
ingresos totales.

En nuestros dias, son muchas las voces criticas que
se alzan en contra de este sistema de transferencias (que
como veremos fue ligeramente modificado en el 2007),
por dos razones principales: la primera, porque crea un
ambiente de desmotivacion para que las autoridades loca-
les hagan los esfuerzos necesarios en la recaudacion de los
pocos arbitrios municipales que son de su competencia; la
segunda, porque tiende a crear desigualdades territoriales
al imperar el criterio poblacional frente a las brechas y

necesidades diferenciadas de cada territorio.

Entre los municipalistas referentes que mas defienden
este argumento desde hace varios afios se encuentra Do-
mingo Matias, quien plantea que “la descentralizacién finan-
ctera ha favorecido de manera fundamental a los grandes centros ur-
banos, dandose una descentralizacion de las transferencias, pero con
centralizacion y concentracion del gasto, lo cual fomenta la inequidad

soctal-territorial’.

Fijandonos en la tabla siguiente, desde el 2004 a la
fecha la estructura recaudatoria en términos porcentuales

se ha mantenido intacta.

1 Matias. D. y Caifiete, R. (2007). “Descentralizacion y poder local
en el desarrollo humano: el proceso de descentralizacion dominica-
no, jcrea ciudadania o fomenta el clientelismo y el caciquismo?”.
Editora Corripio, C. por A. Impreso en marzo de 2007. Pp. 17. Santo
Domingo, Reptblica Dominicana.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Portal de Transparencia de los ayuntamientos.
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El Ayuntamiento que menos depende de los recursos
transferidos es el Distrito Nacional por razones obvias,
pues el centro productivo y financiero del pais, con una
capacidad mayor para el cobro de arbitrios y servicios.
Por el contrario, podemos dividir los demas casos en dos
grupos: por un lado, Santo Domingo Este y Santiago de
los Caballeros con porcentajes que oscilan entre el 60 %
y el 63 %, frente a San Pedro de Macoris y Bani con una
altisima dependencia del poder central con porcentajes

que oscilan entre el 78 % y el 85 %.

Recordando “la pescadilla que se muerde la cola”,
sin lugar a dudas la dependencia financiera es un escollo
para ganar autonomia y para impulsar politicas locales
de desarrollo, y del otro lado de la moneda también es
un escollo para los ayuntamientos la poca voluntad de la
Administracién central de aumentar la transferencia de
recursos de los ingresos que generamos como pais, prefi-
riendo mantener instancias que nacieron con el proposito
de desaparecer y que solapan y duplica las competencias
propias e intrinsecas a nivel local (como las corporaciones

que gestionan el agua).

Sin lugar a dudas, es a partir de promulgacién de la
Ley 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios?, de la
Ley 1-12 que establece la Estrategia Nacional de Desarro-
llo 2030° y de la Reforma Constitucional de 2010 que se

2 Enlo adelante Ley 176-07.
3 Enlo adelante Ley 1-12.
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abre la posibilidad de un nuevo ciclo de reformas para la
transformacion, democratizaciéon y modernizaciéon de la

gestion municipal.

La promulgacion de la Ley 176-07 supuso un impor-
tante paso de avance en la reforma del régimen municipal

dominicano, introduciendo entre otras las siguientes me-

didas:

v" Tortalecer el rol del municipio como unidad politica
basica del Estado dominicano, dotandole de perso-
nalidad juridica y autonomia politica, fiscal, admi-

nistrativa, y funcional;

v" Introducir una nueva estructura organizativa para

los ayuntamientos;

v" Redefinir las competencias y atribuciones de los go-
biernos municipales, estableciendo servicios y atri-

buciones minimas para todo ayuntamiento;

v" Reconocer un régimen de servicio civil y carrera
administrativa municipal; fortalecer el sistema de
gestion financiera municipal y los mecanismos de

control y fiscalizacion;

v" Incorporar nuevos mecanismos de participacion
ciudadana en la gestion municipal, tales como, ple-
biscito, referéndum, iniciativa legislativa, presupues-
to participativo;

v" Reconocer mecanismos de asociacionismo munici-

pal;
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v" Disponer de criterios técnicos para regular la crea-
cion de nuevas entidades territoriales municipales o
submunicipales; entre otras disposiciones innovado-

ras.

Es asi como en el marco del proceso de descentrali-
zacion local impulsado por la Ley 176-07, se establece
el rol que deben ejercer los gobiernos locales en los si-
guientes términos: “eercer; dentro del marco de la autonomia
que los caracteriza, las competencias, atribuciones y los servicios
que les son inherentes; promover el desarrollo y la integracion de su
ternitorio, el mejoramiento sociocultural de sus habitantes y la par-
ticthacion efectiva de las comunidades en el manejo de los asuntos
piiblicos locales”. En esto orden, la Constitucion de la Re-
publica Dominicana de 2010 consagra las bases funda-
mentales de organizacién y funcionamiento de la admi-
nistracién publica nacional y local y, ademas, ordena la
elaboracién de una Ley Orgéanica de la Administracion
Publica Local.

A pesar de los logros alcanzados, atin la Adminis-
tracion publica es altamente centralizada, por lo que es
necesario materializar la transferencia de competencias
establecidas en el articulo No. 19 de la Ley 176-07, asi
como los recursos establecidos en la Ley 166-03 de Trans-
ferencia de Recursos a los Ayuntamientos para alcanzar
una real autonomia (MEPyD, 2008; Pp. 4). Eso si, estas
medidas se deben aplicar desde la integralidad de cual-

quier proceso de esta naturaleza, impulsando cambios a
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lo interno de la gestion que permita un uso racional, efi-

ciente y participativo de los recursos publicos.

La participacién social en la gestion municipal tam-
bién tiene rango constitucional y se materializa mediante
una serie de vias, mecanismos y 6rganos que institucio-
nalizan la concertacion publico/privada a favor del desa-
rrollo, la rendicién de cuentas sobre el uso de los recursos
publicos y el control social sobre la inversiéon en obras y

servicios realizada en el municipio.

La promulgacion de la citada ley, entre sus articulos
No. 226 al 253, propicié un impulso significativo en este
sentido?, y ahora son cada vez mas las municipalidades
dominicanas que se ven fortalecidas en sus esfuerzos por
mejorar y elevar la calidad de la gestion municipal y de-
mocratizar los espacios locales. Especificamente en el
Articulo No. 230 se establecen las vias de participacion
ciudadana en el nivel local: (a) el derecho a peticion, (b)
el referéndum municipal, (c) el plebiscito municipal, (d) el
cabildo abierto y (e) el presupuesto participativo. Sobre
esta Gltima via abundaremos un poco mas a ser el interés

de esta investigacion.

4 Ya el PPM habia sido institucionalizado tras la aprobacion de la
Ley 170-07, que instituyd el Sistema de Presupuesto Participativo
Municipal, y cuyo contenido se integré en la Ley 176-07.
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El ex-alcalde Victor D"Aza, al momento de fungir
como director ejecutivo de la Federacion Dominicana de
Municipios (Fedomu) en el afio 2015, plante6: “;Como ayu-
dar a hacer avanzar el proceso de descentralizacion? Consideramos
que la mejor forma es apoyando la participacion de la poblacion en el
gobierno municipal, a través del presupuesto participativo, junto con

*»_Fsto en el mar-

transparencia y seguimiento del gasto financiero
co de la critica a las transferencias directas del Gobierno
central, al considerar que no incentivaba a la generacién
de ingresos propios y que perjudicaba a aquellos munici-

pios con escasa poblacion.

También el Consejo Nacional para la Reforma del
Estado (CONARE) otorga especial importancia a dicho
mecanismo, pues plantea que: “a través de los presupuestos
particthativos se promueve la participacion de la ciudadania en la
toma de decisiones, se impulsan politicas de comunicacion municipal,
se fortalece la conexion entre Gobierno central y gobiernos locales, los
mecanismos de planificacion en términos municypales y se promueve
la coordinacion interinstitucional en la politica de descentralizacion.
Son metas dingidas a que los gobiernos locales tengan mds capacidad
lécnica y formacion para enfrentar sus retos y mecanismos institucio-

nales para resolver sus problemas™.

El acercar la gestion publica local a la sociedad civil
mediante mecanismos que incentiven su participacion e
involucramiento, concretala idea del “gobierno cony para

el pueblo”, facilita la comprension y solucion colectiva

5 Matias. D. y Caiiete, R. (2007), Pp. 5, ya citada.
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de los problemas locales, genera confianza desde la socie-
dad y va creando una dinamica de corresponsabilidad,
de inclusion y sumatoria a los esfuerzos compartidos para
mejorar la calidad de vida en los territorios (MAP, 2016).

Mas reciente, tras la reforma a la Constitucion en el
ano 2010, el PPM adquirié reconocimiento constitucio-
nal, de modo que la Republica Dominicana se convirtié
en el segundo pais latinoamericano en institucionalizarlo
en la norma fundamental, después del Pert. Dicho reco-
nocimiento se establece en el articulo No. 206 de la Carta
Magna que concretamente establece: “La wnwversion de los
recursos municipales se hard mediante el desarrollo progreswo de pre-
supuestos participativos que propicien la integracion y corresponsabi-
lidad ciudadana en la definicion, egecucion y control de las politicas

de desarrollo local”.

De su lado, la Ley 1-12, en su Eje primero sobre un
Estado Social Democratico de Derecho, procura: “estable-
cer mecanismos de participacion permanente y las vias de comunica-
cion entre las autoridades municipales y los habitantes del municiypio
para promover la permanente participacion social actwa y respon-
sable en los espacios de consulta y concertacion del gobierno local,
mediante el desarrollo de una cultura de derechos y deberes de las y los
municipes y el fortalecimiento de las organizaciones comunitarias y
representativas de los distintos sectores que interactiian en el munici-

Do, enfatizando las de mifios, nifias, adolescentes, jévenes y mujeres”.

En los articulos No. 236 y 237 de la Ley 176-07 se
instituye el objeto y objetivos especificos del Sistema de

39



GILDA MASIELL SOLANO CABRERA

Presupuesto Participativo Municipal: “establecer los meca-
nismos de participacion ciudadana en la discusion, elaboracion y
seguimiento del presupuesto del municipro, especialmente en lo con-
cerniente al 40 %o de la transferencia que reciben los municipios del
Presupuesto Nacional por la ley, que deben destinar a los gastos de
caputal y de inversion, asi como de los ingresos propios aplicables a

6

este conceplo”™.

Y los objetivos especificos:

a. Contribuir en la elaboracién del Plan Participati-
vo de Inversién Municipal, propiciando un balance
adecuado entre territorios, urbanos y rurales;

b. Fortalecer los procesos de autogestion local y asegu-
rar la participacion protagoénica de las comunidades
en la identificacién y priorizacion de las ideas de
proyectos;

c. Ayudar a una mejor consistencia entre las lineas, es-
trategias y acciones comunitarias, municipales, pro-
vinciales y nacionales de desarrollo, de reduccion
de la pobreza e inclusion social;

6 Notar que el PPM se maneja a través de la cuenta capital e inver-
sion (40 %) y servicios municipales (31 %) es una distinta. Cuando
hablamos del PPM nos referimos a obras o proyectos de infraestruc-
tura, los otros son servicios. El tratamiento que se le dara a esta inves-
tigacion es que no se compararan los montos asignados propiamente
dichos entre una cuenta y otra, sino que se comparara la importancia
relativa que le otorga el ayuntamiento como competencia o servicio
minimo de que debe cumplir. En definitiva, las obras se construyen
para la provision de la mayoria de los servicios municipales obligato-
rios (cultura, deportes,
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d. Garantizar la participaciéon de todos los actores:
comunidades, sectores, instancias sectoriales y otras
entidades de desarrollo local y que exprese con cla-
ridad su compromiso con los planes de desarrollo
municipales;

e. Identificar las demandas desde el ambito comuni-
tario, articulando en el nivel municipal las 1deas de
proyectos prioritarios, lo que facilita la participa-
cion directa de la poblacion;

f. Permitir el seguimiento y control de la ejecucion del

presupuesto.

Tomando en cuenta las condiciones particulares de
cada municipio, el PPM se realiza sobre un procedimien-
to basico y general descrito en el articulo No. 239:

Primera Etapa: Preparacion, diagnostico y elabora-
ci6n de la vision estratégica de desarrollo. En esta etapa las

autoridades y las organizaciones se ponen de acuerdo sobre
cémo realizaran el proceso y determinaran la cantidad de
dinero de inversion sobre la que planificaran los proyec-
tos y obras que el Ayuntamiento ejecutara el ano siguiente.
Esta cantidad de dinero se preasigna entre las secciones o
bloques del municipio segtn la cantidad de habitantes. En
caso de que a una seccion o bloque le toque una preasigna-
ci6on muy baja, el Concejo de Regidores puede trans-

ferirle mas dinero por razones de solidaridad.
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Segunda Etapa: Consulta a la poblacién. La pobla-

ci6n identifica sus necesidades mas prioritarias y decide los
proyectos y obras que debera el Ayuntamiento ejecutar el
ano proximo mediante la celebracion de una secuencia de

asambleas:

a. Asambleas comunitarias en cada paraje o comuni-

dad con mas de 30 familias;
b. Asambleas seccionales, de barrios o de bloques;

c. Cabildo abierto o asamblea municipal.

Tercera Etapa: Transparencia y seguimiento al

plan de inversiones municipal. Ejecucién de las obras. Los

proyectos y obras del PIM del PPM se ejecutan a lo largo
del afio, siguiendo un calendario de inicio de proyectos
y obras. Las comunidades eligen un comité de obra o de
auditoria social para que le dé seguimiento a cada una de
las obras y, cuando la construcciéon de estas concluya, se
transforme en comité de mantenimiento. Todos los meses
el Comité de Seguimiento Municipal se retine con la sin-
dicatura para revisar la ejecucion de las obras y el gasto
municipal. Dos veces al ano, el sindico rinde cuenta ante
el Pleno de Delegados del PPM sobre el PIM y del gasto

del presupuesto municipal.

Como vemos, este es un proceso cuyos hitos principa-
les estan claramente descritos, con lo cual cada actor sabe
el momento en el cudl intervenir, asi como su rol dentro

del proceso. Las etapas, ademas, dejan ver que es un me-
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canismo que busca expresar las necesidades prioritarias de
la poblacion a partir de consensos entre los mismos mo-
radores y que compromete, a través de espacios formales,
el escrutinio de lo publico y la rendicion de cuentas. Por
tanto, analizar sus resultados, como hemos dicho, desde
una vision positiva no normativa, tiene bastantes poten-
cialidades a la hora de medir la satisfacciéon ciudadana
con relacion a los servicios publicos que recibe y da pistas

para su mejora continua y nivelacion de expectativas.

1.2. Analisis del desempeiio en la gestion
municipal a partir del SISMAP Municipal

Desde abril de 2015, la Administracion local se inte-
gro al SISMAP Municipal, desarrollado por el Ministe-
rio de Administracion Pablica (MAP) e institucionalizado
en el Decreto de creacién 85-15, como herramienta tec-
nologica que permite dar seguimiento a la situacién de
areas de gestion basica de los ayuntamientos, tales como:
gestion de recursos humanos, planificacién, gestion pre-
supuestaria, gestion financiera, compras, transparencia y
rendicion de cuentas, asi como el presupuesto participati-
vo. En la actualidad existen ciento cincuenta y ocho (158)
ayuntamientos y cincuenta y siete (57) juntas de distritos

municipales integrados al SISMAP Municipal.

Entre las areas de gestion que integran dicho sistema
estan: la gestion de recursos humanos, planificacion, ges-

tibn presupuestaria, gestion financiera, compras, transpa-
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rencia y rendicién de cuentas, asi como el PPM. Cada
area es monitoreada en base a indicadores que reciben
un puntaje en una escala de 0 a 100 de parte del 6rgano
rector, a partir de las evidencias que son aportadas por
los ayuntamientos en forma de documentacion oficial que

avala la superacion de cada indicador.

En el caso del PPM, la entidad responsable del mo-
nitoreo es la Fedomu, a través de su Unidad de Presu-
puesto Participativo, y los indicadores monitoreados son
los siguientes: Indicador 7. 1. Hitos (etapas) de participacion
social previstos en el proceso de asignacion presupuestaria
del Presupuesto Participativo Municipal (PPM); Indicador
7.2. Asignacion de Fondos y Mecanismos de Seguimiento
del presupuesto participativo en el presupuesto municipal
e; Indicador 7.3. Ejecuciéon v Rendicion de Cuentas sobre

lo comprometido en el presupuesto participativo.

Este sistema de monitoreo -SISMAP- se presenta como
una de las principales herramientas para dar seguimiento
al nivel de implementacién del PPM en los ayuntamientos
dominicanos, pues en numerosas ocasiones la informacion
colgada en sus respectivas paginas WEB no permiten la

trazabilidad o simplemente no esta disponible.

S1 vemos el porcentaje de desempenio en el ranking
que elabora el SISMAP Municipal de 20187 en la tabla
que sigue nos daremos cuenta que, independientemente

7 Datos tomados del informe correspondiente a diciembre de 2018,
de un total de 127 ayuntamientos.
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de su tamafo y caracteristicas especificas, los municipios
bajo estudio se pudieran dividir entre los que tienen un
desempeno por encima del 90 % (Bani, Santo Domingo
Este y Santiago de los Caballeros) y los que tienen un des-
empeno por debajo de 79.9 % (San Pedro de Macoris y

Distrito Nacional).

Tabla 3: Relacion entre el presupuesto total y el nivel
de desempeiio de los municipios 2018

Presupuesto % Desempeiio | Posicion
Gobiernos locales munici P al 2018 SISMAP ranking

P 2018 SISMAP
Distrito Nacional 4,548,485,310.00 74.4% 35
Santo Domingo Este | 2,149,903,165.00 93.8% 5
Santiago 1,591,171,687.00 90.6% 8
San Pedro de Macoris | 443,817,289.00 79.4% 23
Bani 194,427,325.00 95.6% 2

Fuente: Elaboracion propia en base a DIGEPRES y el SISMAP
Municipal.

Respecto a la posicidon que ocupan, notar que de un
total de 127 ayuntamientos medidos para ese ano, todos
quedan con porcentajes de desemperio y posiciones satis-
factorias. Tres de ellos se han mantenido en el tiempo en
el top 10 del pais completo, lo que esperamos se refleje
cuando profundicemos posteriormente en la forma en

que brindan servicios y los municipes participan de lo
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publico. Luego, San Pedro de Macoris evidencia con su
79.4 % de desempeno y su puesto namero 23, es decir,

de la

una muy buena posiciéon pero con un desempefo justo,

ing

que en general los ayuntamientos dominicanos tienen
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El resultado es un coeficiente de correlacion de 0.3146;
es decir, que la relacion es débil como se observa en la
representacion grafica®. Por tanto, no es determinante el
monto del presupuesto de un ayuntamiento en su nivel
de desempeno de gestion medidos a través del SISMAP,
aunque sirva de justificaciéon habitual de las autoridades

locales frente a resultados poco halagiienios de su gestion.

1.3. Perfil sociodemografico y principales indica-

dores sociales en los municipios estudiados

Una politica, programa, proyecto o cualquier accion
publica que se lleve a cabo sin un analisis de su proble-
matica en todas sus dimensiones es muy dificil que logre
posterior a su ejecucion el cometido o proposito previsto,
corriendo el riesgo de no lograr los efectos e impactos espe-
rados. Nilos presupuestos participativos, como instrumen-
tos de participacion ciudadana en la gestion municipal,
ni mucho menos los servicios municipales, son fines en
si mismos; sino que cumplen con un papel fundamental

dentro de los procesos de planificacion de la inversion

8 Es muy importante tomar en cuenta que no estamos estableciendo
una relacion causal entre las variables, es decir, el bajo o alto desem-
pefio no esta necesariamente causado por la alta o baja asignacion
presupuestaria. Un indicador de esta naturaleza nos aporta en analizar
de entrada si las variables estan correlaciondas por su comportamien-
to, para establecer causalidad haria falta realizar experimentos con-
trolados con modelos estadisticos mas sofisticados.
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publica y, por ende, en las politicas y objetivos estratégicos
de desarrollo de un pais determinado.

En este apartado haremos un acercamiento a la dis-
tintas realidades territoriales que nos ocupan a partir de
datos del contexto demografico y de indicadores socioe-
conomicos que se encuentran en el X Censo Nacional
de Poblacion y Vivienda, en adelante Censo 2010, de la
Oficina Nacional de Estadistica (ONE), y en el Mapa de
Pobreza de la Republica Dominicana 2014 producido
por el Ministerio de Economia, Planificacion y Desarrollo
(Mepyd).

Iniciamos el analisis con el tamano de la poblacion
de los municipios, ya que en cierta medida determina-
ra el alcance de los servicios municipales que oferten los
ayuntamientos y la forma en que se implemente el PPM
para que beneficie a un mayor nimero de habitantes. El
Distrito  Nacional, donde se centra la mayor actividad
economica del pais, es el de mayor cantidad de habitantes
en términos absolutos y también el de mayor densidad
poblacional (tal y como se observa en la tabla que sigue),
lo que influye en que las necesidades sociales que de por
si existen tengan problematicas adicionales propias de los
espacios altamente concentrados, como es el hacinamien-

to y el agravamiento de la salubridad.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Censo 2010 de la ONE.

En ese orden contintia el municipio de Santo Domin-
go Este con una densidad poblacional de 5,609 hab/km?
en una superficie mayor que el Distrito Nacional, pero
como veremos mas adelante, su rapida expansion no le
exime de problematicas sociales acuciantes. Tanto en el
municipio de Santiago de los Caballeros como en San
Pedro de Macoris se observa una mayor dispersion de la
poblacion. Y finalmente, el municipio de Bani que ocupa
la mayor superficie de todos y tiene la menor cantidad de

habitantes, por ende, la menor densidad poblacional.

Segtn el Mapa de Pobreza 2014, los niveles de hoga-
res pobres en los cinco municipios oscilan entre el 26 %y
el 48 % de hogares pobres, medido a través del indice de
calidad de vida’, se presentan en el siguiente orden: Bani
(48 %), San Pedro de Macoris (41 %), Santiago de Los
Caballeros (30 %), el Distrito Nacional (27 %) y Santo
Domingo Este (26 %).

En la misma linea de las necesidades, hemos construi-
do el grafico que sigue con algunos indicadores sociales
sobre disponibilidad de viviendas y servicios basicos ade-
cuados (saneamiento, energia eléctrica y disposiciéon de

desechos solidos) en estas zonas, evidenciandose que en

9 El Mapa de la Pobreza de la Reptblica Dominicana de 2014, ela-
borado por Mepyd y utilizando datos del Censo 2010, nos ofrece una
medida de pobreza multidimensional por municipios. El método del
indice de calidad de vida identifica hogares que sufren de carencia o
privacién de bienes y servicios, recursos u oportunidades que posibi-
litarian su subsistencia y desarrollo.
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los cinco (5) municipios objeto de analisis ain hay bas-
tante margen para incidir en la mejora de dichas dimen-
siones que impactan directamente los niveles de pobreza

multidimensional.
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En primer lugar, se analiza un indice construido por
la ONE que mide la calidad estructural de las viviendas
(materiales de pared, techo y piso) y que para los fines
hemos tomado el porcentaje de las que son calidad me-
dia- baja en cada municipio, asumiendo el porcentaje res-
tante como calidad alta. El nivel mas alto de viviendas con

calidad media-baja esta en el municipio de Bani (80 %).

S1i nos fijamos, este indicador tiene un peso relevante
en la pobreza general, por lo que ambas tienen casi el mis-
mo comportamiento. La variacion se da entre el Distrito
Nacional (44 %) y Santo Domingo Este (49 %) con por-
centajes de pobreza similares. Solo en estos dos casos las
viviendas calidad media-baja estan por debajo de las de
alta calidad, es decir, que politicas destinadas a la mejora
de los materiales estructurales de las viviendas las podrian

hacer mas seguras ante choques climatologicos.

En un segundo lugar, se toma en cuenta si el grado de
saneamiento de los hogares (agua potable dentro de la vi-
vienda y sanitario) es medio-bajo. Los porcentajes varian
significativamente entre municipios. Santiago de los Ca-
balleros queda en la mejor posicion (23 % de los hogares),
por debajo del Distrito Nacional (38 %) y Santo Domingo
Este (46 %). Los peores resultados estan en San Pedro
de Macoris donde solo el 28 % de los hogares tiene un
grado de saneamiento alto, y en Bani donde la situacion
también es alarmante con solo el 32 % de los hogares

con saneamiento alto. Una medida complementaria es la
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necesidad de agua potable, que sigue siendo alta en todos

los casos.

Para finalizar con la disponibilidad de servicios ba-
sicos adecuados, el grafico muestra valores aceptables
respecto a los hogares que estan conectados al tendido
eléctrico de la red publica, lo cuestionable seria la calidad

del servicio recibido que excede el alcance de este analisis.

El mismo grafico ilustra también como se eliminan los
desechos so6lidos en los territorios vistos como el porcenta-
je de poblacién que no recibe el servicio ni por el ayunta-
miento ni por una empresa privada: en todos los casos la
recoge el ayuntamiento en mayor medida, sin embargo,
lo preocupante es que el resto es quemada, o tirada al
patio, o a un solar, a un vertedero, o simplemente tirada
a los rios o canadas; lo que representa un riesgo de salud
publica para los y las municipes y una seria amenaza para

la conservacion del medio ambiente.

Evidentemente que para cambiar estos indicadores de
bienestar (pobreza, vivienda, saneamiento, agua potable,
energia eléctrica y disposicion de desechos solidos) se pre-
cisa de la articulacion y coordinacion entre los diferentes
niveles de la Administracién Pablica para implementar
objetivos de desarrollo con la debida armonia, coherencia
y coordinacion en la definicion y ejecucion de las politi-
cas, programas y proyectos; no bastaria con ejecutorias
a nivel local. No obstante, ha de esperarse que siendo el

Ayuntamiento el poder local mas cercano a los ciudada-
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nos, de aqui partan las acciones diferenciadas que incidi-
rian significativamente en la reducciéon de los niveles de

pobreza y en la mejora de dichos servicios sociales.

Siendo el PPM una via de participaciéon directa que
refleja las necesidades prioritarias de los y las municipes,
ha de esperarse que dicha expresion se refleje en la in-
tensidad con que los ayuntamientos brindan los servicios
municipales y dotan el territorio de las infraestructuras
que se requieran. Luego se toman en consideracion otros
criterios para dar cuentas de si dichas necesidades estan
siendo satisfechas por los servicios y obras, y con qué gra-

do de calidad y suficiencia llegan a la poblacion.
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II. MARCO TEORICO: descentraliza-
cion, participacion social y eficiencia en

la gestion de los servicios publicos

La democracia se basa, principalmente, en la libertad
de todas las personas que forman parte de la comunidad
de poder elegir libremente a sus representantes. En este
sentido y dada la complejidad de nuestra sociedad parece
evidente la necesidad de que estos representantes destinen
su mayor dedicacién y mejor capacidad a esa tarea repre-
sentativa (Caruso, 2008). No obstante, debemos coincidir
con un amplio sector de la doctrina, en que la faceta re-

presentativa de la democracia sufre una evidente crisis'.

La satisfaccion con la democracia disminuye cons-
tantemente en América Latina. Segtin datos del Informe
2018 del Latinobarémetro, de un 44 % de personas en
2008 que respondieron positivamente a la pregunta sobre
“satisfaccidén con la democracia”, solo un 24 % lo estuvo
en 2018. Se recoge en este informe que en ningin pais
de la regién hay una mayoria satisfecha. Por ejemplo, en

la Republica Dominicana el porcentaje se coloca por de

10 Caruso, A. (2008). “Instrumentos de participacion y politicas so-
ciales”. En Ziccardi, A. (2008). “Participacion Ciudadana y Politicas
Sociales del Ambito Local (2008). Instituto de Investigaciones So-
ciales de la Universidad Nacional Autonoma de México. Ciudad de
Meéxico. Pp. 377.
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bajo de la media de la regién con un 22 % de la poblacion
satisfecha. Igual porcentaje representa la poblacién que

dice tener “confianza en el gobierno” ''.

El comun denominador de estos datos es que gran
parte de la ciudadania valora que la accion de gobierno
cada vez se encuentra mas alejada de sus necesidades y
preocupaciones. Se considera que los cargos publicos con-
dicionan los intereses de la ciudadania a la disciplina de
sus respectivas organizaciones partidistas, producto del
modelo de sistema electoral y del peso de los aparatos o di-
recciones de los partidos. Desconfianza, indiferencia, irri-
tacion o aburrimiento son los sentimientos mas extendidos
entre la poblacion hacia la politica (Rodriguez, G., 2010)"%.

La crisis de la democracia representativa mas tradi-
cional, progresivamente reducida al voto, se traduce en
una crisis de legitimidad. La representacién, mecanismo
indispensable en nuestras sociedades de masas, se ha con-
vertido en una instituciéon vacia de la voluntad de los re-
presentados, concretandose en una brecha cada vez mas
amplia entre el sistema politico y la vida cotidiana, las ne-

cesidades y aspiraciones de los representados. '’

11 Corporacion Latinobarémetro. “Informe de 2018”. Santiago de
Chile. Pp. 35.

12 Rodriguez, G. (2010). “La descentralizacion y la participacion
ciudadana a debate: un escenario de futuro complejo”. Articulo de
la Revista Gestion y Anélisis de Politicas Publicas Nueva Epoca, n°
5, enero-junio 2011. Instituto Nacional de Administracion Publica.
Impresion: Publidisa. Espafia.

13 Opus. Cit. Participacion ciudadana y politicas sociales. Pp. 36.
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El tema de la participaciéon ciudadana en las politicas
publicas adquiere especial relevancia en los tltimos tiem-
pos, en el contexto de los procesos de reforma, descon-
centracion y descentralizacion del Estado, que han incidi-
do en la ampliacion de los espacios publicos no estatales,
y paralelamente, en el incremento de las situaciones de
vulnerabilidad social, al reducirse el papel regulador del
Estado. Tanto las politicas sociales como la participacion
ciudadana son, en muchos sentidos, variables de goberna-
bilidad democratica. El caracter que tal gobernabilidad
asuma depende del tipo de voluntad politica y de la cali-
dad y claridad de la ciudadania participante.'

Las ciudades, concretamente, los municipios, son hoy
un espacio adecuado para poder ejercer la participacion
directa de la ciudadania en la gestion de la cosa publica en
el pais, siendo también, pues, el espacio ideal para poder

profundizar la democracia.

En efecto, la Constitucion de 2010 en su articulo No.
199 convierte a los municipios en entes territoriales que
organizan el Estado a los que se confiere autonomia para
la «gestion» de sus intereses: “el Duistrito Nacional, los mu-
nicpios y los distritos municipales constituyen la base del sistema
politico adminmistrativo local. Son personas juridicas de Derecho Pii-
blico, responsables de sus actuaciones, gozan de patrimonio propeo, de
autonomia presupuestaria, con polestad normativa, administrativa y

de uso de suelo, fijadas de manera expresa por la ley y sujetas al poder

14 Idem, Pp. 381.
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de fiscalizacion del Estado y al control social de la ciudadania, en los

térmanos establecidos por esta Constitucion y las leyes™.

La proximidad es un privilegio que el gobierno local
debe merecer estableciendo una relaciéon diferente con
la sociedad civil. La descentralizacion, la comunicacion
permanente, las politicas publicas integradas, la participa-
cion ciudadana en todas sus formas posibles deben carac-
terizar a la gestion local, independientemente del tamano
y de la poblacion, del color politico y de las urgencias ur-
banas. El ambito municipal es el lugar de otra politica; de
las relaciones personalizadas entre electores y elegidos; de
la adecuacion de la gestion publica de los equipamientos
y servicios a las demandas heterogéneas -e incluso indi-
vidualizadas- de la poblacion; de la aplicacion cuidadosa
de programas de accion positiva hacia los colectivos mas
vulnerables, de la cooperacion o concertacién agil con en-

tidades civicas, colectivos sociales o empresas.

Y en este punto se entrelazan la participacion ciuda-
dana y la necesaria descentralizacion de los gobiernos lo-
cales. La participacion de los ciudadanos solo resulta efec-
tiva cuando estos tienen ante si a poderes locales capaces de
decidir o incidir eficazmente en los otros poderes politicos, econdmicos
o culturales y dotados de compelencia legal y recursos econdmicos
para desarrollar politicas piiblicas en su dmbito; o sea, poderes loca-
les con autoridad legitimada por su cardcter institucional dentro del
estado de derecho y con medios para ejercerla. Lo que debe dife-
renciar al gobierno local es, precisamente, su dimension

participativa.
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Como bien es conocido y sabido en la literatura, la
paternidad de la idea de la descentralizacion como la
forma mas adecuada de organizarse para el ejercicio de
la democracia es atribuida a Alexis de Tocqueville. Este
analista desarroll6 originalmente la teoria que sustenta
esta afirmacion a partir de la observacién y el andlisis de
la formacion historico—social de Nueva Inglaterra, cuyos
principios y organizacién basica fueron después adopta-

dos por el resto de los Estados Unidos".

Se debe a Dennis Rondinelli (1989) -segin Boiser
(2007)- 1a elaboraciéon de un marco conceptual para anali-
zar los procesos de descentralizaciéon, que retine bajo una
sola vision el enfoque politologico tradicional de la descen-
tralizacion con el enfoque econémico de la “opcion publi-
ca”. Observaba este autor que la provision, el financiamiento y
el mantenimiento de los servicios piiblicos y de la infraestructura
representan una parte sustancial del gasto pablico pero en
la mayoria de los paises en desarrollo se habia puesto en
duda la capacidad de los gobiernos centrales para proveer
estos servicios con eficiencia y equidad, y se planteaba, en
cambio, que los gobiernos locales, las empresas privadas y
las organizaciones no gubernamentales podrian jugar un

papel mas importante para estos propositos.

15 Citado en Boiser, Sergio. (2007): Territorio, Estado y sociedad
en Chile. La dialéctica de la descentralizacion: entre la geografia y la
gobernabilidad. Tesis doctoral. Facultad de Ciencias Economicas y
Empresariales. Alcala de Henares: Universidad de Alcala.
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Segtn Rondinelli, en Boiser (2007), descentralizacién
seria “la transferencia de responsabilidades de planifica-
cién, gerencia y recaudacion y asignacion de recursos,
desde el Gobierno central y sus agencias a unidades terri-
toriales” y distingue cuatro formas principales o grados de
descentralizacion: (i) desconcentracion, (i) delegacion, (iii)

devolucioén vy (iv) privatizacion o regulacion.

Siguiendo el recorrido que hace Boiser por diferentes
autores, plantea que desde el enfoque clasico de la ciencia
politica, para autores como Eduardo Palma y Dolores Ru-
fian (1989) solo habria descentralizacion en el caso en que
hubiera una transferencia de competencias de decisiéon a
autoridades electas, mientras que una transferencia simi-
lar a funcionarios designados recibiria la denominacién

de “desconcentracion”.

En efecto: si bien desde un punto de vista exclusiva-
mente administrativo descentralizacion seria la transfe-
rencia por norma legal de competencias decisorias desde
una administracion central a otras administraciones, lo
fundamental de la descentralizacion seria su dimension
politica, es decir, el constituir una redistribucion espacial
del poder democratico en provecho de las comunidades

locales.

Lo fundamental de la conceptualizacion de estos au-
tores sobre transferencia de competencias podria ser sin-

tetizada como sigue:
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Descentralizacion es la transferencia a drganos electos de com-
petencias sobre las que pueden decidir irrevocable y autinomamente,
delegacion es transferencia de competencias del Gobierno
Central a 6rganos descentralizados por las que éstos de-
ben responder al gobierno que delega; desconcentracion
es transferencia de competencias decisorias a funcionarios
designados, manteniendo por este hecho el gobierno cen-
tral el poder de revocatoria; y para estos autores solo habria
descentralizacion en los casos en que la transferencia de competencias

se da en direccion a autoridades electas.

Para que exista descentralizacién politica tiene que
haber autonomia en las decisiones y esta autonomia solo
se ejerce cuando se decide qué, cuanto y con qué recursos
proveer. En definitiva, esta aseveracion confirma que en la
Republica Dominicana no existira un proceso de descen-
tralizacion real en la medida en que no cambie la estruc-
tura fiscal a nivel local, sobre todo la estructura impositiva
actual para el financiamiento de los ayuntamientos y las
juntas de distritos municipales. La conclusion seria que
para que exista descentralizacion politica no basta que se
haya transferido competencias administrativas a gobier-
nos electo, sino que dichas competencias sean ejercidas
autobnomamente. Este proceso es primordial para que las
entidades territoriales obtengan autonomia y que de esta

manera permita el desarrollo y la democracia local.

En consecuencia sera util distinguir entre descentra-
lizacién politica, que seria el caso en que los gobiernos

locales adoptan decisiones autbnomamente, y descentrali-
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zacion operativa o meramente administrativa que seria la
situacion en la que dichos gobiernos toman decisiones so-

bre provision de bienes publicos (qué, cuanto y con qué)'®.

En relacién con la anterior, se hace necesario indicar
que el concepto de descentralizacion esta relacionado di-
rectamente con la administracién de los Estados unitarios,
debido que en otro tipo de Estados (como los federales) la
relacion es entre estos y la federacion, en consecuencia no
es posible pensar una descentralizaciéon en un sistema que
jamas ha estado centralizado. Es de esta manera que debe
entenderse que la descentralizacion es un fenémeno esen-
cialmente administrativo, puesto que solamente la rama
ejecutiva del Estado unitario es la que se descentraliza.
Por otro lado, la rama legislativa y judicial coordina la
delegacion o desconcentracion de funciones y garantiza
el equilibrio de poderes.

De esta forma, y siguiendo el ejemplo de Jiménez
Benitez (2009), es posible caracterizar dos tendencias en
cuanto al fundamento de la descentralizacion: el criterio
modernizante y el democratizante, que ha juzgar por como he-
mos plantado esta investigacién, nos decantamos por el
criterio democratizante, mas que modernizante de la des-
centralizacién, aunque en el caso dominicano, observare-

mos una combinacion de ambos, es decir, una ola moder-

16 Jiménez Benitez (2009). “Reflexiones sobre derecho y desarrollo.
El papel de ordenamiento juridico para el desarrollo”. Revista Admi-
nistracion & Desarrollo 37 (51): 125-140 de la Escuela Superior de
Administracion Publica, ESAP, Bogota, D. C., Colombia.
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nizadora que busca contribuir a la democratizacion del

poder local.

El primer criterio hace referencia a la carrera de los
Estados por racionalizar y optimizar su desempeno frente
a los nuevos retos que traen la apertura de sus economias,
buscando resolver los problemas fiscales y la falta de efecti-
vidad en lo que refiere a razones de eficiencia y eficacia en
la gestion publica. Como se evidencia, este criterio moder-
nizante establece al Estado como un ente que no ha sido
capaz de cumplir con sus funciones de regulacién y como
abastecedor de bienes y servicios. Es por lo anterior que
se justifica una modernizaciéon del Estado y la racionali-
zacion de la administracion publica, bajo un esquema de
gerencia publica que debe conducir a una efectiva asigna-
ci6n de recursos publicos y al mejoramiento de la calidad
de los servicios basicos. De esta manera, la descentraliza-
cion se convierte en una herramienta de caracter técnico
que resuelve las demandas del mercado ocasionando una

trasformacion del sistema administrativo y fiscal.

Por el otro lado, el criterio democratizante exhibe a la
descentralizaciéon como camino facilitador de nuevos esce-
narios de participacion ciudadana que permite alcanzar
nuevos niveles de desarrollo y bienestar para los ciudada-
nos. Para este caso la descentralizacion se cimienta en los
tradicionales argumentos que cuestionan los sistemas de re-
presentacion politica, en la tecnoépolis y su racionalizacion
tecnocratica que genera una burocracia alienante y cosifica-

dora de lo ptblico, las brechas regionales y sus excluyentes
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y abismales diferencias, obviamente la crisis de los modelos
de Estado y sus implicaciones econémicas, asi como los pro-
emas de gobernanza local y nacional. De esta manera se
bl de gob local 1. De est
. vi . Sy u
deja en evidencia a la descentralizaciéon como un elemento
positivo frente a la crisis del Estado y como un medio ade-

cuado para guiar la participacion ciudadana.

La participacion ciudadana a la que nos referimos es
aquella que configura formas de intervenciéon individual
o colectiva, las cuales suponen redes de interaccion varia-
das y complejas, cuyo eje determinante (proveniente de la
calidad “ciudadana”) es siempre la relacién de personas,
grupos e instituciones, con el Estado. Esta participacion
deriva del ejercicio de una ciudadania activa. No se trata,
pues, de una relacion cualquiera: es una intervencion de
la ciudadania en algin nivel de lo publico, de la gestion
de gobierno, construyendo interlocuciéon y generalmente
con soporte en la voluntad politica de los gobiernos loca-
les correspondientes. Tiene objetivos e intencionalidades
y desarrolla procesos no lineales de ampliacién y califi-
cacion de la intervenciéon. Es siempre una categoria de
cambio. Cuando retne las caracteristicas citadas, produce
cambios en la situacién o en los actores sociales y politi-

cos, y en el funcionamiento del Estado (Ziccardi, 2008).

Sin lugar a dudas, el reconocimiento Constitucional y
como mecanismo de participacion legal de los presupues-
tos participativos ha significado que la implementacion de
los mismos genere una ciudadania activa capaz de influir

en las decisiones de inversion en los territorios.
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En resumen, esta investigacion se sustenta en una con-
cepcion de gobernabilidad que se define como la democra-
tizacion de los procesos de decisiones sobre el desarrollo
territorial, mediante la participacion directa de los ciuda-
danos en concertacion con los actores politicos, publicos y
privados para la configuracién y ordenamiento de la vida
social politica, econdomica y cultural de las localidades.
También se define como la incorporacion de capacidades
para constituir un sistema politico en donde confluyan go-
bernantes y gobernados, legitimidad y representatividad
de los intereses en el marco de la cooperacion, capacidad
del gobierno para incorporar y tratar los conflictos sin vul-
nerar los derechos de los ciudadanos, y disefio y puesta en
marcha de sistemas de participacion ciudadana, que inci-

dan en la gestion publica de la ciudad (Mena, 1998).

La participacion ciudadana se aborda desde un enfo-
que politico en el que las comunidades comienzan a per-
der el caracter pasivo e inanimado que anteriores esque-
mas de gobierno promovieron al concebir el desarrollo
unica y exclusivamente como un asunto técnico - admi-
nistrativo. Las comunidades se convierten en sujetos que
definen por si mismos los fines y los medios para superar
las necesidades que en su interior se identifican y para

orientar la destinacion de los recursos publicos.!’

17 Mena, C. (1998, enero-julio). Gobernabilidad democratica. En:
Boletin electoral latinoamericano, 19. Instituto Interamericano de
Derecho, Centro de Asesoria y Promocion Electoral. San José de
Costa Rica, 123-148.
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Ahora bien, la centralizacion del Estado pone trabas
a la participaciéon ciudadana. A través de gobiernos loca-
les mas empoderados, la gente es capaz de influir en las
politicas, participar como agentes activos en sus propios
procesos de desarrollo y unir las politicas con las nece-
sidades locales reales, incluyendo las de los grupos mar-
ginados. A través del involucramiento de la gente en la
toma de decisiones, la descentralizacion puede ayudar a
impulsar formas mejoradas de participacién democratica.
La descentralizacion sin empoderamiento'® conduce a la
multiplicacién de pequefios gobiernos con las mismas de-
bilidades del gobierno central, por lo que en la Repuablica

Dominicana podriamos decir que llevaria al caciquismo.

La descentralizacién con empoderamiento, muy al
contrario, genera ciudadania y acerca el espacio de de-
cision a los pobladores de cada municipio. El empodera-
miento es, por tanto, una pieza clave de cara a asegurar
la eficiencia, la equidad y la institucionalidad dentro del

marco de un proceso de descentralizacion.

Las estrategias de participacion estan indicando que
se requiere y se demanda una democracia que trascien-
da el modelo electoralista. En general, en el pais, el em-
poderamiento se ejerce en una atmosfera politica de alta
centralizacién del poder, que conduce a la creaciéon de

gobiernos en los cuales la ciudadania no utiliza los canales

18 Matias. D. y Canete, R. (2007), Pp. 7, ya citada.
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institucionales para comunicar sus demandas sociales'.
Cuando hay empoderamiento por parte de la ciudadania,
las politicas se reorientan a un nuevo esquema de decision
plural que refleja los intereses de la diversidad social, eco-

némica y politica.

En este sentido para que los procesos de descentralizacion
contribuyan eficazmente al desarrollo humano deben aumentar la
transparencia y responsabilidad de las gobiernos locales y la par-
ticwpacion local para wdentificar y planificar las prionidades locales,
de lo contrario, pueden resultar reforzadas las élites locales™. No
obstante, autores que estudian la relacion entre la des-
centralizacion y el desarrollo humano plantean que “las
motwaciones para la descentralizacion pueden ser varadas, ncluso
contradictorias entre si, de tal_forma que no todas son beneficiosas

para el desarrollo humano.

De forma general se ha validado la descentralizacion
como una forma casi directa de mejorar la eficiencia, pero
muchos estudios nos muestran como la descentralizacién
no garantiza, por si misma, una mayor eficiencia en la
provision de los servicios publicos®'. Es mas, incluso puede

provocar ciertas dificultades, como por ejemplo:

19 Idem, Pp. 7

20 Ver Scott, Tim (2006). Editotial/Fuente: Human Development Re-
port Office. (NHDR Occasional Paper; 6). Ailo: 2006.

21 Matias. D. y Caiiete, R. (2007), Pp. 8, ya citada.
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En el ambito local, las presiones por algunos servi-
cios de los diferentes grupos son mas directas y pue-

den aumentar los riesgos del clientelismo.

Se pueden producir problemas de coordinaciéon en-
tre las acciones del Gobierno central y las del go-

bierno local.

En ocasiones, los ayuntamientos no cuentan con su-
ficiente presupuesto e infraestructura para poder fi-
nanciar el costo de determinados servicios, mientras
que otras posibles instancias intermedias como las
regionales o las federales pueden contar con mayor

capacidad econémica, asi como de personal.

Porla raz6n anterior, en muchos paises, los gobiernos
locales dependen del financiamiento central para la
provision de los servicios sociales. La dependencia
de los fondos centrales hace que los lineamientos en
politicas publicas dependan del gobierno central v,

por tanto, se pierda la autonomia.

Otro problema recurrente de la descentralizacion
es el aumento de los costos operacionales en la pro-
vision de servicios, los cuales se reducen cuando se

opera de forma centralizada.

DESCENTRALIZACION LOCAL Y PARTICIPACION SOCIAL

v El uso més eficiente y el aumento de la financia-

cion local para servicios publicos descentralizados;
v Mejora de la equidad en el gasto social;

v" Una mayor sostenibilidad en el avance hacia los ob-
jetivos del desarrollo humano. Aunque se reconoce
que no todos los informes nacionales presentan el

mismo enfoque y aplicacién de la descentralizacion.

La practica ha demostrado que las gestiones
municipales exitosas se han producido donde se
han respetado ciertas condiciones?®’:

v" Primero, la existencia de un liderazgo que integre a
la poblacion, en forma participativa, a los procesos
de decision y gestion;

v" Segundo, la continuidad en el tiempo, sea mediante
un prolongado ejercicio de mandato, ratificado en
varios procesos electorales, o mediante un proyecto
de gestion ejercido por diferentes mandatos;

v" Tercero, una cierta autonomia de los poderes cen-

trales y;

v" Cuarto, un marco competencial claro, pero dindmi-

co y sin ambigiiedades que impide el solapamiento

Algunos de los elementos positivos subrayados de funciones y las intervenciones innecesarias del
son: poder central.

v" El incremento del nivel de transparencia, rendicion

de cuentas y participacién en las decisiones locales; -
22 Idem, Pp. 133.
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En resumen de lo anterior, un proceso de descentra-
lizacion que pretenda desembocar en mejoras sustanti-
vas en la gestion municipal debe venir acompanado de
la consolidacion de una ciudadania activa que participa,
propone vy fiscaliza las politicas y servicios municipales;
de planes municipales de mediano y largo plazo elabo-
rados en los espacios institucionalizados en las normati-
vas vigentes y de forma participativa; y de un marco de
competencias que no dé cabida a solapamientos con el

Gobierno central.
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III. ANALISIS SITUACIONAL: la provision de
los servicios municipales y su correspondencia con
las necesidades ponderadas a través del Presupues-
to Participativo Municipal.

3.1. Servicios municipales en la Republica Do-
minicana: clasificaciéon, descripciéon y avances

para la evaluacion de la calidad

Segun el especialista en sociologia urbana dominica-
na, el profesor César Pérez, para cumplir las nuevas fun-
ciones de agente de desarrollo y propiciador del desarro-
llo humano, “la fortaleza institucional de un gobierno local debe
descansar sobre un marco juridico-competencial claro™. Contintia
planteando en el marco del Foro sobre Desarrollo Huma-
no y Descentralizacién que en la medida que los ayunta-
mientos asuman el cumplimiento de su marco competen-
cial “los gobiernos centrales encontrardn sentido a las politicas de
descentralizacion para hacer mds eficientes y democrdticos los Esta-

dos nacionales™. %’

En el articulo No. 19 de la Ley 176-07 son determina-
das las competencias que deben ser asumidas por los ayun-
tamientos dominicanos de manera propia, coordinada

o compartida, con otros niveles de la Administracién

23 Matias. D. y Caiiete, R. (2007), Pp. 87, ya citada.
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publica; y mediante el articulo No. 20 se delimitan los
servicios minimos que deben ser prestados a las comu-
nidades en el marco de estas competencias y de manera
obligatoria, por si solos o asociados a otros*, todos resu-

midos en el siguiente cuadro:

Tabla 5: Competencias propiasy servicios minimos
obligatorios de los ayuntamientos dominicanos

DESCENTRALIZACION LOCAL Y PARTICIPACION SOCIAL

Competencias propias Servicios minimos N ’
(Articulo 19) (Articulo 20) aturaieza

Ordenamiento del transi-
to de vehiculos y perso-

nas en las vias urbanas y Normativa
rurales.

Normar y gestionar el Proteccion y
espacio publico, tanto defensa civil
urbano como rural.

Normativa

Ordenar y reglamentar el
transporte publico Normativa
urbano.

Promocioén, fomento y
desarrollo econdémico Normativa
local.

24 Segun el articulo No. 210 de la Ley 176-07, “son servicios publi-
cos municipales 1o0s que prestan 1os municipios en el &mbito de sus
competencias propias, coordinadas o delegadas”.
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Ordenamiento del te- Planeamiento

rritorio, planeamiento urbano/

urbano, gestion del suelo, Normativa
ejecucion y disciplina

urbanistica.

Normar y gestionar el Proteccion del me-
mantenimiento y uso de | dio ambiente Normativa/
las areas verdes, parques servicios

y jardines.

Normar y gestionar la Proteccion del me-

proteccion de la higiene | dio ambiente Normativa/
y salubridad publicas servicios/
para garantizar el sanea- obras piiblicas
miento ambiental.

Prevencion, extincion de | Prevencion y extin-

incendios y financiacion | ciéon de incendios Normativa/
de las estaciones de bom- servicios
beros.

Construccion de infraes- | Acceso a los nu-

tructuras y equipamientos | cleos de poblacion,

urbanos, pavimentacion | reconstruccion y

de las vias publicas urba- | mantenimiento

nas, construccion y man- | de calles, aceras, Obras publi-

tenimiento de caminos
rurales, construccion y
conservacion de aceras,
contenes y caminos veci-
nales.

contenes y caminos
rurales, plazas, par-
ques publicos insta-
laciones deportivas.

cas/ servicios

Preservacion del patri-
monio histérico y cultu-
ral del municipio.

Biblioteca publica

Obras publi-
cas/ servicios
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el alcance y nivel de cumplimiento que los ayuntamientos
ejercen sobre los servicios minimos dentro del abanico de
todas sus competencias. En tanto, en la tabla que sigue pa-
saremos a definir ampliamente cada uno de estos
supuestariamente para su posterior analisis.

sus respectivas areas de gesti
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Visto el nivel de detalle con que el marco legal vigente
define y caracteriza los servicios municipales, hasta este
punto nos surgen las siguientes preguntas: ¢Han sido ca-
paces los ayuntamientos de cumplir con la provision de
estos servicios en sus delimitaciones? ;Cual es el alcance
actual? ;Cudl es el nivel de eficiencia con que se proveen
dichos servicios en términos financieros y de calidad? ;Se
tienen en cuenta los niveles de satisfacciéon ciudadana
para introducir mejoras continuas en su provision? (Se
tienen en cuenta las necesidades y problematicas identifi-
cadas como prioritarias en los territorios para impactarlas

de manera directa?

Estas preguntas se simplifican en una unica cues-
tion que se desprende de la tabla anterior: ;Han sido
capaces los ayuntamientos de ofrecer servicios munici-
pales con criterios de suficiencia, calidad y participacién
encaminados a mejorar la calidad de vida de los y las
municipes? Justamente es la respuesta que trataremos de
dilucidar en el analisis posterior. Mientras recogeremos
aqui los avances que desde la administracion publica se
han efectuado para implementar modelos de gestion de
la calidad de los servicios municipales, novedosos e inci-
pientes en el ambito local, mas alla de esfuerzos disper-

sos y sin replicabilidad.

En este sentido, el MAP, a través del SISMAP Muni-
cipal, desarroll6 en su Manual de Gestion Municipal de

2016 un Modelo de Mejora Progresiva de la Ca-
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lidad de los Servicios Municipales. La funciéon de
este modelo es “wniciar la evaluacion de la calidad de los procesos
relacionados con la prestacion de los servicios municipales, avanzan-
do de_forma progresiva con la incorporacion nicial de prdcticas e

instrumentos bdsicos de gestion™”.

Por su parte, un importante salto cualitativo lo da
también el SISMAP Municipal a partir del afio 2018, al
pasar de monitorear solo los procesos y procedimientos de
gestion interna en areas basicas de la administracion local
a dar seguimiento a los resultados de esta gestion, como
son los servicios publicos municipales basicos que la Ley
176-07 establece como responsabilidad exclusiva de los

gobiernos locales.

El primer servicio municipal a ser monitoreado es la
separacion en la fuente, barrido, recoleccion, transporte y
disposicion final de residuos solidos.

La prestacion de este servicio se monitoreard y eva-
luara a partir de la ponderacion de tres subindicadores
basicos vinculados (SIV) que componen un indicador
basico de servicio (IBS). Los SIV se refieren a aquellas
acciones, productos o resultados que permiten evidenciar
el cumplimiento de cada uno de los indicadores basicos
relacionados. Es asi como para cualquier servicio munici-

pal se utilizaran los siguientes SI'V:

25 Ministerio de Administracion Publica (2016), Pp. 85.
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a)

)

Gestion del gobierno local para la prestacion del servicio:
consiste en la valoraciéon de la consecuciéon de los
procesos institucionales internos realizados desde el
gobierno local para la prestacion del servicio a tra-
vés de un conjunto de hitos definidos en base a los
estandares para la prestacion de un servicio de cali-
dad. Se refiere ademas, a aquellas acciones, produc-
tos o resultados intermedios que permiten eviden-
ciar el cumplimiento de cada uno de estos procesos

internos.

Operacion y resultado final del servicio: este componente
analiza la calidad de entrega del servicio desde el
gobierno local a la ciudadania en términos de co-
bertura, frecuencia y alcance en base al nivel de es-
tandar definido para el servicio. Interpreta el nivel
de esfuerzo que realizan los gobiernos locales para
mejorar la prestaciéon de los servicios y responde a
la pregunta de ;qué es lo que finalmente se entrega

a la ciudadania mediante el servicio?

Satisfaccion ciudadana: se refiere a conocer qué tan
satisfechos estan los usuarios con los servicios que
presta el gobierno local. Su determinacién se rea-
lizara mediante la aplicaciéon de una encuesta in-
dividualizada en cada territorio que incluira los
elementos de valoraciéon mas importantes de cada

servicio.
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Ahora bien, ;a qué nos referimos con la calidad de los
servicios municipales? La calidad consiste en la “medida
en la cual un producto o servicio se ajusta a las especificaciones o
requertmientos para una tarea o_funcion dada. Es un juicio positivo
que se realiza basado sobre las expectativas y necesidades sobre un
servicio o producto determinado que tengan los usuarios. Respecto
a los servicios municipales podria entenderse como “una
sucesion de acciones coordinadas sobre un conjunto de elementos (Re-
cursos, Procedimientos, Estructura organizacional y Estrategias),
para lograr la calidad de los productos o servicios que se ofrecen al

cliente o usuario””°.

Por consiguiente, se plantean nueve aspectos clave o
los criterios principales a tomar en cuenta para la eva-
luaciéon de la calidad”, los cuales se corresponden con
los planteados en la Guia SISMAP para el monitoreo y

evaluacion de los servicios municipales:

26 fdem. MAP (2016), Pp. 86.
27 Idem. MAP (2016), Pps. 87 y 88.
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Esquema 1

les

1C10S municipa

.

Aspectos o criterios para la evaluacién de la calidad de los serv

Fagiimd 1) Lipsctog 8 criledar pars b Fealuasiia dF L calldad & lai simeleind monlosales

f

=

Tomado del Manual de Gestidn Municipad del MAF, 2005,

Fuendie
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Si bien es cierto no nos interesa evaluar la calidad de
los servicios municipales, también es cierto que para infe-
rir en que el fortalecimiento de la autonomia econémica
de los ayuntamientos, la participacion activa de los usua-
rios en los asuntos municipales y el cumplimiento de sus
competencias con criterios de suficiencia, calidad, partici-
pacion y sostenibilidad tienen una incidencia significativa
en la mejora de la prestacion de los servicios publicos, es
necesario un marco de analisis que avale estas relaciones
directas.

Dicho esto, el esquema anterior viene a cumplir esta fun-
c16n, pues sistematiza los criterios necesarios para ofertar ser-
vicios con calidad bajo un Modelo de Mejora Progresiva de
la Calidad de los Servicios Municipales, a los fines de que los
ayuntamientos puedan dotarse de las herramientas basicas
para la gestion de los servicios municipales, constituyéndose
estas en la base para desarrollar un proceso continuo de las
competencias institucionales requeridas, para mejorar los ni-
veles de satisfaccion de los usuarios.

En consecuencia, a través del analisis en el que preten-
demos detectar las necesidades mas sentidas de los muni-
cipes expresadas en el PPM, y su contrastacion con el nivel
de cumplimiento de los ayuntamientos analizados res-
pecto a los servicios publicos municipales, habra que dar
cuentas de si cubren los servicios minimos obligatorios, si
se acogen a las restricciones legales en términos presupues-

tarios, de la capacidad de gestion en la prestacion de los
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servicios (planificar, programar, ejecutar, dar seguimiento
y evaluar), de la interrelacion con los y las municipes, la
sostenibilidad y la gestion financiera de los mismos. Todo
ello para inferir si tanto las demandas surgidas mediante el
PPM como la prestacion de servicios per se responden a la
mejora continua de la calidad y, en definitiva la mejora de

la calidad de vida de quienes los reciben.

3.2. La programacion y ejecucion de fondos para
el funcionamiento y mantenimiento de los servi-

cios municipales

Para analizar algunos condicionantes basicos en la
calidad de los servicios publicos municipales, como son
la gestion financiera, la gestién de la prestacion per se y
la sostenibilidad econémica de los ayuntamientos analiza-
dos, empezaremos por el Manual de Clasificadores Presupues-
larios para los Ayuntamientos 2008%* de la Direccién General
de Presupuesto (Digepres), el cual recoge el mandato legal
que delimita las competencias de los cabildos en materia

de provision y cobro de los servicios municipales minimos.

Es un instrumento que permite clasificar el gasto
en funcién de quién gasta (clasificador institucional), en
qué se gasta (clasificador objeto de gasto), donde se gasta
(clasificador geografico) y para qué se gasta (clasificador

28 En lo adelante, Clasificadores Presupuestarios 2008.
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funcional); asi como el origen y las caracteristicas de los
ingresos de los cabildos (clasificador de ingresos y fuentes

de financiamiento).

Para iniciar el analisis propuesto en este apartado
central de la investigacion lo haremos partiendo desde la
restriccion legal dada por la Ley 176-07 en su articulo
No. 21, la cual obliga a los ayuntamientos a ejecutar los
ingresos propios y los recibidos manteniendo los siguien-

tes limites:

Tabla 7: Distribucion presupuestaria municipal por

destino de fondos segun Ley 176-07

Distribucién % | Clasificacion del gasto por destino de fondos

Gastos de personal, sean estos relativos al personal
fijo o0 bajo contrato temporal.

Hasta el 25 %

Actividades y el funcionamiento y mantenimiento ordi-
Hasta el 31 % | nario de los servicios municipales de su competencia
que prestan a la comunidad.

Obras de infraestructura, adquisicién, construccion
y modificacion de inmuebles y adquisicién de bienes

Al menos un . .
40 % muebles asociados a esos proyectos, incluyendo
0 gastos de preinversion e inversion para iniciativas de
desarrollo econémico local y social.
Un4% Programas educativos, de género y salud.

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Ley 176-07.
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Es importante sefialar que los Clasificadores pre-
supuestarios 2008 no toman en cuenta la categoriza-
cion del gasto segun el destino de fondos previsto en
el articulo No. 21 de la ley municipal; sin embargo, los
presupuestos de los ayuntamientos seleccionados para
esta investigaciéon incluyen un anexo donde es posible
identificar la naturaleza del gasto (personal, servicios,

inversion o educacion).

Remarcar que esta falta de concrecion del destino
del gasto en servicios publicos que no ofrece el mencio-
nado Manual, frente una mayor especificacién del ré-
gimen de cobros, evidencia una planificacion municipal
con una voluntad fiscalista mas recaudatoria que presta-
dora de servicios; aunado a que tampoco la Ley 176-07
deja clara la proporcién de tasas o montos especificos a
tributar por concepto de impuestos y arbitrios, quedan-
do a discrecién de cada ayuntamiento el dictamen de
quién paga, cuales actividades en la practica estan gra-
vadas o cuanto se ha de tributar (Observatorio Derecho
ala Ciudad, 2015).

Quedandonos del lado del gasto, los graficos siguien-
tes nos revelan desde una perspectiva macro o agrega-
da qué tanto han cumplido los gobiernos locales con el
mandato legal de destinar hasta el 31% del total de su

presupuesto al funcionamiento y mantenimiento ordina-
rio de los servicios municipales de su competencia entre

2017 y 2018. También nos ofrecen informacion de las ya
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acostumbradas, pero no tan legitimas®, diferencias que
solemos encontrar entre los presupuestos aprobados y
los presupuestos realmente asignados (vigentes) al mo-
mento de la ejecucion de las actividades; y por tltimo,
el nivel de ejecucion financiera que alcanzan los ayun-

tamientos.

29 A nuestro juicio, todo proceso de planificacion debe contemplar
cierta holgura o flexibilidad para introducir cambios previamente no
previstos. Sin embargo, vistas las practicas presupuestarias munici-
pales, los cambios efectuados sobrepasan la norma, se introducen
y se eliminan proyectos sin justificacion y luego de su aprobacion,
muchas obras se introducen y al momento de su ejecucion no tienen
monto asignado, entre otras practicas.
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1ublicos municipales (31 %) en el presupuesto total 2017
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De manera particular, el nivel de ejecucion es de
suma importancia para este analisis (tanto del PPM como
de los servicios municipales), pues en resumidas cuentas

es el que nos revela la rigurosidad de la gestion financie-

~Tope logal (319%)

ra (planificaciéon y sostenibilidad econémica) que hacen

e

los ayuntamientos de los recursos publicos, el alcance y

suficiencia en la materializacion de los servicios y es el

3% 1% A%

mejor indicador de si se pudieron cubrir las necesidades

ciudadanas o no.

Para el ano 2017, todos, excepto el Distrito Nacio-

nal, cumplieron con la asignacion presupuestaria dada®.

3% 3%
San Pednde Macork

El caso del Distrito Nacional es excepcional en el pais, ya

que tras sucesivos aflos presenta un problema estructural

i
-—

en sus cuentas en el que profundizaremos mas adelante

0T Y asignads — 1T Y ejiculinde

—
-4 § = 3 (producto de las exorbitantes sumas que representa la ges-
£ M -§ tion de los desechos sélidos y sus niveles de deuda asociada
i a la propia prestacion del servicio), llegando a alcanzar el
# - 5 EE 58 % de lo programado y la ejecucién a penas se acer-
i - g i3 ca al 40 %. También llama la atencion el caso de Santo
g - % E ﬁ Domingo Este con un tope del 26 %, dato que de por si
- 5 no nos dice nada concluyente sin antes mirar como es la
X - g d d luy 1
1,; : i redistribucion en los demas rubros (personal, inversion y
vg . % ? % educacion).
: : & Ea
T '
=1 5;
ssEEst |
=

30 Para ver los montos en valores absolutos correspondientes el afio
2017 remitirse al ANEXO 1.
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Para el afio 2018 la situacion no dista mucho de la an-
terior’’. Los mismos ayuntamientos cumplen con el tope
legal, mientras el Distrito Nacional programé fondos por
el 51 % de su presupuesto, llegando a ejecutar (contrario

al ano anterior) casi el 60 % de su total.

3.3. Importancia relativa de los servicios muni-
cipales minimos respecto a otros servicios: pro-

gramacion y ejecucion

En principio pareceria hasta positivo que mas recur-
sos se destinasen a tener ciudades mas limpias, mas se-
guras, mas organizadas, mas equipadas, etc. Pero, ;Re-
presenta este 31 % del presupuesto actividades ligadas
estrictamente a los servicios municipales que describimos
y clasificamos anteriormente? ;Cudles otras actividades
estan incluidas en este monto? ;Coémo se distribuyen los
fondos entre los servicios minimos y esas otras activida-
des consideradas servicios? ;Y como es esa distribucion
porcentual entre los mismos servicios minimos? ;Cua-
les diferencias relevantes encontramos entre los ayunta-
mientos en la programacién de sus fondos a los servicios
minimos?

El nivel de profundidad que planteamos en estas cues-
tiones sera abordado y resuelto en la tabla y el grafico

31 Para ver los montos en valores absolutos correspondientes el afio
2017 remitirse al ANEXO II.
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de los servicios publicos municipales.

.z

cumplimiento real de las competencias propias nos acer-
cucion

que siguen. Mientras, hacemos la anotacion de que ver el
ca a intuir si las necesidades prioritarias de la poblacién
expresadas en el PPM son respondidas a través de la eje-
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Seguridad y vigilancia ciudadana

Supervision y administracion de

cementerios

Supervision y administracion de

mercadosy mataderos

13. Saneamiento ambiental y fo-

restal

14. Gestion y administracion de

servicios sociales

15. Fomento de la cultura, deporte y

recreacion

16. Promocion y participacion co-

munitaria

96. Deuda publica y otras operacio-

nes financieras

98. Administracion de contribuciones

especiales (transferencias)

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los presupuestos 2017 y 2018. Montos presupuestados.

Tomando como referencia solo los fondos presupues-
tados de los programas que componen los servicios mu-
nicipales (31 %), tal y como se recoge en la tabla anterior
para los aftos 2017 y 2018, es posible comprobar la pro-
porcion del gasto que representa cada servicio en cada

uno de los ayuntamientos.

Respondiendo al primer cuestionamiento de si la asig-
nacion del 31 % del presupuesto solo se destina a los servi-
cios de competencia propia, la respuesta es no. Una parte
importante de los fondos se emplea en el mantenimiento
interno de la estructura institucional o burocratica (Pro-
grama 1): gestiones administrativas internas (contratacion
de servicios, materiales y suministros), remuneraciones,
contratacion de servicios basicos internos (agua, electrici-
dad, teléfono), publicidad, alquileres, regulaciones, super-
vision, entre otros. La proporcion de estos gastos varia se-
gun la administracion local de referencia: Distrito Nacional
entre 12 % y 18 %, Santo Domingo Este se mantiene en un
21 %, San Pedro de Macoris en el 12 %, Banien el 24 %y
Santiago de los Caballeros que pasé de un 29 % a un 19 %.

Son significativos también los compromisos financie-
ros o pago de deuda (Programa 96) que arrastran de anos
anteriores las administraciones locales. El Ayuntamiento

del Distrito Nacional®? es el mas endeudado de todos en

32 Ver el cuadro completo sobre los montos y participacion relativa
de los programas que conforman el Fondo Servicios (31 %), caso
Distrito Nacional 2017 y 2018, en el ANEXO III.
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términos absolutos, el cual devenga RD$ 734 millones de
pesos anuales en el pago de deudas relacionadas con la
provision de esos mismos servicios (cast 30 %). En cam-
bio, en términos porcentuales el mas comprometido en
2017 fue el Ayuntamiento de Santo Domingo Este*: que
pas6 de destinar a amortizacion el 42 % del total de los
servicios (RD$ 227 millones) al 33 % en el 2018 (RD$ 183
millones de pesos).

La proporciéon mas baja destinada a deuda la encon-
tramos en Bani: un 4 % en ambos anos (2.4 millones de pe-
sos). Santiago de los Caballeros también bajé la proporcion
destinada a deuda, pasando de un 14 % (RD$ 67 millones)
aun 5 % (RD§ 27 millones). Por tltimo, San Pedro de
Macoris mantiene un rango del 13 % (RD$ 17 millones).

También se incluye todo el tema relacionado con la
supervision e inspeccion de la obras publicas municipales
(Programa 11), con el Saneamiento ambiental y forestal
(Programa 13), la gestion y administracién de servicios
sociales/ayudas sociales (Programa 14), acciones y espa-
cios para el fomento de la cultura, deporte y recreacion
(Programa 15), la promocién y participacién comunitaria
(Programa 16) y la transferencias especiales a institucio-
nes/ fundaciones (Programa 98). De estas se destaca la
muy baja participacién de saneamiento ambiental y

33 Ver el cuadro completo sobre los montos y participacion relativa
de los programas que conforman el Fondo Servicios (31 %), caso
Santo Domingo Este 2017 y 2018, en el ANEXO IV.
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deporte, recreacién y cultura, excepto el caso de Baniy la

nula atencién a la participacién comunitaria.

Finalmente, el programa que concentra el grueso de
la gestién y administraciéon de los servicios propiamente
dichos (minimos y obligatorios) es el Programa 12. Veamos
solo 2018: de la cuenta servicios municipales que represen-
ta el 31 % del presupuesto total de cada ayuntamiento, si-
guiendo la tabla vemos que Santiago de los Caballeros™ es
el que en términos relativos mas concentr6 sus recursos en
el Programa 12, un 73 % (RD $355 millones). Le suceden
el Distrito Nacional con un 69 % (RD$ 1,463 millones),
San Pedro de Macoris con un 65 % (RD$ 32 millones),
Bani con 62 % (RD$ 36 millones) y Santo Domingo Este
un 45 % (RD$ 245 millones).

En tanto, nos queda por responder la cuestion de
como es esa distribucion porcentual entre los mismos ser-
vicios minimos. Los resultados muestran que la “recolec-
cion de desechos solidos” es por mucho el servicio que
mas recursos le demanda a cada ayuntamiento, llamando
la atencién Bani como el caso que hace una redistribu-
ci6n mas equitativa entre los demas renglones. En segun-
do lugar estan los servicios de “Ornato y saneamiento de
calles, plazas y parques”. La administracion y reparacion

de unidades motorizadas tiene un nivel de importancia

34 Ver el cuadro completo sobre los montos y participacion relativa
de los programas que conforman el Fondo Servicios (31 %), caso
Santiago de los Caballeros 2017 y 2018, en el ANEXO V.
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considerable tanto en Santiago como en Bani, con por-
centajes de 13 %.

Realmente preocupante es la baja importancia rela-
tiva que se les da a la “supervision y administracion de
cementerios” y a la “supervision y administracion de mer-
cados y mataderos”. El nivel mas alto para cementerios
es un irrisorio, 3.5 % de San Pedro de Macoris® y para
mercados y mataderos un 3.4 % de Bani. Por tltimo, se
encuentra la “seguridad y vigilancia ciudadana” que con-
tiene proteccion civil y la Policia Municipal; siendo San-
tiago y otra vez Bani quienes distribuyen mas en términos
relativos. En términos absolutos, Santiago dedica RD§ 43
millones, el Distrito Nacional casi RD$ 13 millones, San-
to Domingo Este RD$ 9 millones, San Pedro de Macoris
casi RD$ 7 millones y Bani® casi RD$ 3 millones.

En definitiva, si bien el grado de importancia que
ocupa cada servicio entre los distintos ayuntamientos va
a depender en gran media de su naturaleza y de las pro-
blematicas territoriales especificas, no deja de tener sen-
tido el andlisis precedente, pues nos deja bastante claro
un orden de prioridades que suele ser comun a todos los

territorios con escasas diferencias. Es relevante también

35 Ver el cuadro completo sobre los montos y participacion relativa
de los programas que conforman el Fondo Servicios (31 %), caso San
Pedro de Macoris 2017 y 2018, en el ANEXO VI.

36 Ver el cuadro completo sobre los montos y participacion relativa
de los programas que conforman el Fondo Servicios (31 %), caso
Bani 2017 y 2018, en el ANEXO VIIL.
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por el hecho de que nos revela cuales servicios estan me-
nos atendidos, encontrando claves para entender lo que la
evidencia empirica y la observacion de la realidad muni-

cipal nos sugiere.

En la misma linea de andlisis, no dejamos de lado los
niveles de ejecucion. En el grafico siguiente se ve como
rara vez coinciden los recursos presupuestados y ejecu-
tados. Hay un desfase en todos los casos, solo Bani es la
excepcion de la regla en el 2018.
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Griafico 5:

Comparacion entre montos presupuestados y ejecutados en el Programa 12/ 2017 y 2018
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Mientras que en el ano 2017, Distrito Nacional y
Santo Domingo Este ejecutaron por debajo de lo pro-
gramado, en el afio 2018 el Distrito Nacional y Santiago
ejecutaron por encima los montos asignados al Programa
12. Evidentemente, ejecutar mas de lo programado en un
servicio va en detrimento de otros del mismo grupo, nor-

malmente los menos atendidos.

Como un dltimo paso en el andlisis de cuanto dedican
los ayuntamientos estudiados a los servicios de su competen-
cla y en qué medida ejecutan dichos recursos (solo del Pro-
grama 12), hemos hecho un calculo de forma agregada®. En
otras palabras, hemos sumado los montos totales de cada
servicio del Programa 12 para 2017 y 2018 por separado
y hemos hecho el calculo de la distribucién porcentual.

Los resultados son los que se muestran en el grafico:

37 Remarcar que los programas 13 y 15, Medio Ambiente y Depor-
tes, también son servicios minimos obligatorios que no entraron en
este calculo. Asi como también otras actividades de regulacion urba-
nistica y uso adecuado y racional de su territorio y la iluminacion y
electrificacion de calles del Programa 1.
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Grafico 6:

Porcentaje total asignado por los ayuntamientos a los servicios municipales 2017 y 2018
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En el 2017, el 70 % de los recursos fueron a la reco-
leccion y manejo de residuos sélidos (RD$ 1,458 millones),
y en el 2018 el 72 % (RD§ 1,577 millones). En segundo
lugar de prioridad esta el tema del ornato, que ha pasado
de 22 % a 19 %, lo que significa en términos absolutos
de RD§ 457 millones a RD$ 412 millones. Para nuestra
sorpresa, en tercer orden de importancia esta la adminis-
tracion y reparacion de unidades motorizadas; que pese a
ser un bien de capital en comparacién a otros mas deman-
dantes de mano de obra, a nuestro juicio no deberia con-
sumir tanto presupuesto (RD$ 128 y RD$ 104 millones
de pesos). Ya de manera residual estan los demas servicios
casl desatendidos en términos de gestion y administracion.
En 2018, entre los cinco Ayuntamientos que concentran
exactamente el 30 % de la poblacion del pais destinaron a
la gestion y administracion de la seguridad y vigilancia ciu-
dadana RD$ 75 millones (mas de RD$ 40 millones aporta-
dos Santiago), RD$ 9 millones a cementerios y RD$ 7 mi-
llones anuales entre todos a mercados, pulgas y mataderos.

Hasta aqui el analisis presupuestario daria para mas.
Por ejemplo, y no menos importante, ver la composicion de
cada uno de los servicios (Gasto de personal fijo y temporal
mas contribuciones a la seguridad social; inversioén de capi-
tal y servicio per se). Al respecto, el Observatorio por el De-
recho ala Ciudad realizo este ejercicio para Santo Domin-
go Este, Boca Chicay el Distrito Nacional en el afio 20142,

38 Observatorio por el Derecho a la Ciudad (2015). Boletin 10, pagi-
nas 8y 9.
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encontrando que en estos tres cabildos existia una fuer-
te concentracion en gasto de personal. Observaron que
en “ornato y saneamiento de calles, plazas y parques” el
Ayuntamiento del Distrito Nacional report6 que el 100%
de los recursos ejecutados fueron a actividades no per-
sonales vinculadas al servicio, mientras que el de Santo
Domingo Este reporté que mas del 57 % (RD$ 30.6 mi-
llones) del monto ejecutado en este servicio lo destin6 a
gasto de personal.

Otro ejemplo en donde fue también evidente el peso del
gasto de personal fue en “manejo de residuos solidos”. En
el caso de Santo Domingo Este, de los RD$ 359.3 millones
gastados, unos RD$ 91.0 millones habrian sido destinados
anoémina (25.3 %). Sin embargo, el caso mas destacable lo
present6 el Ayuntamiento de Boca Chica, institucién que
ejecutd unos RD$ 20.5 millones en manejo de residuos s6-
lidos, de los cuales RD$ 18.1 millones lo destin6 a sueldos

y jornales, es decir, el 88.2 % del monto total.

Reconociendo que muchos de estos servicios son mas
intensivos en mano de obra que en capital, concluyeron
planteado que “ante la_falla de metas y productos cuantificados
para el afio en estos servicios, asi como de informes que expliquen en
detalle su ejecucion fisica y poblacion beneficiaria quedan preguntas
por responder sobre el uso de estos recursos, procesos de contratacion
del personal, niveles de eficiencia en su prestacion y la calidad con que

Jinalmente le llega a los municipes™”.

39 Idem, Pp. 9.
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A nuestro parecer, decir que detras de este fendmeno
pueden estar ocultandose salarios o jornales que deberian
contabilizarse dentro del 25 % que estipula la ley para
gastos de personal. De todas formas, aunque no tenga-
mos evidencia contrastada, es una hipoétesis que dejamos
abierta a modo de sugerencia para demostrarla en futuras

investigaciones.

Un punto del que no quisiéramos dejar de referirnos,
abordado por la Comision Presidencial para la Reforma
Municipal (COPREM), es si realmente existe una rela-
ci6on logica entre las competencias y servicios basicos que
deben cubrir los municipios respecto a los recursos con los
que cuentan y los condicionantes existentes en materia de

estructura organizativa y distribucion del gasto.

Al respecto, existe un interesante estudio en el marco
del Programa de Apoyo a la Sociedad Civil y las Autori-
dades Locales -PASCAL- que nos remite al coste de los
servicios municipales, en particular a siete de los once servi-
cios minimos establecidos por la Ley No. 176-07, en 15 go-
biernos locales seleccionados en base a 4 caracteristicas, la
construccion de un modelo matematico, una tipologia por
coste de servicios, y proyecciones a los 387 gobiernos loca-
les del pais. Dicho estudio permite definir los costes reales
de los servicios y umbrales de costos de la prestacion de ser-
vicios segun tipologia, identificar los niveles de ingresos por
servicio, realizar comparaciones agrupando por poblacion,

por vocacion productiva, por desarrollo socioeconémico y
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por ubicacion geografica, y establecer una proyeccion pais

a partir de una tipologia basada en poblacion.

A continuacion se presenta una breve sintesis de ha-

llazgos mas reveladores levantados por la COPREM, y

que dan fuerza a los resultados del analisis precedente:

EL 89.5 % del coste de la totalidad de los servicios en la
mayoria de las municipalidades son el gasto de personal y en
los costos de operacion de vehiculos y maquinarias pesadas
vinculados a la recoleccion y disposicion de los residuos y en
menor medida de los bomberos.

Las municipalidades pueden actualmente ofrecer sus servicios
por los bajos salarios que pagan a sus empleados. El salario
promedio general pagado por los municipios y distritos muni-
cipales de la muestra para los empleados afectados a la pres-
tacion de servicios, RD§ 4.280.00, es el 83 %o del salario
minimo del sector publico que es de RDS 5.117.00.

Los altos costos que poseen los municipios en la operacion de
los vehiculos y de los equipos pesados en la recoleccion y la
disposicion de los residuos, responde a la obsolescencia de estos
equipos que en mds de un 80 %o han agotado su vida util por-
que estdn excedidos en promedio 5 afios de lo recomendado para
ese tipo de trabajo y el 96 %o en el caso de los equipos pesados.

Ningiin servicio genera ingresos que cubran el cien por ciento
de sus costos. En sentido general, el ingreso generado por los
servicios equivale a un 18 %o de los costos de los 7 servicios
estudiados.
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Las estimaciones indican que el ingreso por uso de los Merca-
dos y mataderos apenas representa el 0.3 %o y el 0.7 %o de la
actiidad econdmica generada en ellos.

Los costos de limpieza, ornato piblico y parques y los de
recoleccion y disposicion de los residuos representan en sentido
general alrededor del 87 %o del costo total de los 7 servicios
estudiados.

El coste de todos los servicios supone el 55 %o del ingreso total
anual de las municipalidades. Los costos de los siete servicios
en estudio llegan al 32 %o del ingreso total de las municipali-
dades. Solo una parte de los recursos que financian los servicios
se canalizan a través del Fondo de Servicios, en razon de que
los costos de los servicios rebasan el tope del 31 %o del total
de los wngresos. Las municipalidades financian los costos de
los servicios en un 62 % a través del Fondo de Servicios y el
restante 38 %o a través de los otros tres fondos.

Los ayuntamientos de los mds grandes municipios como el del
Drstrito Nacional, Santiago y San Pedro de Macoris trans-
fieren una parte importante de sus costos en salario y en las
operaciones de las umidades motorizadas de recoleccion y dis-
posicion de los residuos a empresas privadas subcontratadas.
Sin embargo, el pago a estas empresas es muy elevado, repre-
sentando el 61.9 % de todos los costos de los siete servicios
considerados en el estudio, y entre el 48 %o, el 19 %o y el 14 %o,
respectivamente, del ingreso total anual de los municipios que
contralan estas empresas.
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Para cerrar el apartado, recogemos las conclusiones v" Porque dentro de este 31 % tienen un peso signifi-

que consideramos mas relevantes al analisis, dando paso cativo otras actividades que no se traducen necesa-
asi, al abordaje de los resultados encontrados para el pre- riamente en servicios directos a la comunidad, tales
supuesto participativo: como: el mantenimiento interno de toda la estructu-

ra institucional y la amortizaciéon de deuda publica

V" De los cinco ayuntamientos analizados, solo el del Distrito municipal

Nacional no cumple con la disposicion de la Ley 176-07 del
Distrito Nacional y los Municipios que ordena asignar
hasta el 31 % del presupuesto total a actividades
para el funcionamiento y mantenimiento ordina-
rio de los servicios municipales de su competencia.
Mientras los demas mantienen niveles entre el 26 %
y el 31%, este se sittia en un 58 % en el 2017 y un
51 % en el 2018; comportamiento explicado por el
peso de los residuos solidos (70 %) y la amortizacion

de deuda asociada a la prestacion de dichos servicios
(12 %) en el afio 2018.

De gual forma, se encuentran diferencias entre los montos
presupuestados y eecutados. Respecto al tope legal, en
el 2017 el promedio de ejecucion agregada alcan-
z6 el 28 %; en cambio, en el 2018 el promedio de
ejecucion agregada alcanzoé el 36 %, quedando por
encima del tope legal.

La cuantia que representa el 31 % del presupuesto
total de los ayuntamientos, y el 36 % en el caso de
la ejecucion de los estudiados en esta investigacion,

por si solo no representa mas y mejores servicios mu-

nicipales.
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Porque del total de los 9 programas que conforman
la clasificacion del destino de los fondos en térmi-
nos presupuestarios, cuatro (5) de ellos contienen
directos: Programa 12 sobre la Gestion y Adminis-
tracion de Servicios Publicos, Programa 13 sobre
Saneamiento ambiental y forestal, Programa 15 so-
bre Fomento de la cultura, deporte y recreacién, una
pequena parte del Programa 1 que incluye electrifi-
cacion y el planeamiento urbano y, por ultimo, una
pequena parte del Programa 98 que incluye transfe-
rencias al Cuerpo de Bomberos.

Porque el Programa 12 sobre la Gestion y Adminis-
tracion de Servicios Pablicos, el cual hemos analiza-
do por separado al ser el mas representativo, contie-
ne una distribuciéon muy desigual entre los mismos
servicios. La cuantia para recoleccion y tratamiento
de los residuos solidos representa un 72 %, mientras
que anualmente a la gestion de mercados, pulgas,
mataderos, cementerios y servcios funebres no llega
al 1 % entre los cinco Ayuntamientos que concen-

tran exactamente el 30 % de la poblacion del pais.
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v" Porque si vemos cada uno de los servicios de este

programa de manera indivual, podemos encontrar-
nos con pesos excesivos de gasto en personal fijo y
contratado, a merced del gasto en la provision del
propio servicio y en bienes de capital necesarios

para el funcionamiento ordinario.

Y, finalmente, no representa mas y mejores servicios
porque a la par de la asignacién, es mas que deter-
minanate la ejecucion de los mismos en los produc-
tos finales. Una ejecucion que responda a metas y pro-
ductos previamente cuantificados, asi como de la publicacion

en detalle de su ejecucion fisica y poblacion beneficiaria.

No basta con programaciones y ejecuciones finan-
cieras eficientes, se necesita de otros pilares igual de
importamtes en la ecuacion para alcanzar la calidad:
una estructura organizativa solida, recursos humanos
capacitados y motivados, un marco competencial de-
limitado, unos canales y mecanismos adecuados para
la coodinacién con el Gobierno central, entre otros.
A nuestro interés, sobre todo, que el servicio cubra
las expectativas de quienes los reciben y responda a

problematicas reales en los territorios.

Visto el panorama del cumplimiento real de las
competencias propias, damos paso a explorar si las
necesidades de la poblacion expresadas en el Presu-
puesto Participativo Municipal estan siendo respon-
didas o no con la estructura de prioridades actual de

cada ayuntamiento.
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3.4. El Presupuesto Participativo Municipal
como instrumento en la identificacion de ne-
cesidades para una mejor provision de servi-
cios municipales

Tal y como planteamos en la parte introductoria de
esta Investigacion, nuestro trabajo se posiciona en un pla-
no pragmatico que pretende evidenciar las potencialidades y los
usos alternativos que pueden llegar a tener los sistemas e instrumentos
de gestion municipal que hoy funcionan adecuadamente, y con vo-
cacion de incidir en la calidad y eficiencia de los servicios
publicos municipales: el Sistema de Monitoreo de la Ges-
tion Pablica Municipal (SISMAP Municipal) y el Sistema
de Presupuesto Participativo Municipal (PPM), que como
vimos, el primero monitorea el segundo y también ha in-
troducido recientemente la evaluacion de la calidad de los

servicios municipales.

Cuando nos referimos a este ultimo salto cualitativo
del SISMAP respecto al monitoreo de calidad en el 2018,
vimos que la intencién iba por la linea de puntuar no sélo
los procesos de gestion interna, sino también los resulta-
dos de dicha gestion. Nuestro trabajo es un aporte mas a
estos esfuerzos, en tanto que mas alla de la valoracion de
la gestion que hace el SISMAP con relaciéon al cumpli-
miento de las etapas del PPM y de su ejecucion financie-
ra, nos respondemos si estas propuestas emanadas de la
voluntad popular estan siendo respondidas en la misma

magnitud a través de los servicios municipales, y como
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una lectura tecnicista del PPM pueda dar pistas de los
servicios mas demandados por la colectividad.

Las dos primeras graficas que proponemos son revela-
doras. A partir de una clasificaciéon propia que hicimos a
los fines de esta investigacion, y segin la naturaleza de los
servicios y obras de infraestructura que nos fuimos encon-
trando en el PPM, contabilizamos el total de obras que
programaron entre los anos 2017 y 2018. Luego, hicimos
lo propio en términos monetarios, comparando el total
programado, el total ejecutado y el porcentaje de ejecu-
cion®.

Los proyectos fueron clasificados en siete categorias
distintas que responden a los servicios minimos obliga-
torios y que se resumen en: obras viales y conexas
(como construccioén y reparaciéon de aceras, contenes, ba-
denes y embornales para facilitar el drenaje de las aguas,
asfaltado, pavimentacién y hormigonado de calles, bule-
vares, callejones; asi como otras de acceso a los nucleos
de poblaciéon como puentes, puentes peatonales, caminos

vecinales, entre otras.

Dentro de los proyectos de equipamiento ur-
bano entran las infraestructuras para el esparcimiento y
areas verdes que contribuyan a la integraciéon social de

las comunidades, tales como: plazas, parques infantiles,

40 Para ver los montos en valores absolutos correspondientes al
PPM aprobado y ejecutado para cada municipio entre los afios 2017
y 2018, remitirse a los ANEXOS Xy X.
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centros comunales, centros de capacitacion, iglesias y
equipamientos para las juntas de vecinos. También crea-
mos una categoria para los proyectos de electrificacion
e iluminacién que tienen que ver con el alumbrado
publico a través de lamparas y el tendido eléctrico. En
servicios sociales se incluyen basicamente proyectos

de viviendas y de provision de agua potable.

Por otra parte, se incluye en proyectos deporti-
vos la construccién y equipamiento de centros depor-
tivos y en los proyectos de medio ambiente estan
aquellos dirigidos a la higiene y salubridad publicas para
garantizar el saneamiento ambiental, la mayor parte
canadas y en minoria centros de salud. Finalmente, los
proyectos funebres incluyen capillas, cementerios y
funerarias. Se tenia una clasificacién para mercados,
pulgas y mataderos, pero fue excluida por la inexisten-
cia de este tipo de proyectos.
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total de proyectos programados en el PPM entre 2017 y

: Clasificacion y niumero
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Con diferencia, las obras viales y anexas son las mas
demandadas en todos los ayuntamientos (ANEXO VIII).
Al parecer existe una necesidad imperiosa por el arreglo
de las vias de comunicacion en las comunidades, son casi
tres veces mas que los proyectos de equipamiento urbano.
Y asu vez, estos son casi tres veces mas que los proyectos
de electrificacion. Ya en menor medida son demandas re-
construcciones de viviendas, infraestructuras deportivas,

proyectos de salubridad e infraestructuras finebres.

En términos monetarios, como era de esperarse, la
mayor cuantia se concentra en las obras viales y anexas
(RD$ 634 millones en los dos afos).
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Grafico 8:

Montos presupuestados y ejecutados en los proyectos del PPMy % de ejecuciéon 2017/18
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En el extremo opuesto, la menor cuantia fue adju-
dicada a proyectos de rehabilitaciéon y construccion de
canadas y provision de agua potable, aunque fue el tipo
de obras de mayor ejecuciéon financiera (46 %)*. De las
obras viales programadas se lleg6 a ejecutar casi la mitad
de los recursos (45 %), aunque no tenemos informacién
de si efectivamente los montos ejecutados se traducen en
la culminacion de las obras. Llama la atencion que de los
RD$ 53 millones repartidos entre 34 proyectos deporti-
vos, solo se llegaron a ejecutar RD$ 14 millones (26 %);
y también, que de los RD§ 34 millones asignados
a las 6 infraestructuras finebres, solo se llegaron a
ejecutar RD$§ 3 millones (8 %). Notar que la mis-
ma importancia relativa se le daba a estos dos tltimos
servicios en los fondos que se asignaban para su gestion y

administracion.

Antes de ver las correspondencias entre los servicios
y la medicion de la voluntad ciudadana a través del PPM
a lo interno de cada ayuntamiento, concluimos esta par-
te expresando que de proyectos u obras de proyectos de
infraestructura que demandan los ciudadanos que parti-
cipan en el proceso del PPM estan sumamente acotados
a un limitado o tradicional tipo de intervenciones: aceras
y contenes, parques, arreglo de canadas, centros comuna-
les, funerarias, arreglo de viviendas, electrificacion e ilu-

minacion, y poco mas.

41 Al ser el monto mas bajo, repartido entre 45 obras, es normal que
el porcentaje ejecutado sea de los mas altos.
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A sabiendas, como hemos demostrado aqui, de que las
necesidades son interdisciplinares y que no sélo son resuel-
tas con infraestructuras y proyectos cortoplacistas. Sin em-
bargo, es un tema que atafie al estudio de la aplicacion del
instrumento participativo en si y de la cultura politica que
lo institucionaliza. A nuestro interés, el analisis del PPM lo
estamos haciendo a partir de lo que es (enfoque positivo) y
no del deber ser (enfoque normativo), aprovechando desde

un punto de vista positivo las bondades de este mecanismo.

3.4.1. Distrito Nacional

Sélo basta con mirar esta tabla y el grafico correspon-
dientes al Ayuntamiento del Distrito Nacional para evi-
denciar la no consolidacién del proceso de PPM, al menos
en los dos afios de estudio*.

Tabla 9: Principales indicadores presupuestarios

para el Distrito Nacional 2017/18

ANOS | TOTAL | TOTAL PPM/ PPM/ % EJECUTADOS
PPTO PPM TOTAL TOTAL . .
PPTO OBRAS | (simple y promedio)

2017 | 4,679.3 94.2 2% 15% 2% 6%
2018 | 45485 | 3584 8% 66% 8% 1%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los presupuestos mu-
nicipales y los Planes de Inversion Municipal del PPM entre 2017 y
2018. Montos en millones de pesos.

42 Para ver en detalles los Planes de Inversion Municipal remitirse a
los ANEXOS X1y XII.
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Como elementos principales estan: en el ano 2017
solo se consideraron obras viales y en el 2018, de las 18
presupuestadas la mitad fueron viales; con un presupuesto
que asciende a los RD$ 4,679 millones, s6lo un 2 % se
destin6 al PPM, representando un 15% de todas las obras
programadas para ese afio. Sin embargo, en el afio 2018
esos mismos indicadores tuvieron un repunte sin prece-

dentes, de RD$ 94 millones a RD$ 358 millones.

Ya en cuanto a la ejecucion® la situaciéon deja mucho
que desear. En el 2017 ejecutaron el 2 % del monto del
PPM y el 8 % en el 2018. Los valores mas bajos entre los
ayuntamientos analizados en esta investigacion (ANEXO
XI). Definitivamente, que de los RD$ 4.5 mil millones en
total se destinen RD$ 1.3 mil millones s6lo a la recolec-
cion, tratamiento y disposicion final de los residuos solidos
de esta demarcacion, denota un problema estructural en
las cuentas que repercute en la provision de los demas ser-

VICIOS.

43 Para obtener los célculos de participacion o de niveles de ejecu-
cion, se tomaron en cuenta los porcentajes simples (el resultado de di-
vidir el monto total ejecutado para ese aflo entre el monto total presu-
puestado y multiplicado por 100) y los promedios de esas ejecuciones
para reflejar la forma en que se ejecutan dichos montos. La diferencia
esta en que el simple no toma en cuenta si una obra o proyecto en
particular se sobreejecuto o se subejecutd en favor o en detrimento de
otra de su misma categoria; asi, que los niveles de ejecucion de cada
grupo de obras reflejan estos vicios entre la programacion y ejecucion
de las obras.
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En adicién, los pobres niveles de ejecucion también
podrian estar explicando la poca diversificacion de las
obras demandadas por la ciudadania, en el sentido de que

si el ayuntamiento no ejecuta lo comprometido y emana- s -
do de la voluntad popular, el instrumento pierde legitimi- E .
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3.4.2. Santo Domingo Este

Tabla 10: Principales indicadores presupuestarios
para Santo Domingo Este 2017/18

ANOS TOTAL TOTAL PPM/TOTAL PPM/TOTAL % EJECUTADOS

PPTO  PPM PPTO OBRAS (simple y promedio)
2017 2,100  199.5 10% 34% 88% 84%
2018 2,150 181 8% 29% 38% 32% ’

018 w2017

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los presupuestos mu-
nicipales y los Planes de Inversion Municipal del PPM entre 2017 y
2018. Montos en millones de pesos.

En el caso de Santo Domingo Este, el nivel de consoli-

Santo Domingo Este 2017/18
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pes en la distribucion de los recursos publicos municipales.

ad |l b .
" ——
—_

Sy il
T

También es notable un mayor nimero de proyectos

.h.'.-.'-ugnl-p.-l i base m drlos de bos Planes de Ireersidn Musicipad del FPM eotre 3017 v M E

ek hae
5 | o ety

bl
e s putsrry b s vk ¢
Term vl v mrern

Numero de proyectos solicitados s

considerados y una mayor distribucién de los fondos entre KX I 5 ;
. , . g -
las distintas categorias. Por ejemplo, en el 2017 se progra- '; i - %
S i 3
maron 89 proyectos y en el 2018 casi 80 proyectos, los cua- % 5 3 _:f E
S

les no se orientaron ni por finebres, ni por servicios basicos.

126 127



GILDA MASIELL SOLANO CABRERA

En cuanto a la ejecucion de estos proyectos, decir que
en el ano 2017 los porcentajes alcanzados fueron sobre-
salientes en comparacion a los casos estudiados y lo reve-
lado por otros estudios recientes*!. Pero en el 2018 no se
presentan los mejores niveles ni simples, ni en promedio,
lo que puede estar explicado por retrasos en la culmina-
cion de las obras y por la disponibilidad de informacién

concluyente de manera oportuna.

Los anexos XIII y XIV nos muestran detalladamente
que necesidades como asfaltado de calles, construccion de
aceras y contenes, hormigonado de callejones, soluciones
de diversa indole para el drenaje pluvial, son altamente
demandadas por los y las municipes. Adicionalmente, en
un numero importante demandan canchas de béisbol y
salones multiusos, asi como plazas y parques recreativos.
Una senal de la necesidad de espacios de esparcimiento
comunitario y cultural y de espacios para la ocupacion de

jovenes en actividades deportivas.

44 Ver: ONG Participacion Ciudadana (2019). “Sistematizacion de
la implementacion del presupuesto participativo en el marco de la
Ley 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios, en seis munici-
pios de la Republica Dominicana entre 2016, 2017 y 2018: San Juan
de la Maguana, San Cristébal, Azua, Bani, Barahona y San José de
Ocoa”. Santo Domingo, Rep. Dom. En segundo lugar se hace refe-
rencia a un estudio anterior de la Fundacion Solidaridad (2018), que
hizo lo propio con quince municipios repartidos entre el Gran Santo
Domingo y la provincia de Santiago.
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En otra instancia, se puede observar que este Ayunta-
miento no dispuso de fondos para el Programa 15 sobre
“Fomento de la cultura, deporte y recreaciéon” en ninguno
de los anos estudiados, por tanto, las demandas ciudada-
nas nos estan sugiriendo esta competencia, traducida en
un servicio obligatorio de los gobiernos locales, no esta
siendo atendida ni con la suficiencia ni calidad esperada.
A lo mejor la situacion podria ser diferente si la amortiza-
cion de la deuda asociada a los servicios no representase

el 42 % en 2017 o el 33 % en el 2018.

3.4.3. Santiago de los Caballeros

Tabla 11: Principales indicadores presupuestarios
para Santiago de los Caballeros 2017/18

0,
) TOTAL TOTAL PPM/ PPM/ % EJECUTADOS

ANOS TOTAL TOTAL (simple y
PPTO PPM PPTO OBRAS promedio)
2017 1,600.80 110.80 7% 26% 22% 16%
2018 1,591.20 117.30 % 26% 16% 20%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los presupuestos mu-
nicipales y los Planes de Inversion Municipal del PPM entre 2017 y
2018. Montos en millones de pesos.

El caso del Ayuntamiento de Santiago de los Caballe-
ros es un tanto similar al del Distrito Nacional: un ayunta-
miento relativamente grande, con un nimero moderado
de proyectos en comparacién a la cantidad de habitantes
en el territorio (33 y 44 proyectos), pero con niveles tanto
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de asignacién como de ejecuciéon mayores y con un 26 %
del monto a obras municipales decidido a través del PPM.
No obstante, los porcentajes de ejecucion no son nada ha-
lagiiefios para una alcaldia que es ejemplo en materia de
planificacion estratégica municipal: 22 % en el 2017 y 16
% en el 2018. No obstante, el promedio de ejecucion del
PPM sube 4 puntos porcentuales respecto al simple en el
ultimo ano, tal y como se puede comprobar en la tabla

anterior.
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| cial FPAT entre 2007 w 2018,

En una ocasiéon mas de los y las municipes se inclinan

Santiago de los Caballeros 2017/18
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Seguimos contestando a la pregunta, Jtiene este
Ayuntamiento una estructura de distribuciéon de los ser-
vicios municipales dirigida a cubrir estas necesidades?
Lamentablemente vemos un comportamiento que nos
sugiere lo contrario, y se refleja en que si bien el Progra-
ma 12 sobre la “gestion y administracion de los servicios
publicos” pasé de representar 52 % a 73 % del total de
servicios, este incremento fue repartido entre “el manejo
de los residuos solidos” y la “seguridad y vigilancia ciu-
dadana (Policia Municipal)”, con impactos negativos en
mercados, servicios funerarios, saneamiento ambiental,

cultura, deporte y recreacion.

Sin duda alguna, el analisis presupuestario es defini-
tivo para comprobar si realmente las prioridades conte-
nidas en los distintos instrumentos de planificacién estan
siendo tomadas en cuenta; y en nuestro caso, valorar si las
demandas ciudadanas en el PPM se toman en considera-

ci6n para la provision de servicios publicos.
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3.4.4. San Pedro de Macoris.

Tabla 12: Principales indicadores presupuestarios

para San Pedro de Macoris 2017/18

PPM/ PPM/

< TOTAL  TOTAL % EJECUTADOS

ANOS TOTAL TOTAL . -
PPTO PPM PPTO  OBRAS (simple y promedio)

2017 405.2 40.3 10% 25% 50% 28%

2018 443.8 30.0 7% 23% 44% 5%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de los presupuestos mu-
nicipales y los Planes de Inversion Municipal del PPM entre 2017 y
2018. Montos en millones de pesos RDS§.

Lo primero que destacamos del Ayuntamiento de San
Pedro de Macoris es que cumple con el principio de equi-
dad territorial en la aplicaciéon del PPM. Sus Planes de
Inversion Municipal recogen los proyectos aprobados a
partir de una distribucién zonal que garantiza la repre-
sentatividad de todos los sectores del municipio, sumando
legitimidad y robustez a este instrumento de participacion

ciudadana.

También es importante el peso del PPM tanto en su
presupuesto total (10 % y 7 %) como en el presupuesto
destinado a obras de infraestructura (25 % y 23 %). Res-
pecto a la ejecucién, destaca el hecho de que los resul-
tados promedio son muy inferiores a los simples; lo que
responde a una mala estimacioén de los costes reales de

los proyectos, sobreejecutando algunos y sin iniciar otros
tantos (ver anexos XVII y XVIII).
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De todas formas, lo que nos compete en este momen-
to es valorar que de los 355 proyectos considerados, cerca

3 de 200 estuvieron orientados hacia obras viales y anexas.

Luego, un nimero importante fueron equipamiento ur-
bano y electrificacion, destaca por primera vez con 51
propuestas. Ademas, por primera vez también aparece la
demanda de construcciéon de retretes o letrinas (10 pro-
yectos en los dos afos). También destacan los miniacue-
ductos (9 proyectos).

Respecto a los servicios, en este Ayuntamiento se repi-
te la historia nueva vez. Pese a que el Programa 12 tiene

un peso significativo respecto al resto de los servicios que

siom AMunicipal del PPM emive 3007 w 2018

se incluyen (62 % y 65 %), el manejo de los residuos so6-

s

lidos hace mella. En el anexo se puede verificar que casi
un 60 % de los fondos que representan el 31 % del presu-
puesto total va a este concepto. Por su parte, entre cultura,
deporte, recreaciéon, mataderos, mercados, cementerios,

saneamiento ambiental, ornato y mantenimiento apenas
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3.4.5. Bani.

Tabla 13: Principales indicadores presupuestarios

para Bani 2017/18
ANOS TOTAL TOTAL PPM/TOTAL PPM/TOTAL % EJECUTADOS -
PPTO PPM PPTO OBRAS (simple y promedio)
2017 1854 29.6 16% 89% 72% 79% s
2018 1944 35.2 17% 87% 54% 67%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de los presupuestos mu-
nicipales y los Planes de Inversion Municipal del PPM entre 2017 y
2018. Montos en millones de pesos RDS.

2013 w2007

Al igual que el Ayuntamiento de San Pedro de Ma-

coris, el de Bani es el otro caso que cumple con el prin-
cipio de equidad territorial en la aplicacion del PPM, asi
se constata en las actas de los Cabildos Abiertos donde se
aprobaron sus PIM para 2017 y 2018, respectivamente.

Aqui es excepcional el peso del PPM tanto en su pre-
supuesto total (16 %y 17 %) como en el presupuesto desti-
nado a obras de infraestructura (89 % y 87 %), notandose
la importancia que da este Cabildo a este instrumento de
decision en el destino de los fondos ptblicos. No obstante,
habria que ver la pertinencia de esta participacioén en las

obras totales del territorio, pues a nuestro juicio tampoco
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solicitan en un territorio tan pequenio (ver ANEXOS XIX

Numero de proyectos solicitados segun categoria en Bani 2017/18

Grafico 13:

y XX, tal y como vemos en el grafico:
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Por primera vez los proyectos de equipamiento urba-
no, en su mayoria compra de solares, construcciéon y equi-
pamiento de centros comunales, sobrepasa el nimero de
intervenciones viales y anexas. También la construccion y
reparacion de viviendas (servicios sociales) ocupa un lugar

importante en el interés de la colectividad.

De todas formas, no es casual la posicién que ocupa
este Ayuntamiento en el ranking del SISMAP Municipal,
pues el uso de este instrumento denota buenas practicas
susceptibles de ser replicadas, tal y como es la cesion de
presupuestos entre una comunidad y otra para la cons-

truccion de proyectos de mayor impacto.

Por su parte, también es destacable que en un territo-
rio tan pequefio las autoridades locales se comprometan a
ejecutar alrededor de 80 obras por ano, tratando de cubrir
todo el territorio que se involucra. Respecto a la ejecucion,
los resultados promedios son superiores a los simples; sin
embargo, reporta el porcentaje de ejecuciéon mas alto de
todos los casos, un 79 %. Lo cual es mas loable cuando el

numero de obras llega a ser tan amplio y variado.

El Ayuntamiento de Bani es el que mayor margen de
maniobra tiene en la asignacion de recursos a los servicios
municipales. Recordemos que contrario a los demas ayun-
tamientos, solo destina el 4 % del 31 % al pago de deuda
y solo el 25 % lo consume en la gestion de los residuos
solidos, lo que da pie a poder atender otras necesidades

como deportes, mercados, cultura y servicios funerarios.
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En conclusion, se observa una marcada necesidad de
espacios de esparcimiento e integraciéon comunitaria, lo
que es una muy buena oportunidad para proveer activi-
dades de formacion, integracion y sensibilizacion mas alla
de las reuniones ordinarias de este tipo de organizacion
comunitaria; y donde pueden confluir diversos grupos de
atencion, en especial ninos, jévenes y adultos mayores,
quienes pueden beneficiarse menormente de los conte-
nidos y dindmicas que se construyan para su enriqueci-
miento individual y el de la colectividad.

Para cerrar el apartado, recogemos las conclusiones
que consideramos mas relevantes al analisis, dando paso
asi, a las recomendaciones de cursos de accién para la
mejora de la calidad en la provision de los servicios mu-

nicipales:

v Respecto al instrumento del PPM, cque de por si es potente

y util en el cumplimiento de objetivos de desarrollo:

* El principio de equidad territorial, lo que
garantiza la representatividad y legitimidad
del instrumento, debe ser observado en la
implementacién. Si bien no es necesario
que se invierta en todos los territorios en to-
dos los afios, los reglamentos de aplicacion
del PPM deben especificar la forma en que
se hara la distribucién de los montos en los
distintos sectores.
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* El peso de las obras viales y anexas es ex-
cesivo en perjuicio de otras mas o igual de
urgentes. Aqui parece existir una concep-
cion limitada de este mecanismo que da la
posibilidad de que la ciudadania proponga
acciones sul géneris en lugar de proyectos
que va de por si son competencias propias y

compartidas de los ayuntamientos.

* Un papel mas activo de la ciudadania para
emprender acciones en pos de la culmina-
ci6n adecuada de los proyectos comprome-
tidos, mediante los canales ya instituciona-
lizados, también es necesario. Se requieren
acciones coordinadas a través de los Comi-
tés de Seguimiento y mantenimiento de las
obras, de los Cabildos Abiertos o de los Ac-
tos de Rendicion de Cuentas que plantea la

Ley 176-07.

* Sanciones administrativas ante el incumpli-
miento de los ayuntamientos y un régimen
de consecuencias claro que penalice la no
ejecucion de los recursos sin justificacion al-

guna.

v" Siel Gobierno municipal contase con reglas de juego

claras alrededor de las politicas que tienen que ver

con la planificacion del territorio y, concretamente,
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con planes integrales y sistematicos para mejorar las
vias urbanas y rurales, en coordinaciéon con la Ad-
ministracion central (funciones claramente especifi-
cadas en su marco de competencia), la ciudadania
se inclinarian por otras soluciones aparentemente
no tan urgentes, pero con impactos significativos en
el bienestar de la poblacion (acciones educativas,
medioambientales, de salubridad, es esparcimiento,

alimentarias, etc.).

Estudiar el tema del volumen relativo de inversion
que dedican las alcaldias a la recolecciéon, manejo,
tratamiento y disposicion final de los residuos soli-
dos también se hace pertinente. Claramente, la par-
ticipacion de este rubro variard en funciéon de las
particularidades territoriales y de los planes de ac-
cion que emprendan los gobiernos locales. No obs-
tante, en los casos analizados se observa cémo los
demas servicios se ven afectados ante el drenaje de
recursos hacia dicho rubro, llevandonos a cuestio-
narnos si realmente el costo de oportunidad vale la
pena pagarlo porque estamos recibiendo un servicio
operativamente eficaz, con amplio alcance y sufi-
ciencia, bajo un modelo de gestion que garantiza
un 6ptimo funcionamiento ya sea publico o privado
y ambientalmente sostenible. Lamentablemente, la

realidad nos dice que no, que el costo esta siendo

alto.
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v" El tema del mantenimiento de las infraestructuras es

comun a todos los municipios. Vemos como insisten-
temente la ciudadania solicita la reconstruccion de
aceras y contenes, el mantenimiento de drenajes, la
limpieza y canalizacion de canadas, el equipamiento
de instalaciones deportivas y centros comunales, en-
tre otros proyectos de mejoramiento. Si nos fijamos,
todas estas demandas expresadas en los PPM de los
diferentes afios tienen que ver con la gestion de los
servicios municipales propiamente dicha. Por tanto,
una buena adecuada gestion de los mismos, reduci-

ria el nimero de peticiones en este sentido.

Por tdltimo, no podiamos dejar de mencionar, tal
y como lo hemos venido haciendo insistentemente
hasta este punto, el tema de los niveles de ejecucion
de los compromisos asumidos. Los rezagos en las
ejecutorias no son un tema que atafien solo a los
servicios municipales como demostramos en el ana-
lisis precedente, sino también a los proyectos com-
prometidos en los PPM. Lo que nos lleva a senalar
la veracidad de “pescadilla que se muerde la cola”,
pues ciertamente hay serios problemas de eficiencia
en la ejecucion de los escasos recursos recibidos, lo
que con razoén resta veracidad al problema de la in-
suficiencia econdmica sin dejar de ser una verdadera

razon.
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IV. RECOMENDACIONES. Propuestas de lineas
de accion para la mejora de la calidad en la pro-

vision de los servicios municipales.

Las recomendaciones que se plantean bien podrian
quedarse en el plano pragmatico y en acciones de corto
plazo para superar los problemas que hemos ido sugirien-
do. Sin embargo, de entrada sabemos que por esa via no
se resolveran los problemas de fondo que atafien al ac-
cionar dominicano en los dias que corren. Por tanto, las
siguientes lineas seran eshbozadas en un plano estratégico-
operativo que marcara los cursos de accién que a nuestro
entender se deben emprender de manera articulada, par-
ticipativa y con una fuerte voluntad politica que se expre-
se en nuevas fuentes de financiamiento. Se identifican y

describen las siguientes lineas de accion:

1. Acelerar las acciones para la descentraliza-
cion, las cuales deben venir enmarcadas dentro
de procesos sistematicos e iterativos que provo-
quen una ruptura en el circulo vicioso sobre in-
suficiencia financiera e ineficiencia de la gestion
local: Una deficiente gestion, pérdida de credibilidad e
incapacidad recaudatoria de los ayuntamientos como ar-
gumento para no transferir mayores recursos, y una estruc-
tura organizacional y operativa que necesita de mayores
inyecciones de inversiones para superar los problemas es-
tructurales mencionados intrinsecos a su accionar. En este

sentido se propone el siguiente marco de implementacion:
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Esquema 2:

Propuesta de marco de accion para la ruptura del
circulo vicioso financiero

Mayor
financiamiento:

INEresos

propio

transhe nenoiat

Fuente: Elaboracion propia.

v" Diagnosticos participativos que permeen todos los
instrumentos de planificacion, asi como garantizar

la alineacién entre los mismos:

Toda politica, programa, plan, proyecto o iniciativa
que pretenda cambiar la realidad social y que busque la
garantia de derechos, debe partir del conocimiento previo
de esta realidad. No solo se debe realizar ejercicios des-
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criptivos con sofisticados ejercicios estadisticos, sino que
estos diagnosticos deberian establecer relaciones causa-
les entre las variables, incluir enfoques multidisciplinares
para interpretar los hechos, estudiar los problemas desde
una perspectiva multidimensional e integral; y sobre todo,
desde la vision de los afectados, desde quienes interactian
y se relacionan en el espacio dado.

Nuestra aproximacion se baso en dar visibilidad a vias
alternativas de como acercarse a las necesidades mas prio-
ritarias de los municipes, lo que debe venir acompanado,
como ya senalamos, de estudios técnicos que contrasten si
efectivamente son las necesidades expresadas por los muni-
cipes las mismas que estan incidiendo en menores niveles de
bienestar, y si la oferta programatica en términos de servicios

soclales se corresponde con estos necesidades contrastadas.

v" Instrumentos de planificaciéon que permitan mante-
ner la coherencia de los lineamientos y objetivos es-
tratégicos de desarrollo entre los distintos niveles de

la Administraciéon Publica, y a nivel intermunicipal:

Los Planes Municipales de Desarrollo se deben orga-
nizar, acordary pactar entre los diversos actores el desarro-
llo socioeconémico de los municipios de manera armoni-
ca con el medio ambiente, atendiendo las necesidades de
infraestructura para la prestacion de servicios, la mejora
de las redes de transporte y comunicaciones, la construc-
cion de capital social, la mejora de la seguridad ciudadana
desde politicas activas de prevencioén y promocion de la
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cohesion social, el fomento del desarrollo econémico local
con politicas de apoyo a la produccion local y promociéon
del empleo decente. Todo ello en consonancia con la END
y los Planes Plurianuales de Inversion. De la misma forma,
que los planes operativos anuales, los Planes de Inversién
Municipal y los presupuestos municipales deben estar ali-
neados a los Planes Municipales de Desarrollo.

Estos planes deben ser producto de la participacion de
hombres, mujeres, jovenes, personas con discapacidad y
otros colectivos representados en el territorio, para garan-
tizar la inclusion de diferentes necesidades 'y, por lo tanto,
dar paso a diferentes formas de dar respuesta mediante
procesos de planificacion del desarrollo mas inclusivos e
integrales. Asimismo, deben elaborarse bajo un enfoque
de gestion por resultados e incluir metas e indicadores de

seguimiento y el necesario sustento presupuestario.

v" Exigir mayores y mejores niveles de ejecucion del
gasto comprometido e implementar el régimen de
sanciones dado por la Ley 176-07 en caso de incum-
plimientos injustificados:

Las penalizaciones por incumplimiento que aparecen
en la Ley 176-07 podrian parecer desproporcionadas v,
como tal, de hecho nunca se han aplicado. Seria deseable
contemplar medidas mas realistas y aplicables, que com-
binen incentivos positivos al cumplimiento junto con pe-

nalizaciones frente al incumplimiento.
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Segun datos del BID, un buen ntimero de paises ha
recurrido a una serie de mecanismos para incentivar el
cumplimiento y castigar el incumplimiento por parte de
los gobiernos locales de las normas de preparacion y eje-
cucion presupuestaria. Un ejemplo reciente es Pert con
la introduccién de un programa de transferencias adicio-
nales para aquellos gobiernos que cumplan con un na-
mero de indicadores fijados por el Ministerio de Finanzas
(“Plan de Incentivos a la Mejora de la Gestion y Moder-

nizaciéon Municipal”)®.

v" Impulsar la sostenibilidad y el alcance de las inicia-
tivas que procuran evaluar la calidad en la provision
de los servicios municipales para la planificacion y
toma de decisiones basadas en evidencias, asi como

la mejora continua de estos servicios:

Desarrollar planes de mejora para la prestacion de
servicios minimos en cada ayuntamiento, que den deta-
lles de los procesos y acciones a realizar, cuenten con re-
cursos asignados y establezcan las metas e indicadores de
desempeifio para su debido seguimiento, gestionandose de
manera sostenible. Estos planes deben disefiarse bajo un
enfoque de derechos, buscando dar respuesta de manera
diferenciada a las necesidades de todas las personas que

habitan el municipio.

45 BID (2017), Pp. 38, ya citada.
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En consonancia con lo anterior, a fines de mejorar
la transparencia, la rendicion de cuentas y la calidad del
gasto municipal, se requiere llegar a acuerdos entre los or-
ganos rectores para redisenar el sistema de control a nivel
municipal, ajustando los procedimientos a la realidad de
la gestién municipal y a lo establecido en el marco juridi-
co, estandarizando y racionalizando los procedimientos
y fortaleciendo la coordinacién interinstitucional. Asimis-
mo, y de manera complementaria apoyar la aplicacion
de planes de modernizacion de la gestion municipal que
sirvan al desarrollo del gobierno electrénico municipal®.

2. Como segunda linea de recomendacion,
se propone reestructurar el sistema de financia-
miento municipal en dos vias: mas recursos pro-
pios y un nuevo método de redistribucion de las

transferencias directas.

La FEDOMU es abanderada del planteamiento de
que se requiere redefinir el sistema de financiacion muni-
cipal de modo que contribuya mejor a la cohesion social
y territorial. Ello implica: 1) Modificar los criterios de las
transferencias incluyendo criterios socioeconémicos y de
rendimiento de la gestion; ii) Crear fuentes alternativas
de financiamiento como el Fondo de Cohesién Social y
Territorial previsto en la END para proyectos de desa-

rrollo local formulados de manera participativa y bajo

46 FEDOMU (2016). Pp. 11, ya citada.
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criterios de mejora de la gestion; 1i1) Fortalecer la potestad
tributaria municipal, incluyendo el sistema tributario mu-
nicipal dentro de los acuerdos del Pacto Fiscal de modo
que se eleve la oportunidad de los ayuntamientos para
contar con ingresos propios, a partir de la asignacion de
una mayor base impositiva a los gobiernos locales en as-
pectos vinculados a la gestion del uso de suelo y las activi-

dades econémicas®.

3. Medidas administrativas sobre reestructu-
raciones presupuestarias: ¢Es restrictiva la dis-
tribucion por destino de fondos que ordena la ley
municipal o fortalece el proceso de planificacion

de los recursos municipales?

Esta situacion sugiere varias reflexiones. En primer
lugar, el nimero de restricciones al gasto es bastante ex-
cepcional dentro de la practica internacional comparada,
ya que no solo son muchas, sino también incluyen tanto
los fondos recibidos por las transferencias como los ingre-
sos propios de los gobiernos locales. Ello quizas refleja un
paternalismo excesivo por parte del Gobierno central so-
bre la descentralizacién emergente en la Republica Do-

minicana.

Aunque existen casos de paises que limitan el uso de
fondos transferidos, por ejemplo para gastos de capital,

es mucho menos frecuente que se limiten los fondos a

47 {dem, Pp. 9.
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utilizar en gastos de personal y mucho mas excepcional
la restriccion a utilizar en otros gastos de operacion, so-
bre todo cuando también se incluyen los ingresos propios

(BID, 2017; Pp. 37).

4. Medidas administrativas sobre reestructu-

raciones territoriales.

Con 158 municipios, icuan necesario es mantener
los 234 distritos municipales? Puesto que ya ha trans-
currido casi una década desde la introduccion de la ley
de municipios, ¢seria deseable que haya una evaluacion
formal de su desempefio? Es interesante senalar en este
sentido que el articulo 7 de la ley de municipios descri-
be a las juntas de distritos municipales, como 6rganos
desconcentrados del ayuntamiento del municipio. Sin
embargo, un 6rgano desconcentrado no requeriria ins-
tituciones descentralizadas que hacen de los distritos un
nivel separado de gobierno. 26 buscan objetivos desea-
bles de mayor acercamiento de las instituciones guber-
nativas a los ciudadanos, ello también ha contribuido a
la mayor fragmentacion de los gobiernos locales y a una
menor eficiencia, con escalas suboptimas en la provision
de servicios pablicos y con multiplicacion del empleo pa-

blico (bid: 2017, pp. 25-26).

Los distintos estudios empiricos llevados a cabo en
muchos paises muestran que la mayoria de los servicios

publicos provistos a nivel local requieren una minima
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escala 6ptima de 10.000 habitantes™®.8 Para un namero
reducido de servicios publicos (por ejemplo, transporte
urbano), la poblacién minima 6ptima puede llegar hasta
los 100.000 habitantes. Segun el estudio del BID en 2017,
48 municipios o el 30 % de los 158 municipios en RD
estan por debajo del umbral de los 10.000 habitantes. En
el caso de los distritos municipales 187, es decir, el 80 %
de la totalidad de 234 distritos estan por debajo de ese
umbral. En resumen, el problema no radica solo en el ele-
vado ntimero de gobiernos locales —cuyo crecimiento pa-
rece por el momento contenido— sino también en la escala

suboptima de muchos municipios y distritos.

5. Fortalecer el ambito de las competencias
coordinadas con la Administracién central para

mayor alcance y suficiencia de los servicios mu-

nicipales:

Estamedida supone avanzarenla territorializacion
de las politicas publicas, es decir, en una planeacién
de la inversion publica que atienda mas eficazmente las
necesidades territoriales. Para lo cual se requiere avanzar
en la implementacion del Sistema Nacional de Planifica-

cion e Inversion Publica a nivel municipal, de modo que

48 Véase, por ejemplo, Martinez-Vazquez, J. y S. Lago-Pefas (eds.).
2013. The Challenge of Local Government Size: Theoretical Perspec-
tives, International Experience and Policy Reform. Cheltenham, Reino
Unido: Edward Elgar.
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los proyectos de desarrollo identificados en los Planes Mu-
nicipales de Desarrollo se inserten de manera eficaz en el

sistema nacional de planificacién e inversion.*

6. A nivel legislativo se propone impulsar la
aprobacion y puesta en marcha de acuerdos y
mecanismos que acelerarian la modernizacion
y democratizacion de la gestion publica local en
pos de una descentralizacion efectiva. Entre los
mas urgentes ya contemplados en la Constitu-
cion y la END:

Ley de Ordenamiento Territorial y Uso de Suelo, que da ma-
yores garantias a la potestad municipal de uso de suelo
mediante la institucién de instrumentos de gestiéon y finan-
cieros necesarios que doten a los ayuntamientos de capa-

cidades reales para ejercicio de su mandato fundacional.

Ley de Regiones Unicas de Planificacién, la cual institucio-
naliza la regién como espacio para la planificacion territo-
rial y la articulacion del Gobierno central en el territorio,
a partir de criterios que sirvan a la generacion de territo-
rios productivos y sostenibles econémica y medioambien-

talmente.

Ley Organica de la Administracion Local, en vinculacion
a los nuevos marcos legales de modernizacion de la Ad-

ministracion Publica (en los dambitos de la planificacion,

49 fdem, Pp. 9.
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calidad del gasto, participacién ciudadana y transparen-
cia), asi como a los relativos al ordenamiento y la planifi-

cacion territorial.

Ley de Manejo de Residuos Sélidos, que instituye un siste-
ma nacional de gestiéon de los residuos, desde su genera-
cion hasta la disposicion final, a fin de lograr beneficios
ambientales, la optimizacion econdémica de su manejo y
su valor social, respondiendo a las necesidades y circuns-

tancias de cada localidad o region.

Como planteamiento ultimo, creemos es importante
que conociendo cual es la situaciéon del pais con respecto
a la descentralizacion, el desarrollo local y los gobiernos
locales, se planifiquen y ejecuten acciones que produz-
can los cambios necesarios. De lo contrario, continua-
ria manifestandose un Estado marcadamente centralista
y burocratizado, caracterizado por la fragmentacion, la
dispersion y la descoordinacion institucional; escaso nivel
de desarrollo de las competencias en el nivel territorial;
acelerado proceso de fragmentacion y atomizacion del
territorio; poca cultura de concertacion entre los actores
involucrados; dependencia financiera permanente de los
gobiernos locales hacia el Gobierno central; municipios,
provincias y regiones débiles en término de desarrollo y

baja calidad de los servicios.
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enero de 2012). Ley que establece la Estrategia
Nacional de Desarrollo 2030. [Ley 1-12].

Congreso de la Republica Dominicana. Ley 166-

03 sobre los Ingresos Municipales.

Congreso de la Reptiblica Dominicana. Ley 498-
06 de Planificacion e Inversion Pablica.

Congreso de la Reptiblica Dominicana. Ley 170-
07 que instituye el Sistema de Presupuesto Partici-
pativo Municipal.

Congreso de la Republica Dominicana. Constitu-

ci6n de la Reptiblica Dominicana 2010.

158

DESCENTRALIZACION LOCAL Y PARTICIPACION SOCIAL

Congreso de la Repuablica Dominicana. Proyectos
de Ley de Presupuesto General del Estado 2016,
2017y 2018.

Paginas WEB consultadas:

Ministerio de Administracion Pablica (2015). “Sus-
tema de Monitoreo de la Administracion Piblica Municipal
(SISMAP). Fecha de corte de consulta: 10 de septiembre
de 2019.

http://www.sismap.gob.do/

Oficina Nacional de Estadistica (ONE) 2010. IX
Censo Nacional de Poblaciéon y Vivienda 2010 y
estadisticas territoriales. Santo Domingo, Repu-

blica Dominicana. https://www.one.gob.do/

Direccion General de Presupuesto:
www.digepres.gob.do/

Ayuntamiento Municipal de San Cristobal:
http://ayuntamientosancristobal.gob.do/

Ayuntamiento del Distrito Nacional:
http://www.adn.gob.do/

Ayuntamiento Municipal de Bani:
http://ayuntamientobani.gob.do/
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* Ayuntamiento Municipal de Santo Domingo
Este:
http://ayuntamientosde.gob.do/

* Ayuntamiento Municipal de Santiago de los Ca-
balleros:

https://santiagodeloscaballeros.gob.do/

* Ayuntamiento Municipal de San Pedro de Ma-
coris:

http://ayuntamientosanpedro.gob.do/ VI. ANEXOS
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Misién

Disenar, coordinar y evaluar los procesos de formacion, para el
desarrollo de competencias de los servidores piiblicos y capacitar a
los ciudadanos que aspiren a ingresar a la administracion ptblica;

asi como fomentar las investigaciones que contribuyan al
fortalecimiento institucional.

Visién
Transformar al servidor ptiblico dominicano a través de una

formacién integral, para el desemperio idoneo de sus funciones
al servicio de la ciudadania.

° .
Insttuto Nacional de
Administracion Pblica

Ave. México, esq. Leopoldo Navarro, Edificio de Oficinas Gubernamentales
“Juan Pablo Duarte”, piso 14, Gazcue, Santo Domingo, Republica Dominicana.
Teléfono: 809-689-8955 info@inap.gob.do website: www.inap.gob.do
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