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.PRESENTACION

El presente estudio se enmarca en el proyecto “"Ciudadania activa dialogando
para una gestion municipal inclusiva, participativa y transparente”, el cual
implementan la Fundacién Solidaridad, Ciudad Alternativa y Oxfam con el
financiamiento de la Unidn Europea. El mismo sistematiza las experiencias
de implementacion del Presupuesto Participativo Municipal (PPM) en el
Distrito Nacional y en catorce (14) municipios de la Republica Dominicana.
En la Provincia Santiago: Santiago, Villa Gonzdlez, Villa Bisond, Licey al Medio,
Tamboril, Punal, Baitoa, Sabana Iglesia, Janico y San José de las Matas.
Mientras que en el Gran Santo Domingo: el Distrito Nacional, Santo Domingo
Este, Boca Chica, Los Alcarrizos y Santo Domingo Norte.

El proyecto busca fortalecer las contribuciones de las organizaciones de la
sociedad civil y de las autoridades locales al desarrollo social, a través de
la mejora de la buena gobernanza, la rendicion de cuentas y la definicion
participativa de politicas inclusivas en el marco de la Estrategia Nacional de
Desarrollo (END) 2030 y las metas de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Procura también fortalecerlos espacios de concertacion entre organizaciones
de la sociedad civil y gobiernos locales, asi como una mejor participacion y
corresponsabilidad en la gestion municipal, para reducir las desigualdades
sociales, de género y la exclusidon de juventudes.

Este estudio responde alresultado esperado de “generados los conocimientos
ysistematizadoslos aprendizajes apartirdelas experienciasde construccionde
capacidades y articulacion innovadoras, para la elaboracion de propuestas
ciudadanas de cogestion municipal”, y para ello plantea como objetivo
general: “Sistematizar y analizar las experiencias de quince (15) Gobiernos
Locales en la implementacion del Presupuesto Participativo Municipal y, en
base a las informaciones obtenidas, formular recomendaciones, enfocadas
a la actualizacion del marco legal vigente y al desarrollo de espacios de
discusion para la formulaciéon de propuestas, dirigidas a promover su
fortalecimiento”.

El estudio incluye la elaboracion de dos productos: un Diagndstico situacional
de la implementaciéon del Presupuesto Participativo Municipal (PPM) vy
Recomendaciones para la mejora de su implementacion.

El diagndstico situacional de la implementacion del PPM sistematiza la
experiencia en los municipios seleccionados. Para alcanzar este primer
objetivo se abordan el andlisis del proceso participativo de la ciudadania
en cada fase del PPM, a fin de identificar el nivel de involucramiento y
participacion ciudadana en cada fase del proceso. Posteriormente se realiza
el andlisis presupuestario para medirla eficacia de la inversién publica tanto a
nivel de planificacién como de ejecucion, para determinar hacia dénde va la
inversion local emanada de la decision ciudadana y el nivel de cumplimiento
por parte de las autoridades locales.
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La Ultima parte muestralas principales conclusiones y recomendaciones, tanto
a nivel legal como procedimental y de monitoreo y evaluacion de la eficacia
y eficiencia de la gestién publica municipal, incluyendo la identificacion de
propuestas y lineas de accién para una mejora en la implementaciéon del
PPM.




ll. RESUMEN EJECUTIVO

El presupuesto participativo municipal (PPM) en Republica Dominicana fue
impulsado a finales de los anos 90 como una herramienta de participacion
ciudadana que ha alcanzado un alto grado de institucionalizacion legal tras
la aprobacion de la Ley 176-07 del Distrito Nacional y los ayuntamientos y su
posterior reconocimiento a nivel constitucional tras la reforma proclamada
en enero de 2010.

A partir del ano 2015, y en el marco de un proceso integral de fortalecimiento
de la gestion de las administraciones locales, el pais cuenta con una
herramienta tecnolégica para el seguimiento de la gestion municipal, el
Sistema de Monitoreo de la Administracion Municipal (SISMAP Municipal), que
incluye el monitoreo de los diferentes hitos en los que se desarrolla el PPM de
modo tal que hoy se cuenta con un grado mayor de informacién recopilada
sobre la materia cuyo estudio puede brindar aportes sobre |la realidad de
este proceso.

El presente andlisis, teniendo en cuenta lo anterior, partié de un levantamiento
de informacidén obtenido a partir de un trabajo de revision documental oficial
del PPM, complementado con la realizacion de entrevistas a actores clave
y expertos, en las que se fuvo en cuenta la ponderacion de 8 variables de
aspectos claves de la calidad del proceso participativo para la foma de
decisiones de la inversion municipal: nivel de institucionalizacién, grado de
participacion, comparativa entre el PPM aprobado y el PPM ejecutado,
orientacién de la inversion municipal, fiscalizacién, transparencia y acceso a
la informacidén puUblica, género y acompanamiento técnico.

El andlisis arrojé, como resultados principales, que el mayor grado de
debilidad en los procesos de PPM se observa en la fase de ejecucion y
seguimiento. Igualmente, que los procesos de consulta previos a la toma
de decisiones de la inversidon también presentan debilidades en cuanto a
la convocatoria, grado de participaciéon ciudadana asi como calidad del
gasto acordado. Igualmente, que el nivel de cumplimiento y resultados de los
procesos, demostraron que el PPM no logra por completo el cometido de ser
una herramienta de participacion ciudadana.

En base a estos resultados obtenidos, el estudio plantea recomendaciones
para la mejora de la implementacion del PPM teniendo en cuenta 3 dmbitos
de la realidad legal e institucional de la gestion municipal, que son: q)
actualizacion del marco juridico; b) mejoras en el proceso de implementacion
del PPM y c) seguimiento a través de indicadores de eficacia, eficiencia y
calidad del gasto.

En este sentido, los resultados llaman a introducir cambios legales que
establezcanunrégimende consecuenciasysancionesantelosincumplimientos
que se producen en las fases de preparacion, consultas, ejecucion vy
seguimiento asi como mayores precisiones en cuanto a la calidad del gasto:
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vinculacioén con la planificacion estratégica que definen los planes municipales
de desarrollo, nivel de inversion decidida mediante presupuesto participativo
y organizacion de las consultas a fines no sélo de identificar necesidades
territoriales sino también sectoriales, es decir, necesidades diferenciadas de los
grupos mads vulnerables.

Este empoderamiento es clave en dos momentos: primero, para superar la
resistencia existente de parte de las autoridades municipales a la realizacion
del PPM, ya que en la actualidad no todos los municipios del pais destinan un
porcentaje de inversion para ser decidido de modo participativo. En segundo
lugar, en los casos en qué si se realiza, las organizaciones sociales deben
hacer eficaces los instrumentos que brinda la ley a través de la conformacion
del comité de seguimiento asi como de la Ley 200-04 de Libre Acceso a la
Informacién, para velar que los proyectos incluidos en el plan de inversidén sean
ejecutados y el presupuesto participativo tenga un resultado efectivo tal como
fue aprobado.

Ademds de un mayor empoderamiento de la sociedad civil y la activacién
procesos de veeduria, hay que considerarque los cambios en elcomportamiento
de la administracién puUblica, a menudo, se obtienen con incentivos. Eiemplo de
ello es el SISMAP Municipal que impulsa una mejora en la calidad de la gestion
municipal, como una herramienta que ademds de monitorear, introduce su
evaluacion mediante un puntaje en una escala del 0 al 100, lo cual permite
establecer un Ranking Municipal de los ayuntamientos integrados al sistema. En
este orden, el SISMAP Municipal pudiera fortalecer a las organizaciones de la
sociedad civil mediante la inclusion de un indicador que mida la creacion de
los comités de control social que impulsa la Cdmara de Cuentas, y que éstos
se encarguen de impulsar las mejoras necesarias que son detectadas por el
sistema. Este Ultimo rol es también aplicable al SIMCAP, junto con un mayor
seguimiento a las solicitudes de informacidn publica y la vinculacion a los
procesos de veeduria ciudadana.
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Finalmente, ademds de las recomendaciones realizadas, que en el corto
plazo, pudieran contribuir a estandarizar los procesos y su seguimiento, se hace
necesario fortalecer la labor de acompanamiento técnico que realizan varias
organizaciones, valorando la que hoy realiza la Federacidn Dominicana de
Municipios (FEDOMU).




Il. METODOLOGIA

El diseno metodoldgico propuesto para la sistematizacidon de las experiencias
de implementacion del proceso de PPM en catorce municipios y el Distrito
Nacional, se realizé mediante las siguientes fases: (i) presentacién, discusion
y aprobacion del plan de frabajo; (i) recoleccion de informacion cualitativa
y cuantitativa; (i) procesamiento y andilisis de la informacion vy; (iv) revision y
validacion.

En cumplimiento con la primera fase fueron presentadas las variables de
andlisis para el periodo de ejecucion presupuestaria seleccionado (2016, 2017
y 2018), las cuales fueron: nivel de institucionalizacidon del PPM, participacion,
andlisis presupuestario del PPM aprobado versus ejecutado, orientaciéon de la
inversion municipal (calidad del gasto) fiscalizacion, tfransparencia y acceso a
la informacidén publica, género y acompanamiento técnico.

La fase de recoleccion de informacion se realizd mediante el levantamiento
de informacion disponible en el SISMAP Municipal, la Direccion General de
Presupuesto (DIGEPRES), junto a informacioén histérica y de sistematizaciones
anteriores, asi como con la participacion de 130 informantes claves, mediante
cuestionarios y enftrevistas estructuradas. Los cuestionarios fueron aplicados
a grupos focales conformados por personas lideres y referentes comunitarios/
as de los municipios: Los Alcarrizos, Santo Domingo, Santiago, Villa Gonzdlez
y Punal e infegrados por un niumero de entre 7 y 14 personas y se realizaron
preguntas abiertas. Las entrevistas estructuradas fueron aplicadas a Alcaldes/as
y técnicos/as de los Ayuntamientos. Cabe senalar que solo se obtuvo respuesta
de cinco Alcaldes y cuatro técnicos. Por Ultimo, el levantamiento de informacion
incluyd la realizacion de entrevistas a expertos en materia de desarrollo local y
participacion ciudadana a nivel local.

Del SISMAP Municipal se extrajo la informacién cualitativa de las actas de
todas las asambleas comunitarias, cabildos abiertos y actos de rendicion de
cuentas. Esto permitié el andilisis del involucramiento y grado de la participacion
ciudadana en el proceso del PPM, cubriendo las variables de institucionalidad,
participacion, fiscalizaciéon, trasparencia y acompanamiento.

Paralelamente, se utilizaron fuentes secundarias para la obtencién de la
informacién, principalmente del IX Censo Nacional de Poblaciéon y Vivienda de
la Oficina Nacional de Estadistica (ONE) y el Mapa de Pobreza de la Republica
Dominicana de 2014. En cuanto a la informacidn presupuestaria se recurrié a la
DIGEPRES y a los documentos presupuestarios colgados en las pdginas Web de
cada uno de los ayuntamientos estudiados, en caso de que los hubiera. Como
tercera fuente en este aspecto, nos servimos de las evidencias presentadas
ante el SISMAP Municipal.

Para ellevantamiento de informacion primaria, fueron presentadas 41 solicitudes
de informacién publica relativas a informaciones no disponibles de 12 de
los 15 ayuntamientos estudiados. Las solicitudes se enviaron a los respectivos
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Ayuntamientos, asi como a la DIGEPRES y a la DGODT. Las solicitudes fueron
canalizadas a cada administracion publica correspondiente a través del
Portal Unico de Solicitud de Acceso a la Informacién PUblica (SAIP) de la
Direccion de Etica e Integridad Gubernamental (DIGEIG).

En el caso del andlisis presupuestario, el levantamiento de informacion oficial
aportado por las administraciones puUblicas pudo abarcar un periodo mayor.
2016, 2017 y 2018. La razén principal, los documentos pudieron seridentificados
por fuentes mas alld de SISMAP, asi el MEPYD y la DIGEPRES han podido aportar
la informacién necesaria para poder anadir un ano mds a la sistematizacion.
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. CONTEXTO

4.1 Hitos en el proceso de institucionalizacién del Presupuesto Participativo
Municipal en la RepUblica Dominicana

El surgimiento de las primeras experiencias de PPM en el pais estuvo precedido
por un creciente interés en reproducir experiencias de presupuestos
participativos desarrollado inicialmente en Brasil, y por la intervenciéon activa
de instituciones publicas nacionales, en especial del Consejo Nacional de
Reforma del Estado (CONARE), en procesos orientados a democratizar y
hacer mas efectivo el gobierno municipal. También incidié el lanzamiento
del Programa de Apoyo a la Reforma y Modernizacién del Estado (PARME)
financiado por la Unidén Europea, que incluia un fuerte componente de
descentralizacion institucional, fomentando la mejora de la capacidad de
gestion de los gobiernos locales y un cambio normativo que otorgara a los
MunNicipios mayores recursos y competencias.

Aligual que en otros paises de la regién, donde el origen y el desarrollo de los
PPM fue propiciado por reformas legislativas orientadas a la descentralizaciéon
fiscal,laLey 166-03sobrelosIngresos Municipalesde octubre de 2003 establecid
en la Republica Dominicana un nuevo régimen de cooperacion y asistencia
financiera del Poder Ejecutivo a los gobiernos locales. Dicha ley otorgd a los
municipios el 10% de los ingresos del Estado (transferencia no realizada en
su totalidad)!, excluyendo fondos especificados en la Ley de Presupuesto
o ingresos fiscales por concepto de recursos externos correspondientes a
préstamos y donaciones (Allegretti, 2011).

La puestaen practicadel PPM, como mecanismo de participacion ciudadana
en la toma de decisiones sobre los recursos municipales, tiene su origen en
la experiencia del municipio de Villa Gonzdlez, donde por primera vez, entre
los anos 1997 y 1998, se aplicd esta herramienta en el marco del proyecto
“Concertacion y Desarrollo Municipal” de la ONG Fundacion Solidaridad que
contaba con el apoyo técnico y financiero de la cooperacion internacional.

Posteriormente en 2003, cuatro nuevos municipios lo implementarian: La
Vega, Jima Abajo, Constanza y Sabana Grande de Boyd. A partir de entonces
el nUmero de municipios en aplicarlo creceria constantemente: treinta (30)
municipios en 2004, 109 en 2005, 120 en el 2006. En esta rdpida expansidon debe
destacarse el rol jugado por la Unidad Nacional de Presupuesto Participativo,
creada en 2005 como un organismo conjunto de FEDOMU, CONARE vy la
Agencia de Cooperacion Alemana-GTZ con el objetivo de brindar apoyo
técnico y seguimiento a las municipalidades para la aplicaciéon de esta
herramienta.

En 2007, se institucionalizaria formalmente gracias a la aprobacién de la Ley
170-07 que instituye el Sistema de Presupuesto Participativo Municipal, cuyo

I En el ano fiscal de 2018 dicho monto representa un 2.47% del presupuesto nacional, resultado de dividir
RD$17mil MM/RD$690 mil MM.
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contenido se integré en la Ley 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios?,
aprobado un mes después, por lo que hoy en dia su ejercicio es obligatorio
para todos los municipios.

Es asi como la Ley 176-07 viene a instituir el objeto y objetivos especificos del
Sistema de Presupuesto Participativo Municipal en los Articulos No. 236 y 237:
“establecer los mecanismos de participaciéon ciudadana en la discusion,
elaboracion y seguimiento del presupuesto del municipio, especialmente
en lo concerniente al 40% de la transferencia que reciben los municipios del
Presupuesto Nacional por la Ley, que deben destinar a los gastos de capital y
de inversién, asi como de los ingresos propios aplicables a este concepto”. Y los
objetivos:

a) Contribuir en la elaboracion del Plan Participativo de Inversiébn Municipal,
propiciando un balance adecuado entre territorios, urbanos y rurales;

b) Fortalecer los procesos de autogestion local y asegurar la participacion
protagdnica de las comunidades en la identificacion y priorizaciéon de las
ideas de proyectos;

c) Ayudar a una mejor consistencia entre las lineas, estrategias y acciones
comunitarias, municipales, provinciales y nacionales de desarrollo, de
reduccidén de la pobreza e inclusion social;

d) Garantizar la participacion de todos los actores: comunidades, sectores,
instancias sectoriales y ofras entidades de desarrollo local y que exprese
con claridad su compromiso con los planes de desarrollo municipales;

e) ldentificar las demandas desde el dmbito comunitario, articulando en
el nivel municipal las ideas de proyectos prioritarios, lo que facilita la
participaciéon directa de la poblacion;
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f) Permitir el seguimiento y control de la ejecucion del presupuesto.

Traslareformaala Constitucidon enelano 2010, este mecanismo de participacion
adquirid reconocimiento constitucional, estableciendo en el articulo 206
que: “La inversion de los recursos municipales se hard mediante el desarrollo
progresivo de presupuestos participativos que propicien la integracion y
corresponsabilidad ciudadana en la definicidon, ejecucion y control de las
politicas de desarrollo local”.

Siguiendo el nuevo mandato constitucional, se aprobd una ley orgdnica que
establecio la Estrategia Nacional de Desarrollo 2010-2030 donde el PPM encaja
enelejeprimeroque procuraunEstado SocialDemocraticode Derecho.Hayuna
linea concreta de accidn que busca “Establecer mecanismos de participacion
permanente y las vias de comunicacién entre las autoridades municipales
y los habitantes del municipio para promover la permanente participacion
social activa y responsable 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 interactUan en el municipio,
enfatizando las de nifos, ninas, adolescentes, jbvenes y mujeres”.’

2 En lo adelante Ley 170-07.
3 Ley 1-12 que establece la Estrategia Nacional de Desarrollo de la Republica Dominicana 2030
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1. Experiencia de PPM municipio de Villa Gonzalez

2. Expansion del PPM y Creacion de la Unidad Macional de
| Asistencia J

3. Institucionalizacién legal a través de la Ley 176-07

4. Reconocimiento constitucional

5. Monitoreo nacional a través del SISMAP Muncicipal

Fuente: Elaboracion propia

Por Ultimo, desde abril de 2015, la administraciéon local se integrd al Sistema de
Monitoreo de la Administracién Municipal (SISMAP Municipal) desarrollado
por el Ministerio de Administracion PUblica (MAP) e institucionalizado en el
decreto de creacion 85-15, como herramienta tecnoldgica que permite dar
seguimiento a la situacion de dreas de gestion bdsica de los ayuntamientos,
talescomo: gestion derecursoshumanos, planificacion, gestion presupuestaria,
gestion financiera, compras, transparencia y rendicion de cuentas, asi como
el presupuesto parficipativo.

Cada drea de gestion es monitoreada en base a indicadores que reciben
un puntaje en una escala de 0 a 100 de parte del érgano rector, a partir de
las evidencias aportadas por los ayuntamientos en forma de documentacion
oficial. En el caso del PPM, la entidad responsable del monitoreo es la
FEDOMU, a través de su Unidad de Presupuesto Participativo, y los indicadores
monitoreados son:

* Indicador 7.1. Hitos (etapas) de participaciéon social previstos en el
proceso de asignacion presupuestaria del Presupuesto Participativo
Municipal (PPM).

e Indicador 7.2. Asignacion de Fondos y Mecanismos de Seguimiento
del presupuesto participativo en el presupuesto municipal.

e Indicador?7.3.EjecucionyRendicion de Cuentassobrelo comprometido
en el presupuesto participativo.

En la actualidad existen 127 ayuntamientos integrados al SISMAP Municipal y
15 Distritos Municipales. Este sistema de monitoreo se presenta como una de
las principales herramientas para dar seguimiento al nivel de implementacion
del PPM en los ayuntamientos.

Ademds del SISMAP Municipal, fue creado el Sistema de Monitoreo Ciudadano
de la Administracion PUblica (SIMCAP) en el marco del proyecto Ciudadania
Activa, financiado por la Unién Europea y ejecutado por un consorcio de
organizaciones no gubernamentales conformado por Oxfam RD, Fundaciéon
Solidaridad, el Centro de Solidaridad para el Desarrollo de la Mujer (Ce-
Muijer), la Asociacion Ciudad Alternativa, el Centro de Planificacion y Accién
Ecuménica (CEPAE), CESAL, Plan International, Participacion Ciudadana,
Comunidad Cosecha, y el Instituto Catdlico de Relaciones Internacionales
(PROGRESSIO).
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El SIMCAP como instrumento de veeduria ciudadana, monitorea tres dmbitos
de la gestion municipal: profesionalizacién de los recursos humanos, gestion
del ciclo presupuestario y servicios publicos municipales. En el dmbito
del monitoreo del ciclo presupuestario, el SIMCAP da seguimiento a la
realizacién del presupuesto participativo en funcidn del grado de legitimidad
y representatividad de la poblacidén, es decir, atiende la calidad y equidad
de la participacion ciudadana en el proceso participativo.

En septiembre de 2016 el SIMCAP presentd su informe de resultados de la
veeduria ciudadana sobre el ciclo presupuestario y en relacidon al PPM, se
concluyd lo siguiente:

1. Si bien la mayoria de los Ayuntamientos no entregaron evidencias de
haber realizado convocatorias para el PPM (70%), los que si lo hicieron
cumplieron con los plazos establecidos.

2. El nivel de cumplimiento con el PPM es bagjo, lo que pudiera estar
relacionado con la reducida participacion ciudadana en los procesos
de fiscalizacion de las obras, segun lo establece la ley municipal.

Puede observarse que ambos sistemas son complementarios puesto que
los indicadores monitoreados involucran a los actores claves que inciden
en la gestion municipal en diferentes niveles y ofrecen una oportunidad de
dar seguimiento a los procesos de PPM y evaluarlos de manera publica y
en fiempo real. Cabe anotar que realizado este estudio se identificaron un
conjunto de limitaciones de estos sistemas que inciden a la hora de contribuir
de manera mds eficaz no sélo al cumplimiento del PPM sino a la calidad en
SUS procesos y resultados.

4.2 El Presupuesto Participativo Municipal como instrumento de desarrollo e
inclusion social

En el apartado anterior se hizo mencidn a los objetivos especificos del Sistema
de Presupuesto Participativo Municipal (articulos 236 y 237, Ley 176-07), el
cual tiene como finalidad asegurar que este mecanismo de participacion
ciudadana cumpla con los principios de participacion ciudadana,
transparencia, equidad de género e interés comun.

Los presupuestos participativos, como instrumentos de participacion
ciudadana en la gestion municipal, cumplen con un papel fundamental
dentro de los procesos de planificacidon de la inversidon publica vy, por ende,
en los objetivos estratégicos de desarrollo y politicas de un pais determinado.

En consecuencia, la inversibn municipal que se decida a fravés del PPM
de manera participativa debe ser coherente con las estrategias, politicas,
programas y proyectos dados en los instrumentos de planificacién nacional y
local, de manera que contribuya a reducir los niveles de pobreza y favorecer
el desarrollo social y econdmico en las distintas comunidades.

[pdidiunyy oAlpdIDIIDd ojsandnsald [9p uoIdpjuUsWS|dWI D] P UOIIDZIIPWSYSIS

0]
o)
0
c.
>
(@]
0]
Q
(6]
O,
o
)
(]
n
o
(@]
Q
D
wn
o
D
Q
A
0]
O
C-
g
5
(@]
O
o
3.
=5
(@]
(@]
)
(@]
o
C
=
Q
>
=
D
N
=
@
N
=)
~
<
N
=
(0]




De acuerdo con el Mapa de la Pobreza de la RepuUblica Dominicana (MEPYD
2014) segun el indicador de Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI)4, que

entifica hogares que sufren de carencia o privacion de bienes y servicios,
en relacion a los municipios de estudio, JAnico es el municipio mds pobre
con un 52.5% de los hogares; sin embargo, Punal es el menos pobre con
un 20.8% de hogares. Los demds quedan en el siguiente orden de menor a
mayor nivel: Distrito Nacional (22.2%), Licey al Medio (23.1%), Santiago (23.8%),
Santo Domingo Este (24.9), Tamboril (30.9%), Villa Bisond (33.3%), Los Alcarrizos
(34.3%), Santo Domingo Norte (34.9%), Boca Chica (37.3%), San José de las
Matas (38.7%), Villa Gonzdlez (39.4%) y Sabana Iglesia (40.8%).

Grdfico 1: Niveles de pobreza multidimensional en 15 municipios de Santiago
y el Gran Santo Domingo en 2014
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Fuente: Elaboracion propia en base al Mapa de Pobreza 2014
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Igualmente se observa, en cuanto a la poblacion mds pobre que Jdanico
sigue siendo la mds carenciada con casi el 90% de los hogares viviendo
en condiciones no deseables, y los menos carenciados se encuentran en
el municipio de Santiago con casi el 60% de los hogares. En el grdfico en
cuestidon se puede observar la situacién para los demds municipios ordenados
de acuerdo a laintensidad de sus carencias. En resumen, entre los elementos
mds relevantes: (i) los niveles de pobreza por NBI se encuentran entre el 20%
(municipio de Punal) y el 52% (municipio de Janico); (i) sin embargo, en los
hogares pobres el porcentaje de NBI oscila entre el 60% (Santiago) y 90%
(municipio de Jdnico).

Por su parte, otro elemento indispensable para asegurar la calidad de vida de
la poblacién es la disponibilidad de viviendas y servicios bdsicos adecuados.
En los quince municipios objeto de andlisis aun hay bastante margen para
incidir en la mejora de dichas dimensiones que impactan directamente los

4 En la identificacion de la condicién de pobreza por el Método NBI adoptado en el Mapa de la Pobreza
de 2014, se consideran “pobres” los hogares que presentan tres (3) o mds carencias de las quince consid-
eradas (MEPyD, 2014). En el grdfico anterior se puede observar los niveles de pobreza de los municipios bajo
estudio siguiendo este método. Presentamos un primer indicador con el porcentaje de hogares pobres por
NBI en cada municipio y, el segundo, que toma solo los hogares pobres y da cuentas de sus NBI.
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niveles de pobreza multidimensional. Los grdficos siguientes® muestran que
las viviendas de media y baja calidad estdn por encima de las viviendas
de alta calidad, excepto en los casos del municipio de Santiago (43% vy
57%, respectivamente) y ligeramente en Santo Domingo Este (49% y 51%,
respectivamente).

Grdfico 2: indices de la calidad estructural de las viviendas y del grado de
saneamiento de los hogares en 2010
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Fuente: Elaboracion propia en base al Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2010

Sobre el saneamiento de los hogares, que tiene en cuenta el suministro de
agua potable y servicio sanitario, los municipios con grado de saneamiento
medio y bajo por encima de un saneamiento alto se encuentran: Villa Bisond
(62%), Janico (76%). San José de las Matas (59%), Villa Gonzdlez (68%), Sabana
Iglesia (54%), Santo Domingo Norte (64%) y Boca Chica (62%). Los demds
municipios presentan grados de saneamientos altos superiores al medio bajo.

5 Ambos indicadores fueron construidos por la Oficina Nacional de Estadistica y los grdficos fueron genera-
dos desde Redatam con datos del CNPV del 2010.
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Finalmente, en cuanto a carencias especificas de los hogares, la necesidad
de transporte (privado) es la mds significante, seguido de la necesidad de
apital humano (hogares con adultos/as de 18 a 64 anos semianalfabetos o
<= 2 anos de escolaridad), la necesidad de Tecnologias de la Informacion
y la Comunicacion y la necesidad de recogida de residuos solidos son
relativamente necesarias en cada uno de los municipios en cuestion.
Aunado a la provision de agua potable, saneamiento y viviendas adecuadas
presentados anteriormente.

Lo anterior evidencia la necesaria coordinacidon que debe darse entre
los diferentes niveles de la Administraciéon PuUblica haciendo uso de los
mecanismos e instrumentos que ofrece el Sistema Nacional de Planificacién
e Inversion PUblica y la Ley No. 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios
para garantizar que exista la debida armonia, coherencia y coordinaciéon en
la definicidon y ejecucion de las politicas, programas y proyectos.

En este orden, la Ley No. 176-07 expresa que los ayuntamientos aprobardn
los Planes Municipales de Desarrollo-PMD, los cuales deben incorporarse a
los planes de inversidon publica plurianuales y anuales y a su vez en la ley de
prepuesto para el ano fiscal correspondiente, que se reitera en el Articulo 45
de la Ley No. 498-06 del Sistema Nacional de Planificacion e Inversidén PUblica.

Para muestras de que existe una débil vinculacion entre la planificacion
local y nacional basta con repasar los municipios que cuentan con Planes
Municipales de Desarrollo (PMD) publicados y vigentes, cuestion que
mostramos en la tabla que sigue:

No. GOBIERNOS ¢Existe | Vigencia del | Fortalecimiento Igtl:lsr;\IA(TPg
LOCALES PMD? PMD PPM en PDM 2018
1 | Santo Domingo Este 2015-2025 ! 95.42 (2)
2 | San José de las Matas 2016-2020 l 86.46 (13)
3 | Tamboril ! N/d ! 84.71 (16)
4 | Santiago 2015-2018 84.8 (17)
5 | Boca Chica 2016-2020 81.4 (21)
6 | Distrito Nacional l 2005/2015 ! 77.96 (27)
7 | Santo Domingo Norte 2016-2020 l 77.79 (28)
8 | Los Alcarrizos 2016-2020 l 76.75 (30)
9 | Villa Gonzdlez ! 2011-2016 ! 69.63 (42)
10 | Villa Bisond 2016-2020 ! 66.04 (50)
11 | Sabana Iglesia l 2011-2016 l 59.58 (57)
12 | Janico ! N/d ! 58.96 (58)
13 | Punal ! N/d ! 57.83 (59)
14 | Licey al Medio ! N/d ! 46.79 (71)
15 | Baitoa ! N/d ! 45.33 (74)

Fuente: Elaboracion propia en base al SISMAP Municipal y
a los Planes de Desarrollo Municipales de los quince (15) municipios.
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De los catorce (14) municipios mds el Distrito Nacional, solo siete (7) tienen
PMD vigentes. Es decir, el 47% cuentan con dichos planes y cumplen con la
normativa vigente. De hecho se observa cierta correspondencia entre la
disponibilidad de PMD y el lugar que ocupan en el ranking SISMAP 2018. De
los 7 ayuntamientos que presentan PDM solo 2 de ellos hacen al PPM, en el
caso de Santiago no menciona directamente PPM pero si hace mencion al
desarrollo e implementacién de los instrumentos previstos enla Ley 176-07 para
facilitar la participacion ciudadana en el gobierno local y Boca Chica hace
mencion a una linea de accidn que busca la conformacién de un comité de
seguimiento y evaluacién de la gestidén local en el marco de un objetivo de
concienciacion ciudadana.

Los PMD son la pieza clave que aseguran que los Planes de Inversion Municipal
procedentes del proceso de PPM, guarden la coherencia y coordinacion que
se requieren para alcanzar objetivos estratégicos de desarrollo. Por ello, si los
municipios no cuentan con PMD o no reconocen al PPM como herramienta
participativa de planificacion, hay mayores probabilidades de que los
proyectos que se elijan de manera participativa no guarden coherencia con
una estrategia territorial integral y se dé el mismo divorcio con los planes de
inversion publica plurianual; con lo cual, resulta dificil que se puedan alcanzar
los impactos sociales deseados.
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.DIAGNOSTICO SITUACIONAL:

Sistematizacion y principales hallazgos en la
implementacion del Presupuesto Participativo
Municipal

5.1 Introduccioén: evolucion del nivel de desempeio de los ayuntamientos
estudiados en el SISMAP Municipal

Santo Domingo Este 2,149,903,165.00 92.6% 1
Santiago 1,591,171,687.00 81.4%
Boca Chica 166,906,790.00 80.0%
San José de las Matas 55,790,635.00 80.0%
Tamboril 90,980,720.00 79.8%
Santo Domingo Norte 720,708,348.00 73.2%
Villa Gonzdlez 59,105,303.00 71.8% 2
Distrito Nacionall 4,548,485,310.00 71.0%
Los Alcarrizos 493,441,157.00 68.8%
Sabana Iglesia 29,780,671.00 59.6%
Jdnico 22,609,129.00 50.8%
Villa Bisond 80,230,794.00 50.4%
Punal 53,305,004.00 46.9%
Baitoa 26,339,305.00 45.9% 3
Licey al Medio 35,205,453.00 43.0%

A manera de introduccidn es necesario diferenciar entre los ayuntamientos
analizados, que independientemente de su tamano y caracteristicas
especificas muestran niveles de desempeno disimiles en la gestion municipal,
pudiéndolos clasificar en fres grupos distinfos atendiendo al lugar que
ocupaban en el ranking del SISMAP Municipal a 2018. El primer grupo estd
conformado por los municipios que presentan un porcentaje superior al 20%
(solo Santo Domingo Este con 92.6%); el segundo grupo por aguellos con
porcentaje entre 89.9% y 70%, quedando Santiago (81.4%), Boca Chica (80%),
San José de las Matas (80%), Tamboril (79.8%), Santo Domingo Norte (73.2%),
Villa Gonzdlez (71.8%) y Distrito Nacional (71%), y el tercer grupo conformado
por los municipios con porcentaje por debajo de un 69.9%, entre estos, Los
Alcarrizos (68.8%), Sabana Iglesia (56.56%), Janico (50.8%), Villa Bisond (50.4%),
Punal (46.92%), Baitoa (45.92%) y Licey al Medio (43%).

Teniendo en cuenta los porcentajes alcanzados por cada municipio en el
SISMAP Municipal para el ano 2018 y el monto de su presupuesto total en el
mismo ano, se pudo determinar que el desempeno de la gestidon no estd
determinado por el tamano del presupuesto, ya que solo en un 15.48% de la
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muestra se presenta dicha relacion. Es decir, que el monto del presupuesto de
un ayuntamiento no define la efectividad de la gestion.

Grdfico 3: Relacion entre el presupuesto del Ayuntamiento y la puntuacion en
el ranking de la calidad en la gestion publica municipal 2018
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Digepres y el SISMAP Municipal

Ejemplo de lo anterior es el Distrito Nacional, el cual dispuso de RD$4,548
millones de pesos para el 2018; sin embargo, obtuvo un cumplimiento del 71%
en el SISMAP. En cambio, el municipio de San José de Las Matas dispuso de
RD$55.7 millones de pesos y alcanzé un cumplimiento del 80%.

El grafico que sigue ofrece informacion sobre como han ido avanzando los
municipios en el ranking del SISMAP Municipal desde el 2015, evidenciando
que en la medida que pasan los ayuntamientos van obteniendo mejores
resulfados de cara al sistema; sin embargo, es importante tener en cuenta
que lainformacidn es solo a junio de 2018.

Grdfico 4: Avances y retrocesos de los Ayuntamientos/ Sismap 2015-2018

mmges Situacion inicial 2015  ssges Evolucion 2016  ssges Evolucion 2017 sspe==Situacidn actual 2018
Santo Domingo Exte
Licey al Medigt00% Santiago de losCaballeros
B0%

Baitoa BocaChica

Pufial San José de l= Matzs

Villa Bizond Tamboril
lanico Santo Domingo Norte
Sebana lglesia Villa Gonzaler
Los Acareos Distrita Macional

Fuente: Elaboracion propia en base a los informes SISMAP durante 2015-2018. Nota: 2015
(abril), 2016 (diciembre), 2017 (diciembre) y 2018 (junio).

En 2015 y 2016, Sabana Iglesia, Janico, Puial, Baitoa y Licey al Medio no
estaban incorporados al SISMAP. El resto de los ayuntamientos estudiados,
a diciembre de 2016 (linea naranja) mostraban avances muy considerables
con relacién al ano anterior. Al respecto, San José de Las Matas aumentd 10
puntos porcentuales (pp), Santo Domingo Este 12pp, el Distrito Nacional 13pp,
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Tamboril 14pp, Santo Domingo Norte 17PP, Los Alcarrizos 28pp vy Villa Bisond
30pp.

in embargo, en el 2017 (linea gris) no todos los anteriores siguieron mostrando
tales avances; solamente Villa Bisond se consolidd con 10pp adicionales,
Santo Domingo Norte con 13pp vy Villa Gonzdlez y Tamboril despegaron con
16pp adicionales cada uno.

Por su parte, fueron incorporados por primera vez los restantes, partiendo de
niveles muy bajos respecto a los que ya estaban y, mds preocupante aun,
sin mostrar avance significativo al ano siguiente como es de esperarse (linea
amairilla).

5.2 Alcance de la participacion ciudadana y cumplimiento de las etapas del
Presupuesto Participativo Municipal

La legislacion dominicana establece los diferentes hitos que deben cumplirse
en el proceso de PPM, si bien deja a los municipios la reglamentacion de su
ejecucion, es suficientemente clara en indicar la definicién de las tres fases
necesarias, las cuales, a su vez, contarian con actividades especificas, como
se observa en el siguiente esquema:

Esquema 2: Hitos y cronograma del PPM segun la Ley 176-07

-,
*Reglamento sobre PPM oprobada por el Concejo de regidores,/os.
»Resolucion de convocatorio del Concejo de regidores,/os que determing monto de iNVErsion que serd ohjeto
Preparacion de presupuestacidn participativa y dmbito territerial de consuitas (fondo de disponibilidad financiera FOF).
. = s Anuncio del calendario de Asambleas.
(Julio-5ept) J
L . ™
* Actas de gsambleas comunitarios, de delegados, secciones.
* Fstudios de prefoctibilidod de los proyectos escogidos por asambleas.
e .a' | = Acta del cabildo abierto o acta de asamblea municipal.
s e U s pion de Inversidn municipal aprobade por el cabilde abierte. Incluido en &l presupuesto municipal.
(Sept-Dic)
* Acta de integracion del comite de seguimiento (Diciembre).
sActas de integracion comités de obras.
Ejecudén y s [nformes trimestrales de ejecucion (Marzo, junio, septiembre, diciembre).
- - * [nforme de rendicidn de cuentas/dcto de cabildo abierto de rendicion de cuentas (Agosto o diciembre).
Seguimiento Y

Fuente: Articulo No. 239 de la Ley 176-07 del Distrito Nacional y los Municipios

Teniendo en cuenta este esquema es importante observar si el cumplimiento
de todos estos requisitos y la entrega de evidencias garantizan un proceso de
presupuesto participativo de calidad. En este sentido, es necesario analizar
las evidencias presentadas por cada ayuntamiento al SISMAP Municipal,
aprovechando que este como sistema de seguimiento a la administraciéon
pUblica municipal, provee informacion que permite tener una idea de la
calidad de la gestion municipal.
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Paralelamente es necesario tener presente la visibn que la sociedad civil
activa tiene sobre los procesos del PPM. Por ello, fue necesario analizar los
métodos de convocatoria, representatividad en espacios de participacion,
tiempos de participacidon en relacién al ciclo presupuestario, fases del
PPM donde hay mds participacion y otfros aspectos relacionados con la
integraciéon ciudadana en el PPM. Igualmente se tendrd en cuenta el SIMCAP
como herramienta de veeduria ciudadana.

Teniendo en cuenta lo anterior, a continuaciéon se realiza el andlisis de las
diferentes fases del PPM, de los catorce (14) municipios y el Distrito Nacional,
tomando como referencia los anos 2017 y 2018.

5.2.1 Fase de preparacion

Segunlosresultadosactuales delSISMAP Municipal, el 60% de los ayuntamientos
cumple con el 100% de los hitos de la fase de preparacién (100 puntos).

El 80% de los ayuntamientos presentan un avance significativo en esta fase y
tan solo un municipio no presenta ningun avance (Los Alcarrizos obtiene un 0
de 100). De igual forma, se observa que el Distrito Nacional, como capital del
pais y ayuntamiento con mayores capacidades, obtiene 60 de 100 puntos.

A mds de diez anos de la promulgacion de la ley municipal, la reglamentacion
sobre el PPM solo ha sido implementada en el 60% de los ayuntamientos
seleccionados, lo cual preocupa en la medida que los ayuntamientos
cada ano planifican y llevan a cabo un proceso de PPM sin contar con un
reglamento que explique el detalle de los procedimientos.

Grdfico 5: Puntuacion SISMAP y propuesta de revision respecto a la fase de
Preparacion del PPM en 2018
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Uno de los pasos importantes del inicio del PPM cada ano es la publicacién de
una resolucion del ayuntamiento que indique el monto destinado al PPM y su

istribucion por cada unidad territorial de consulta. En este sentido, el 55% de
0s ayuntamientos aportaron evidencias de haber destinado dicho monto,
sin embargo, la mitad no tiene una real distribucion territorial del mismo y solo
el 25% de los municipios estudiados muestran las asignaciones previstas para
cada unidad territorial, secciones, barrios, zonas.

Al respecto, mds de la mitad (52%) de la ciudadania consultada, expresd
no conocer el monto de inversién que su ayuntamiento destina en el actual
gjercicio para el PPM. Entre todos los encuestados, tan solo el 11% considera
oportuno este monto. A su vez, se observa un consenso entre la ciudadania
consultada y las autoridades locales que consideran que aumentar los
fondos municipales mejorard la calidad del PPM, lo cual no es posible
afirmar con certeza. Un comentario al respecto fue: “Una mayor partida si
fuere posible, sin embargo los ingresos del ayuntamiento no son tan amplios”.

Sobre la planificacién de las asambleas comunitarias, en 2017, solo dos
ayuntamientos y en 2018, tres ayuntamientos presentaron evidencias de
la publicacion de un calendario con la planificacion de las asambleas
que se realizarian para priorizar las obras. Lo anterior conduce a preguntar
si es posible que un proceso de convocatoria de asambleas comunitarias
pueda ser exitoso sin haber sido planificadas las fechas de las asambleas y
socializadas previomente con la comunidad.

Grdfico é: Tipo de convocatoria utilizada en el PPM, segin ciudadania
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Fuente: Elaboracion propia en base a cuestionarios autoadministrados

Sobre el proceso de convocatoria los entrevistados recibieron, mayoritaria-
mente, una carta, lo cual evidencia el uso de canales fradicionales de
convocatoria. En este sentido, y segun las caracteristicas socio econdmicas
de cada municipio seria interesante que, se iniciaran procesos enfocados en
renovarla participacion ciudadana o eninnovar en procesos de convocatoria
para incluir nuevos sectores de la poblacién.
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Por ofro lado, se observa en organizaciones sociales de los municipios la
apreciacion que existe una relacion entre el proceso participativo del PPM
y las estructuras de poder politico-partidario local. Al respeto, comentarios
indican participaciones de cardcter politico en el PPM que acaban siendo
no funcionales. Un comentario al respecto indica:

“No hay una real participaciéon de las fuerzas vivas del municipio en relaciéon
al PPM. Lo primero es que no hay una real convocatoria (...) pareciera como
gue son ellos mismos los que no quieren que haya una real participacion de
la ciudadania”.

En términos generales, en cuanto a la fase de preparacién, se concluye
que es posible percibir una falta significativa en la calidad del proceso
de preparacion del PPM. Se evidencia un déficit en los instrumentos de
planificacion estratégica de los ayuntamientos en torno a esta tematica. Esta
sifuacion tiene, necesariamente, consecuencias en las siguientes dos fases.

5.2.2 Fase de consulta y asignacion

La fase de consulta, segunda en el proceso, es sin dudas la que cuenta con
una mayor participacion. En esta fase se abre el espacio para la consulta y
decision democrdtica de los municipes en cuanto a la priorizacion de obras
a serrealizadas en el PPM. De esta forma se garantiza que la decision sobre la
inversion publica local cuente con la participacion directa de la ciudadania.

La etapa de consulta y asignacion se inicia con la celebracion de las
asambleas comunitarias en todo el fterritorio. En ellas participan juntas
de vecinos, organizaciones sociales y ciudadania activa no organizada,
asi como las unidades de asuntos comunitarios y PPM del ayuntamiento,
quienes en conjunto tienen un papel fundamental en el éxito del PPM. Esta
fase concluye con la publicacién de un Plan de Inversidon del PPM, el cual
deberia ser aprobado por la ciudadana en el cabildo abierto. Durante esta
fase deben aparecer evidencias de asambleas, asi como de estudios de
prefactibilidad que conduzcan a la oportuna priorizacién de las obras por
parte de la ciudadania.
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Segun los resultados de SISMAP Municipal, mas del 45% de los ayuntamientos
cumple con el 100% de los hitos de esta fase. El 94% de los ayuntamientos
mostraron cierto avance y tan solo un municipio no muestra ningun avance
en esta fase. En el caso de Sabana Iglesia bajé de 70 puntos a 0, y en el caso
de Villa Bisond subid de 70 a 100.




Grdfico 7: Puntuacion SISMAP y propuesta de revision respecto a la fase de
Consulta y Asignacion del PPM en 2018
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En relaciéon a las actas de participaciéon en las asambleas, es generalizada
la ausencia de las mismas por parte de los ayuntamientos estudiados, por lo
que no se puede saber a ciencia cierta el nivel de participaciéon. En varios
casos se encuentra solo el acta de una comunidad y en ofros, listados de
asistencia sin el nivel de detalle requerido. A pesar de las escasas evidencias
de actas de asambleas entregadas por los ayuntamientos, se observa que,
en general, existe una buena percepcion sobre los procesos de consulta del
PPM. Al respecto, el 24% de los consultados considera que las asambleas
comunitarias tienen una participaciéon representativa de sectores y grupos
existentes en sus municipios y el 60% considera que en las asambleas se
garantiza la libertad de participacion.

Como positivo se resalta el uso de plantillas comunes para registrar las actas
de cada asambleaq, lo cual muestra el interés de las administraciones locales
por facilitar el proceso participativo. También se evidencia que cerca del
20% de los ayuntamientos, sistematizan los datos de participacion del PPM y
suben a SISMAP el resumen final, lo que permite analizar la participacion de
la ciudadania.

Algunos datos inferesantes sobre esta fase son que: En 2017, en Villa Gonzdlez
participaron mds de trescientas quince (315) ciudadanas y ciudadanos en la
fase de consulta. En los cuatro encuentros zonales realizados, la parficipacion
femenina fue cercana al 40% y en los encuentros sectoriales, para tratar
temas sobre género, ninez y juventud, la misma llegd a un 77%.

En 2018, en Punal, 175 municipes participaron en las consultas de PPM,
distribuidos en cinco encuentros territoriales. La participacion femenina llegd
al 41%, y en la eleccién de los delegados por zona la representacion femenina
fue del 48%.
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Otro elemento fundamental en esta fase es la realizacion y publicacion de
los estudios de prefactibilidad de las obras priorizadas. En 2017, el 40% de
los ayuntamientos no aportaron evidencia de dichos estudios, vy si bien en
2018 mejord, una tercera parte de ayuntamientos no mostraron planes de
factibilidad.

El 60%-67% de los ayuntamientos restantes no entregaron estudios técnicos de
las obras en su totalidad, en algunos solo hay uno o dos estudios de obrasy se
cuestiona la calidad técnica de los mismos. A pesar de lo anterior, el municipio
Santo Domingo Este es la excepcion y mostrd estudios de factibilidad con la
calidad técnica requerida y para todas las obras.

Continuando con el proceso, el siguiente paso es la realizacion del cabildo
abierto, donde la ciudadania decide las obras que conformardn el PPM.
Por lo que este momento es importante ya que fortalece la participacién
mediante la seleccion ciudadana de las obras que integran el PIM del PPM.

Eneste sentido, elandlisis de las evidenciasentregadasporlos 15 ayuntamientos
estudiados durante 2017 y 2018 muestra un patrdén que tiende a unificar en un
solo acto tres hitos del proceso: a) la realizacion del cabildo abierto, b) la
aprobacion del Plan de Inversion y ¢) la seleccion del comité de seguimiento.

En 2017, el 40% de los ayuntamientos presentaron el acta del cabildo abierto
con el cual concluyeron el proceso de consultas. Paralelamente se observd
que el 74% de ellos presentaron el PIM, lo cual senala que se utilizaron otros
canales para la aprobacién del PIM del PPM al margen de los cabildos
abiertos, dejando en entredicho la calidad del proceso participativo. En 2018,
se incrementd a 60% los ayuntamientos que presentaron actas del cabildo
abierto. A su vez, de los 10 ayuntamientos que realizaron cabildos abiertos,
en el 65% de ellos no se pudo determinar que hayan aprobado el PIM en
dichos cabildos.
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Al respecto de los cabildos abiertos y su celebracién, y de acuerdo a
las consultas, en Villa Gonzdlez los municipes conocen la existencia del
cabildo, mientras que en los ofros municipios consultados cerca del 30%
lo desconocen. Igualmente, al preguntar sobre el PIM y como este debe
responder a las necesidades reales del municipio, la valoracidon media fue de
2.27 sobre 5 puntos, siendo un resultado bajo teniendo en cuenta el grado de
participacion real en este proceso de consulta.

Sobre la realizaciéon de la fase de consulta y asignacién, los consultados
expresaron:

“Hay veces que las obras aprobadas en el cabildo abiertfo no son respetadas
luego en el presupuesto porque no da tiempo a incluirse. Es un presupuesto
al vapor en el que no da tiempo a introducir las decisiones de la ciudadania”

“El ayuntamiento legitima el PPM mediante algunas organizaciones que se
han vinculado al acto y a los sindicos. Muchas de esas obras se politizan,
les dicen a las juntas de vecinos pero a cambio de llevar mds gente a las
reuniones. Se ha politizado.”
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En conclusion, se evidencia que la fase de consulta del PPM es la mds y mejor
ejecutada por los ayuntamientos y donde mayor y mejor participacion se
observa.

5.2.3 Fase de ejecucion y seguimiento

En la Ultima fase del PPM, la participacion ciudadana se enfoca en el
seguimiento a la ejecucion que realiza el ayuntamiento del PIM. El primer
hito a evidenciar es la conformacion del Comité de Seguimiento, que como
se menciond anteriormente, se realiza en el cabildo abierto y suele ser
ampliamente documentado por los ayuntamientos.

Segun los resultados de SISMAP Municipal, en esta fase, un 40% de los
ayuntamientos presenta evidencias del logro del objetivo. De igual forma, el
40% muestra poco avance y en el caso de Los Alcarrizos y el Distrito Nacional
obtienen un 0 de 100 en puntuacién, Licey Al Medio mejoré de manera
significativa, mientras que Janico redujo su puntuacion.

Grdfico 8: Puntuacion SISMAP y propuesta de revision respecto a la fase de
Ejecucion y Seguimiento del PPM en 2018
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En 2017, solo cuatro de los municipios estudiados no evidenciaron la
conformacién de sus Comités de Seguimiento y, en 2018 fueron tres los
municipios en esta condicién. Teniendo en cuenta que los comités de
seguimiento tienen la obligacién de sesionar para mantener elrol de veeduria
que la ciudadania debe ejercer en esta fase, se observé la ausencia de actas
de sesiones de dichos comités.
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Ademds, de acuerdo conladocumentacion estudiada, en estafase se percibe
un distanciamiento del ayuntamiento con este momento de participacion.
Esto dificulta el seguimiento a la implementacion de las obras del PPM ya que
el ayuntamiento reduce sus conversaciones directas con las comunidades, o
gque dificulta la buena ejecucién del proceso, asi como la gobernanza local
y el desarrollo.

Al respecto, la ciudadania consultada expresa que el 57% de ella ha estado
involucrada en procesos de seguimiento a la ejecucién del PPM a través del
Comité de Seguimiento. A su vez, calificaron el desempeno de los mismos en
2.1 sobre 5, lo cual expresa poca valoracion de esta labor ciudadana y podria
explicarse, precisamente, por la insipiente labor de los ayuntamientos en esta
fase y la escasa ejecucion de obras, que generan comités inoperantes, siendo
esto una caracteristica general en esta fase del PPM.

Con relacion a la ejecucion del PPM esta no superd en 2017 el 43% y al
momento del presente estudio solo se ejecutaba el 22% en 2018. Estos altos
niveles deincumplimiento de la ejecucion del PPM por parte del ayuntamiento,
fomentan a su vez el incumplimiento de las responsabilidades en cuanto al
monitoreo ciudadano y la rendicidén de cuentas.

En este orden, en las consultas realizadas sobre la participaciéon en la fase
de seguimiento, se evidencia que la participaciéon ciudadana disminuyd
considerablemente y la que se mantiene es un espacio débil y sin una
ejecucion relevante a la cual monitorear. El 70% de los consultados mantiene
que la organizacién a la que pertenecen no recibe informacion periddica
sobre el ritmo de ejecucion de las obras, por lo que la ciudadania busca
medios alternativos para conocer el estado de ejecucion de las obras,
generalmente de manera publica, como por ejemplo estas declaraciones
sobre la ciudadania de Santiago en relacion a las protestas efectuadas:
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“En el proceso no se ha cumplido nada. Hay comunicaciones al ayuntamiento
para reuniones con asuntos comunitarios, encargados de obras, incluso
invitaciones al Alcalde. Solo cuando convocamos una rueda de prensa es
que recibimos entonces una invitacion para reunirnos. El representante de
asuntos comunitarios fue quien nos recibid.”

Al margen de la fluidez e institucionalizacion de la comunicacién o no, entre
el gobierno local y la ciudadania implicada en los procesos de veeduria,
el ayuntamiento tiene la obligacidon de rendir cuentas, ya sea a través de
los informes periddicos o de los informes anuales de ejecucion. En 2017, solo
la mitad de ayuntamientos estudiados presentaron informes de ejecucion
periddicos del PPM y apenas el 40% presentd evidencia de informe final
de rendicion de cuentas. En 2018 mejord la situacion, siendo el 60% de los
ayuntfamientos que evidenciaron dichos informes, los cuales fienen una
periodicidad semestral. No obstante los avances observados, hay que
tener presente que estos deberian estar disponibles y a tiempo si se tiene
en cuenta que los ayuntamientos informan mensualmente de su ejecucion
presupuestaria a la DIGEPRES.
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La fase de ejecucion y seguimiento finaliza con la celebracion de un cabildo
abierto centrado en la rendicion de cuentas acerca de la gestion municipal
en su conjunto. Ademds de dar cuentas del nivel y calidad de la ejecucion,
este cabildo abierto puede evidenciar puntos de mejora para el siguiente
ciclo presupuestario.

En 2017, solo uno de cada tres ayuntamientos evidencid la celebracion de ese
cabildo abierto de rendicién de cuentas al final del ciclo presupuestario. La
caida de la participacion ciudadana es evidente y tiene una relacion directa
con la baja ejecucion de lainversion municipal planificada en el presupuesto
participativo. En definitiva, no es el mejor final para un proceso que lleva mds
de quince anos en el pais.

En las consultas realizadas a la ciudadania, esta expresd cuales aspectos
consideraba que podrian mejorarse en el proceso del PPM. Los mds senalados
fueron:

¢ La necesidad de mayor participacion e involucramiento de las distintas
comunidades (29%),

e Proporcionar mds informacion y con mds antelaciéon de las distintas fases
y procesos (16%),

e Mayor tfransparencia y seguimiento (12%)

e Mejor gestion y fiscalizacion de las obras (9%).

Para cerrarla vision del proceso del PPM y teniendo en cuenta la clasificacion
de hitos en orden cronolégico descrito en la ley, las principales conclusiones
son:

e El cumplimiento de los hitos en las tres fases del PPM en los Ultimos dos
anos no supera el 60% de media en los quince ayuntamientos estudiados.

e La participacion ciudadana alcanza su mayor nivel en la fase de
consulta, esto refuerza la idea que los ayuntamientos expresan un interés
de legitimacion y captacién de apoyos a través de la consulta. Es la fase
gue mdads ilusiona a la ciudadania y la mds cercana al relacionamiento
tradicional de la ciudadania con los poderes politicos locales.

e Elpeorcomportamiento aparece enlafase de seguimiento alaejecucion,
no superando el 40%.

e Existe una escasa rendicidon de cuentas por parte de los ayuntamientos.

e Igualmente, es bueno senalar que la ciudadania identifica el PPM solo
con la fase de consulta, pues es la Unica en la que realmente se potencia
y reconoce la participacién de la ciudadania. Al respecto se recoge la
siguiente opinion:

“En Republica Dominicana, mds que presupuesto participativo municipal
se deberia hablar de presupuesto consultivo porque los ayuntamientos y
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las juntas de distrito se concentran en hacer consultas a la ciudadania, en
algunos casos bien llevadas, en otros, para cumplir con la Ley. De ahi se
desprenden problemas estructurales; es facil reclamar descentralizacion del
Estado desde arriba a abajo y no asi desde el gobierno local al territorio, a las
comunidades, donde estd la auténtica descentralizacion del poder politico”.¢

5.3 Los Planes de Inversion del Presupuesto Participativo Municipal: asignacion,
ejecucion financiera y orientacion de la inversion.

Uno de los desafios mds importantes para realizar el andlisis de la inversiéon
municipal sobre el PPM fue la disponibilidad de informacién de calidad,
oportuna, sistemdatica y con el detalle requerido. A los fines, las principales
fuentes utilizadas fueron la Direccidon General del Presupuesto (DIGEPRES), las
informaciones ofrecidas a través del portal web de cada uno de los municipios
y las evidencias proporcionadas por el SISMAP Municipal.

Resultado de este andlisis de los anos 2016-2018, en general, se observa una
disponibilidad de informacién progresiva; siendo que para 2016 solo cinco
municipios sobre un total de quince hicieron pUblicos sus PIM y en 2018 esta
cifra aumentd a diez.

Tabla 5: Disponibilidad de Planes de Inversién Municipal y su ejecucion entre
2016-2018

Plan de Inversidon Municipal | Plan de Inversién Municipal
(PPM) (PPM)

2016 2017 2018 2016 2017 2018
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Fuente: Elaboracion propia

6 Matias, Domingo. Entrevista a profundidad técnicos expertos en PPM para sistematizacion.
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5.3.1 Asignacion y ejecucion financiera de la inversiéon municipal a través del
Presupuesto Participativo Municipal

n cuanto a la ejecucion financiera se observan caracteristicas en los
ayuntamientos, como el incumplimiento de mandatos legales contenidos en
laLey No. 176-07 de los Ayuntamientos y el Distrito Nacionaly enla Ley Orgdnica
No. 423-06 de Presupuesto para el Sector Publico. Estas caracteristicas
son: viabilidad de los Planes de Inversion Municipal aprobados mediante
resolucion, la ineficacia de la ejecucion financiera, la no homogeneidad de
los instrumentos para la adecuada planificaciéon, seguimiento y rendicidon
de cuentas y, entre otfras debilidades, la ausencia de sanciones ante el
incumplimiento. No obstante, también estdn presentes espacios de mejora
gue se senalardn posteriormente.

wio | ooy’ | Presupuesto | lsnibuelo | 7 elecucion | % elecucién
PIM PIM (planificacion) | (eficacia)
2016 RD$548MM RD$397MM RD$120MM 22% 30.2%
2017 RD$527MM RD$412 MM RD$226 MM 43% 54.8%
2018 RD$785MM RD$699 MM RD$45MM 5.7% 6.4%
TOTAL | RD$1,860MM | RD$1,508MM | RD$390MM 21% 26%

Elaboracién propia

A modo de resumen general de lo contenido en este punto, la tabla anterior
nosdalapanorédmicadelaasignaciony ejecucion financiera totalde acuerdo
a la informacién disponible. Resalta la disparidad entre los montos asignados
o presupuestados originalmente y los finalmente vigentes; obtenidos estos
Ultimos, o bien de los presupuestos municipales, o bien de los informes de
ejecucion. Al respecto, al momento de referirnos a la ejecucioén financiera lo
haremos en funcién de lo originalmente aprobado, que como observamos,
su punto mdximo lo alcanzd en 2017 con el 43%. En cambio, respecto al
vigente la ejecucion alcanzd el 55% y en los tres anos la ejecucion promedio
fue del 21%. Por Ultimo, destacar que el presupuesto de 2018 tuvo una tasa de
crecimiento respecto al ano anterior del 49% y el monto vigente solo varié en
RD$86MM con respecto al monto presupuestado.

Tal y como fue advertido en el apartado anterior, en el ano 2016 diez de los
guince municipios bajo estudio no hicieron publicos los montos destinados al
PPM. Especificamente, para los municipios de Jdnico, Baitoa, Sabana Iglesia,
Licey al Medio, Punal, San José de las Matas, Tamboril, Villa Bisond y Boca
Chica no fue posible obtener los indicadores correspondientes por no contar
con el monto del PPM. De los cinco restantes, solo cuatro rindieron cuentas
de la ejecucion de las obras seleccionadas de manera participativa por los
y las municipes. Dicho de otra forma, sélo una cuarta parte de los municipios
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(26%) cumplié con la disposicion legal e hizo el ejercicio de transparencia en
la ejecucion de los fondos publicos para el ano 2016.

En el grafico’ siguiente se visualiza la situacion anterior:

Grdfico 11: Indicadores de asignacion y ejecucion financiera en 2016
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Digepres

Segun los datos disponibles, en cuanto a la participaciéon del monto
presupuestado en el PIM respecto al presupuesto municipal, es decir, cudnto
representa el PIM del PPM en el presupuesto del municipio, Santo Domingo Este
alcanza el mayor porcentaje en 2016 con 8.6%, asi como la mayor inversion
en PPM de los quince municipios analizados, con RD$202.2MM. Los siguientes
fueron: Santiago (RD$125MM=7.7%), Los Alcarrizos (RD$27MM=5.2%), Santo
Domingo Norte (RD$33.9MM=4.9%) y el Distrito Nacional (RD$94.2MM=2.2%).

Otro indicador relevante es la participacion del PPM en la cuenta de capital
e inversiéon. El articulo 21 de la Ley 176-07 establece que los ayuntamientos
destinardn al menos el 40% para obras de infraestructura, adquisicion,
construccion y modificacidon de inmuebles y adquisicidon de bienes muebles
asociados a esos proyectos, incluyendo gastos de pre inversion e inversion
para iniciativas de desarrollo econdmico local y social.

Mds adelante, en el articulo 239, la misma ley dispone que las autoridades y
las organizaciones se pondrdn de acuerdo sobre coOmo realizardn el PPM y
determinardn la cantidad de dinero de inversion (dentro del 40% de capital e
inversidn) sobre la que planificardn los proyectos y obras que serdn ejecutadas
al ano siguiente. Si bien este articulo no establece un porcentaje especifico
del 40%, algunas alcaldias incluyen en el Reglamento del PPM un porcentaje
fijo para destinar al mismo. Al respecto, de los quince municipios solo nueve

7 NOTA: Para la interpretacion de este grdfico, y de los dos que vienen a continuacion, las barras de los
montos presupuestados y ejecutados no se pueden comparar entre si porque se estd utilizando una escala
logaritmica que facilité la representacion de todos los municipios en un mismo espacio, cuyos montos difie-
ren sustancialmente entre si (desde una ejecucién de RD$2.5 MM en Santiago a un presupuesto municipal
de RD$4.3 mil millones de pesos en el Distrito Nacional); con lo cual, debemos fijarnos en los montos para
cada municipio.
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cuentan con un reglamento aprobado y dentro estos, cuatro establecen un
porcentaje o rango especifico®.

| Alcalde del municipio de Punal declard lo siguiente: “De acuerdo al Articulo
No. 24, Parrafo Il de su Reglamento, se invierte anualmente desde un 15% a un
30% del 40% de inversion”. Sin embargo, al respecto sigue habiendo debate,
que desde la perspectiva de un ciudadano del municipio de Punal se resume
de la siguiente manera: “Ahora mismo se estd haciendo un 14% del 40%. El
reglamento original que nunca se usé y que estd en funcionamiento decia
el 30% del 40%. La actual gestion ha hecho una reforma al reglamento del
PPM y se ha dispuesto entre 15% al 30%. La FEDOMU propuso tras su revision
que se hiciera de un 20% a un 25%. Al final se ha quedado en 15% al 30%. Los
regidores lo han aprobado sin mirar a la ciudadania”.

Describiendo la situacién encontrada en cada municipio, cabe destacar
que el Distrito Nacional es el Unico que incumple la ley, al no destinar el
40% de su presupuesto municipal a la cuenta de capital e inversion, pese a
que las sanciones legales son bastante claras; mientras que Santo Domingo
Este destina un porcentaje mayor al establecido en la ley’. En el ano 2016, el
Distrito Nacional solo destind el 7%, mientras que Santo Domingo Este el 56%.
Los demds municipios se acogieron al 40%. Volviendo al indicador, el Distrito
Nacional fue el que mayor porcentaje de la cuenta de capital e inversidn
destind al PPM (30%) y Santo Domingo Norte el que de menor porcentaje
(12.4%). Los demdas quedan como sigue: Santiago (19.2%), Santo Domingo Este
(15.4%) y Los Alcarrizos (13%).

En adicion, resulta interesante profundizar en el indicador anterior y
ver la partficipacion del PPM en el monto destinado exclusivamente a
obras municipales. Teniendo en cuenta que el 40% tiene ofros destinos
diferentes a las obras de infraestructuras. Con este indicador la situaciéon
varia respecto a la anterior y, ademds, nos dice qué tanta inferencia
tienen los y las municipes en la obras totales del municipio, veamos:
Santo Domingo Norte es el que mayor porcentaje del monto destinado
a sus obras municipales lo decide a través del PPM (45%), seguido del
Distrito Nacional (36%), Los Alcarrizos (32%), Santo Domingo Norte (27%) v,
finalmente, Santo Domingo Este (23%).

A su vez, se observd que los montos presupuestados fueron tomados
de las actas de Cabildo Abierto y del PIM cuando estaba disponible.
Sin embargo, al momento de contrastar con las obras incluidas en el
presupuesto municipal (presupuesto real vigente) o con las reportadas
en la ejecucidon, el monto inicialmente presupuestado tendia a variar,
generalmente disminuyendo, siendo esto una violacién legal, segun lo
establece el articulo 247 de la Ley 176-07: “Es de obligatorio cumplimiento

8 Eldetalle es el siguiente: Los municipios de Baitoa, Santo Domingo Este, Los Alcarrizos, Villa Gonzdlez y Villa
Bisoné cuentan con un Reglamento de aplicaciéon del PPM pero no establecen un porcentaje especifico;
por el contrario, el Ayuntamiento de Jdnico establece un 15% y el Ayuntamiento de Tamboril establece un
30% del 40%. Por su parte, Puiial establece un rango que oscila entre un 15% y un 30% y, por Ultimo, el Ayun-
tamiento de Santiago acuerda no menos del 25%.

9 Parrafo IV: “La violacidn de este articulo serd sancionado con penas de 2 a 5 aios de prision, con el pago
de una indemnizacion de cinco (5) a veinte (20) salarios minimos, asi como también a la inhabilitacion para
el servicio publico prevista por la legislacion penal dominicana para estos casos. En el cas0 de que el te-
sorero y el contralor municipal no denuncien ante las autoridades de control y persecucion competentes,
se castigaron como infractores y de acuerdo con la sancién antes mencionada”.
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la inclusidn en el presupuesto municipal del ano, el Plan de Inversion
Municipal, decidido porel Cabildo Abierto final del Presupuesto Participativo
Municipal”.

Como resultado general, las ejecuciones presupuestarias del PPM es
desalentadora, tanto en términos de informacién organizada y disponible
como en términos de porcentajes y calidad de ejecucion. Con la informacion
disponible solo de 3 municipios y el Distrito Nacional se pudo determinar que el
gue mds ejecutd segun lo programado fue Santo Domingo Este con RD$97.2M
para un 48.5%, distribuidos en 91 obras del PIM, de las cuales solo estaban por
iniciar 7 afinal el 2016. En segundo lugar estd Los Alcarrizos (RD$13MM=48.4%),
sin embargo, resulta sorprendente que de un total de 18 obras en el PIM este
monto se empled sélo en tres de ellas. Seguido estd el Distrito Nacional que
ejecutd sdlo RD$7MM (7.3%) y cuya informacioén estd dispersa en el presupuesto
municipal y que sufrio un recorte del 24% en su PPM. El peor de los casos
se encuentra Santiago, que de los RD$125MM ejecutd sélo RD$2.5MM (2%).
Finalmente, Santo Domingo Norte no dispone de informacion especifica,
sélo de una declaracion del Alcalde en un acto de rendicidn de cuentas,
donde hace referencia a que de las cuarenta (40) obras que encontrd de la
administracion anterior, freinta y dos de ellas disponian de presupuesto y se
estaban ejecutando.

En resumen, 2016 tiene el saldo final de:

Presupuesto | Presupuesto | Presupuesto | % ejecucién anual | % ejecucion
aprobado PIM | Vigente PIM | ejecutado PIM | (planificacion) | anual (eficacia)
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RD$548MM RD$397MM RD$120MM 21.9% 30.2%
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Con respecto al 2017, la informacién es mucho mds completa que la
encontrada del ano anterior. Si bien para 2016 sélo fue posible obtener
indicadores para cinco municipios, en 2017 se contd con informaciéon del PIM
para trece municipios, quedando excluidos del andlisis Sabana Iglesia y Licey
al Medio.

Segun los datos disponibles, en cuanto a la participacion del PIM en el
presupuesto del municipio, en 2017 Tamboril alcanza la mayor participacion
(RD$15.7MM =17.3%) y el Distrito Nacionallamenor (RD$94.2MM =2%). Los demads
quedaron como sigue: Janico (RD$2.3MM=10.7%) y Villa Gonzdlez (RD$6MM=
10.7%), Santo Domingo Este mantiene el mayor monto destinado (RD$200MM=
9.5%), Santo Domingo Norte (RD$60MM= 8.6%), Santiago (RD$1T1TMM= 6.9%),
Baitoa (RD$1.5MM= 6%), Punal (RD$3MM= 5.7%), Los Alcarrizos (RD$25MM=
4.9%), Villa Bisond (RD$3.2MM= 4%), San José de Las Matas (RD$2MM= 3.7%) v,
finalmente, Boca Chica (RD$SMM= 2.9%).

Llama bastante la atencién lo sucedido en Sanfiago debido a que los PIM 2016
y 2017 contienen las mismas obras pero con distinfos montos. Ademds de un
alto nUmero de proyectos destinados ala construccién de iglesias y parroquias
en comparacion con los demds municipios. Al respecto se recogiod lo siguiente
en Santiago: “... entonces le pusieron la camisa de fuerza [los delegados que
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estaban desde el 2011] e hicieron que el Alcalde nuevo construyera las obras
que el Alcalde anterior no hizo para que ellos fueran reconocidos como los

ue continUan teniendo el enlace con el Ayuntamiento”. Otra opinién fue:
“En 2016 no se cumplieron ninguna de las obras. Entonces el grupo de los
federados fue que propuso a la nueva gestion que salieran seleccionadas las
obras que se debian de antes. Y asi hicieron. La Alcaldia fue que les propuso
y ellos aceptaron.

Siguiendo con la participacion del PIM en la cuenta de capital e inversion,
se espera un comportamiento similar a la anterior variable; sin embargo, es
interesante plasmar la participacion relativa de cada municipio, pues para
este caso la ley no establece un valor o rango porcentual en el que tengan
que enmarcarse los municipios, con lo cual, cada uno lo hace de manera
discrecional. En Tamboril, por ejemplo, casila mitad del 40% de su presupuesto
municipal se decide en qué invertirlo de manera participativa (43%) y en
menor medida lo hacen San José de Las Matas y Boca Chica, con un 9.3% y
7.5% respectivamente. Los restantes tienen porcentajes entre el 30% y el 10%,
quedando como sigue: Janico (27%), Villa Gonzdlez (25%), Santo Domingo
Norte (21.6%). Santo Domingo Este (19%), Santiago (17.6%), Baitoa (15%), Punal
(14.4%), el Distrito Nacional (12.3%) vy los Alcarrizos (12.1%) vy, finalmente, Villa
Bisond (10%).

Profundizando en este indicador, se observa que en la mitad de los municipios
analizados, asignan mds de la tercera parte del presupuesto a obras a través
del PPM. Para muestras, Villa Gonzdlez destina el 75%, Tamboril el 67%, Santo
Domingo Norte el 57%, Janico el 41%, Santo Domingo Este el 34% y tanto Baitoa
como los Alcarrizos destinan el 30%. Los demds destinan porcentajes inferiores
al 30%, siendo San José de Las Matas el que menos con un 15%.

Grdfico 12: Indicadores de asignacion y ejecucion financiera en 2017
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Igualmente, se observa que el que mds ejecutd segun lo programado fue
Punal (RD$2.8MM=92.6%) con 9 obras en carpeta, sin embargo, es necesario
cumplir con los estudios de factibilidad oportunamente para garantizar la
calidad del proceso vy la eficiencia de la inversion. En este caso concreto, la
comunidad de Laguna Prieta del municipio de Punal priorizd la pavimentacion
de cinco calles, comolo evidencia el PIM. Almomento de la ejecucion, cuatro
de estas obras sufrieron recortes significativos y los montos fueron reasignados
a la pavimentacion de una sola calle. En estas cuatro obras que sufrieron
recortes solo se ejecutd el 30%; mientras que la restante termind con una
ejecucion del 400%.

Este no es un caso aislado, se advierte que pese a que en el ano 2017 el
60% de los municipios contaban con estudios de prefactibilidad estos eran
técnicamente de baja calidad, algunos casos eran solo para una obra
especifica y en otros eran estimaciones presupuestarias que no podian ser
consideradas estudios de prefactibilidad. Esto habla de un débil sistema
de planificacién y seguimiento en los ayuntamientos y de veracidad en la
ejecucion del PPM.

Otro ejemplo que confirma lo anterior corresponde a San José de Las Matas,
el cual fue el segundo municipio que mayor porcentaje de ejecucién tuvo,
mas no necesariomente el mejor con un 90%. Fueron ejecutadas 4 obras
en total y cada una con RD$500,000.00 pesos, siendo evidente que no se
hicieron estudios de prefactibilidad de las obras, ya que el costo de construir
un puente, un club comunitario, una verja perimetral o una casa comunal
era el mismo. Esta practica de dividir el monto total del PPM a partes iguales
enfre las demarcaciones que participan del proceso parece ser habitual
en algunos municipios, sin tomar en cuenta las necesidades especificas ni
su factibilidad. Otros municipios que realizan esta prdctica son Baitoa, Boca
Chica, Los Alcarrizos y Santo Domingo Norte.
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Asimismo, aparece en tercer lugar el municipio de Santo Domingo Este, con
85% de ejecucion de un tofal de 90 obras (RD$169.2MM). La organizacion
de la informacién sobre la implementacién del PIM  de este municipio es
un aspecto a destacar, debido a que permite realizar un andlisis confiable
y objetivo de la eficacia de la ejecucion. Al finalizar el ano fiscal es posible
especificar el estatus de la obra, pudiendo determinar que de las 9?0 del
PIM, 10 de ellas no fueron licitadas vy, por tanto, no iniciadas; 9 mantenian un
estatus de licitadas, solo 17 fueron declaradas como finalizadas (casi un 20%)
y 54 en ejecucidén. De lo anterior se concluyen 2 aspectos: a) resulta positivo
conocer el estatus de las obras, lo cual es una buena prdctica aplicable en
los demds municipios, y b) se observan debilidades notables en la calidad de
la ejecucion de este municipio.

Finalmente, ofro municipio con un porcentaje de ejecucion superior al setenta
por ciento es Villa Gonzdlez (RD$4.5MM=75%), el cual conté con doce obras
en su PIM, ejecutdndose cinco con porcentajes que superan el 600%, sin
poder determinar si fueron concluidas.

También se observan é municipios con ejecuciones del PPM que oscilan entre
el 50% y el 10%, son: Tamboril (RD$7.7MM=49%), Boca Chica (RD$1.7MM=34%),
Santo Domingo Norte (RD$15MM=25%), Jdnico (RD$0.4MM=18%), Santiago
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(RD$19MM=17%) y Villa Bisoné (RD$0.3MM=10%), fres municipios por debaqjo
del 10%, dos de los cuales cuentan con la capacidad operativa para obtener
ejores resultados: Los Alcarrizos con el 8% y el Distrito Nacional 2%. Hay otfros
fres que no disponen de informacion.

En el caso especifico del Distrito Nacional no realizd PIM para los anos
estudiados, sinembargo, estaban identificadas 25 obras como pertenecientes
al PPM, de las cuales Unicamente seis tuvieron presupuesto asignado y dos
de estas un muy bajo nivel de ejecuciéon. Con respecto a la inversion, el
PPM fue aprobado mediante Cabildo Abierto por RD$94.2MM, disponiendo
posteriormente de RD$468MM, y ejecutando RD$1.6MM; de lo que se deduce el
menor nivel de ejecucion de la demarcacién analizada con mayor poblacién
en el ano 2017. Por su parte, Los Alcarrizos presupuestd casi RD$25MM, de los
cuales ejecutd una obra de RD$1.9MM en el barrio El Progreso.

En resumen, 2017 tiene este saldo final:

Presupuesto Presupuesto Presupuesto | % ejecucion | % ejecucion
aprobado PIM Vigente PIM ejecutado PIM anual anual
RD$527MM RD$412 MM RD$226 MM 43% 78%

En 2018 la disponibilidad de la informacién mejora, diez de los municipios
cuentan con PIM oficiales y publicados y fue posible obtener informacion
para los faltantes, excepto para el municipio de Villa Bisond, el cual no formuld
ningun PIM para el periodo de estudio.

Mejora también la disponibilidad de informacién sobre ejecucion para
la mayoria, excepto Santo Domingo Norte y Sabana Iglesia. Cabe aclarar
gue en la tabla infroductoria estd marcado el municipio de Los Alcarrizos
sin PIM ejecutado, dato se obtuvo de su presupuesto municipal. En cuanto a
las variaciones importantes en los presupuestos municipales se encuentran:
Licey Al Medio (+12%), Sabana Iglesia (+10%) y Baitoa (+9%) y Los Alcarrizos
(-3%) y Distrito Nacional (-3%).

Segun los datos disponibles, en cuanfo a la parficipacion del PIM en el
presupuesto del municipio, en 2018 Baitoa alcanza la mayor participacion
invirtiendo RD$5.6MM equivalente al 21% y Boca Chica la menor con
RD$3.4MM para un 2%. Los demds municipios presupuestaron como sigue:
Tamboril RD$10.6MM (12%), Santo Domingo Norte y Villa Gonzdlez el 10% con
RD$70MM y RD$6MM, respectivamente. Licey al Medio (RD$3MM=9%), Santo
Domingo Este (RD$181MM = 8%) y el Distrito Nacional con una asignacion
del RD$358MM, equivalente al 8% de su presupuesto total, aumentado su
monto en un 281% con respecto al ano anterior, es decir, que pasd de invertir
RD$%24.2MM a RD$358MM.

Continba el municipio de Sanfiago con una asignacion presupuestaria
en el PPM de RD$117MM, lo que representa el 7% de su presupuesto total,
seguido de asignaciones del 6% de los municipios Los Alcarrizos (RD$30MM)
y Punal (RD$3MM), del 5% Janico (RD$1.2MM) y Sabana Iglesia (RD$1.6MM) y,
finalmente, San José de Las Matas del 4% (RD$2MM).
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Siguiendo con la participacién del monto asignado al PPM en la cuenta de
capital e inversion, en Baitoa el 54% de su presupuesto municipal se decide
de manera participativa y en menor medida lo hace el municipio de Boca
Chica con un 5%. El Distrito Nacional, incrementd la inversion en el PPM, por
lo que el porcentaje de la cuenta de capital e inversion pasd a ser el 39%.
Los restantes tienen porcentajes entre el 30% y el 10%, quedando como sigue:
Tamboril (29%), Villa Gonzdlez (26%), Santo Domingo Norte (24%), Licey al
Medio (22%), Santiago (18%), Santo Domingo Este (17%), Los Alcarrizos (15%),
Punal (14%), Sabana Iglesia y Janico el 14% vy, finalmente, San José de Las
Matas (9%).

En cuanto a la representatividad del PPM en el presupuesto dedicado
exclusivamente a todas las obras municipales, en alrededor del 60% de |os
municipios analizados mds de la tercera parte del presupuesto a obras se
asigna a través del PPM, superior que en 2017. Esto lo apreciamos en Baitoa
siendo caso atipico con el 149%, Punal destina el 92%, Villa Gonzdlez el 78%,
el Distrito Nacional el 66%, Santo Domingo Norte el 54%, Tamboril el 49%, Licey
al Medio el 38%, Los Alcarrizos 37% y Sabana Iglesia el 30%. Los demds tienen
participaciones inferiores al 30%, siendo San José de Las Matas, nuevamente
el gue menos con un 15%.

En cuanto a las ejecuciones presupuestarias, en general presentan retrasos
importantes, considerando que son datos de los primeros seis meses de ano
fiscal del 2018 y en algunos casos del primer trimestre, y solo se ha ejecutado el
5.7% del monto comprometido. Con informacién para trece municipios mds el
Distrito Nacional, tenemos que solo uno de ellos ha completado su ejecucion,
lo que para el caso tampoco es positivo, pues precisamente el municipio de
Villa Gonzdlez contd con una asignaciéon presupuestaria de RD$6MM pero
el presupuesto vigente fue de RD$17.6MM para un total de 10 obras, de las
cuales la mitad tenia un 0% de ejecucion y solo 3 de ellas tenian la totalidad
de su presupuesto vigente ejecutado; es decir, que en realidad en términos
de obras finalizadas estamos hablando de una ejecucion del 30%.

Grdfico 13: Indicadores de asignacidn y ejecucion financiera en 2018
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Los municipios que mayor porcentaje de ejecucion llevaban a la fecha del
presente estudio después de Villa Gonzdlez son Punal (35%) y Tamboril (31%).
ntre los once municipios restantes, nueve de ellos presentaron ejecuciones
nferiores al 10%. Para el 2018, respecto a los planes de inversion, los hechos
que destacan son: (a) En Santo Domingo Este el PIM original cuenta setenta
y tres obras, mientras que el informe de rendicidén de cuentas contiene seis
adicionales por valor de RD$17.5MM, dos de ellas ejecutadas en un 100%.
Pese a ello el presupuesto vigente es menor al aprobado en RD$1.3MM
de pesos; (b) los municipios de San José de Las Matas, Boca Chica, Santo
Domingo Norte y Baitoa continUan la tendencia de asignacion igualitaria
para todas las obras, independientemente del destino de la inversién; (c)
en tanto, que el municipio de Los Alcarrizos sigue manteniendo el nivel mds
bajo de desempeno, pues no se cuenta con detalles de las obras del PPM.
El porcentaje de ejecucidén trimestral (0.7%) fue tomado del presupuesto
trimestral presentado a la DIGEPRES; (d) El Distrito Nacional, que presupuestd
el mayor monto para el PPM (RD$358MM) concentrado en 18 obras, es el que
tiene las variaciones mds significativas con respecto a lo realmente asignado
presupuestariamente. Por ejemplo, se presupuestd la suma de RD$205MM en
cuatro obras relacionadas a la “reparacién y acondicionamiento de aceras
y contenes” en distintos puntos de la Circunscripcion 1,2 y 3; sin embargo, el
monto vigente para las mismas se redujo a RD$122MM y (e) Finalmente, en el
primer trimestre ni Sabana Iglesia ni Santo Domingo Norte habia devengado
pagos, por lo que se intuye que ninguna de las obras estaba en ejecucion.

En resumen, 2018 tiene este saldo final:

Presupuesto Presupuesto Presupuesto eje- % ejecucion % ejecucion
aprobado PIM Vigente PIM cutado PIM anual anual
RDS785MM RDS699MM RDS45MM 5.7% 6.4%

En conclusién, el incumplimiento en la etapa de ejecuciéon del PPM es una
prdactica habitual que no corre el riesgo de cambiar hasta tanto no se
establezcan y apliquen reglas de juego claras ante el mal manejo de los
recursos publicos, igualmente se pudo determinar que aquellos ayuntamientos
gue si realizaban a cabo ejecuciones presupuestarias, estas presentaban
debilidades.

5.3.2 Orientacidn de la inversion local a través del Presupuesto Participativo
Municipal (PPM)

Esta parte es de suma relevancia para la sistematizacion porque a fin
de cuentas lo realmente importante no es cudnto se invierte, sino en qué se
invierte y la rentabilidad social de dicha inversion. En suma, de la orientacion
de la inversion municipal depende que el PPM sirva efectivamente como
un instrumento de desarrollo e inclusion social, tal y como persigue entre sus
objetivos.
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Grdfico 14: Orientacion de la inversién y cantidad de obras del PPM entre
2016-2018
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Fuente: Construccion propia en base a los Planes de Inversion Municipal de 2016, 2017 y 2018.

En este orden, el tipo de obra por la que mds se deciden los comunitarios
de las quince localidades son obras viales y conexas'®, predominando la
construccion y reparacién de aceras y contenes, seguido del asfaltado y
pavimentacién de calles. En el grdfico, los grupos de tipos de obras estdn
organizados de mayor a menor y mantienen la misma jerarquia ano a ano.
Asi, en segundo lugar con 115 estdn las asociadas a la salud, saneamiento y
medioambiente, predominando con diferencias la reparacién de canadas y
alcantarillado.

Siguen las infraestructuras recreativas, ochenta obras donde predominan los
plays, canchasy parques infantiles. Asimismo, cincuentay siete infraestructuras
culturales y educativas a lo largo de los tres anos, siendo los clubes y centros
comunitarios los mds numerosos. En tanto, que por su naturaleza ocupan un
lugar importante treinta y ocho infraestructuras religiosas (capillas e iglesias).
Finalmente, tienen menor acogida las relacionadas a la electrificacion v,
reparacioén o construccion de viviendas, con un saldo de veinticinco y quince
respectivamente. Importante notar que ninguna de las obras del PPM tiene
una intencionalidad de repercutir en las situaciones de desigualdad de
género.

10 Las obras viales y conexas contienen: aceras y contenes, puentes, puentes peatonales, boulevares,
callejones, asfaltado y pavimentacion de calles, entre otras. Las infraestructuras de salud, saneamiento
y medio ambiente contienen soluciones al drenaje pluvial, alcantarillado, cafadas y en minoria centros
de salud, un parque ecoldgico y un mercado. Las infraestructuras recreativas incluyen instalaciones de-
portivas, plazas, parques infantiles y centrales, antiteatros, glorietas y plazoletas, entre ofras. Por otra parte,
se incluye en infraestructuras culturales y educativas los centros y clubes comunales y centfros de capac-
itacion, y en las infraestructuras religiosas aparecen iglesias, capillas, parroquias, cementerios y funerarias.
Finalmente, estdn las obras de electrificacion que tienen que ver con el alumbrado publico a través de
Idmparas y el tendido eléctrico y la reparaciéon o construccidn de viviendas. Se tenia la clasificacion de
proyectos productivos pero fue excluida por la no existencia de este tipo de proyectos.
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Asi lo expresa una de las municipes:

“Ahora bien, nosotras somos un poco denigradas, porque incluso las obras
que se eligen no se eligen para nosotras. Que siuna acera y contén, que siuna
cancha, que si una iglesia, pero nunca han pensado en una guarderia que
nos ayude a nosotras. No han pensado en un proyecto como una panaderia
que genere empleo para mujeres, que nos capaciten. El 4% que dice la ley
para el género tampoco se cumple, nunca he visto un tallerimpulsado desde
el ayuntamiento para nosotras’".

En el siguiente grafico se observa en qué medida el nUmero de obras cambia
y cudles continUan primando o no.

Grdfico 15: Comparacién entre las obras presupuestadas y ejecutadas en
funcién de la orientacidn de la inversion entre 2016-2018

B Presupuestadas M Ejecutadas M Porcentaje gjecutado

441
41% 38% 33% 32% 24% 48% 27%
183

115
80
aq 57 23
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-— -_— | . [ I

Vialidad y conexas  Salud, Saneamieto y Infrasstructuras Infraestructu ras Infrasstructuras Electrificacidn Vivienda
Madio Ambiente recreativas culturales y religiosas
educativas

Fuente: Construccion propia en base a las ejecuciones de los Planes de Inversion Municipal
de 2016, 2017 y 2018.

En torno al destino de la inversién a través del PPM, la situacién sigue siendo
la misma, aunque se observa que el nUmero de obras ejecutadas son
significativamente inferiores a las presupuestadas. Por ejemplo, solo llegd a
ejecutarse el 24% de las infraestructuras religiosas en términos relativos, y en
términos absolutos de las 441 obras viales se ejecutaron solo 183 durante los
tres anos.

En cuanto a la orientacion de la inversidon por municipios, en el ano 2018,
los comportamientos que mds destacaron fueron: (a) en todos los municipios
los ciudadanos/as priorizaron las obras viales y conexas; (b) Unicamente en
el municipio de Licey al Medio estan representadas las siete categorias de
obras, seguido de Santiago y Santo Domingo Norte con 6 categorias; (c) en
el lado opuesto aparecen Punal, Villa Gonzdlez y San José de Las Matas con
tan solo 2 categorias y Boca Chica con aceras y contenes.

11 Comunitaria en el grupo focal del municipio de Santiago.
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Grdfico 16: Orientacion de la inversién en PPM por municipios para el 2018
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Fuente: Elaboracion propia en base a los PIM de 2018

Respecto ala cuestion de qué se construye, hay posiciones interesantes entre
los diversos actores involucrados, lo que senala una preocupacion, orientada
a mejorar el PPM para cumplir con su objetivo. Ejemplo de lo anterior es el
siguiente comentario: “se debe asegurar que los proyectos definidos se
encuentren vinculados a la planificacion territorial, garantizando que cada
proyecto requerido por las comunidades pueda ser enlazado con los PMD
y los Planes de Ordenamiento Territorial”'?. Tener en cuenta la planificacion
obligaria a reducir el nUmero de obras priorizadas a unas pocas de mayor
impacto y distribuirlas equitativamente en el territorio, facilitando la tarea de
realizar los estudios de factibilidad, focalizando los esfuerzos de los Comités
de Seguimiento y optimizando el uso de los recursos humanos, materiales,
técnicos y financieros necesarios, feniendo en cuenta que la relaciéon entre
los beneficios y los costos sea positiva.

Otro planteamiento va en la linea de hacer hincapié en la vision del PPM.
Asi lo plantea el especialista Juan Castillo de la provincia de Santiago. Se
trata de dar el giro hacia politicas sociales de mayor alcance e impacto,
alejdndose del construccionismo [palabras del redactor]. Para culminar,
otro planteamiento novedoso lo hace un municipe de Punal al sostener que
“siempre se ha dicho que los alcaldes estdn para recoger basura, agrietar
caminos y hacer acerasy contenes, y scon qué se hace? 3Con el presupuesto
del ayuntamiento? No, con el PPM. Si la comunidad decide tumbar la mata
pues eso es lo que se va a hacer...cuando sometid fui el Unico que votd en
contra. La democracia gand, pero fue un procedimiento ilegal”. Este Ultimo
argumento es muy acertado cuando efectivamente la mayor parte de las
obras ejecutadas estan estrictamente vinculadas al quehacer propio de sus
respectivas dependencias ministeriales.

12 Arqg. Leivan Diaz, especialista en municipalidad.
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|l. RECOMENDACIONES:

propuestas y lineas de accién para una
mejora en la implementacion del PPM

Las propuestas y lineas de accién identificadas se presentan en relacion a tres
dmbitos de larealidad legal e institucional de la gestion municipal, entre estos:
actualizaciéon del marco juridico, mejoras en el proceso de implementacién
del PPM, y mejoras en su seguimiento a través de indicadores de eficacia,
eficiencia y calidad del gasto.

6.1 Recomendaciones para la actualizaciéon del marco juridico

La regulacién juridica del PPM en Republica Dominicana presenta fortalezas
importantes que han contribuido a su institucionalizacién, tales como su
reconocimiento a nivel constitucional como herramienta presupuestaria de
los ayuntamientos, y el establecimiento de un procedimiento comun para
su formulacién y ejecucién previsto en la Ley 176-07, que brinda una guia
suficientemente flexible para su implementacidon en los municipios.

Conrespecto alaregulacion vigente pudiera actualizarse teniendo en cuenta
aspectos que promuevan un mayor cumplimiento y eficacia del proceso en
si. Estas recomendaciones, ademds, son muy oportunas debido a que en la
actualidad existe una propuesta de anteproyecto de Ley de la Administraciéon
Local y del Régimen Territorial elaborada por la Comisidon Presidencial de
Reforma Municipal que reformaria aspectos del régimen juridico que incide
en la gestién municipal.

Teniendo en cuenta, las diferentes fases del proceso del PPM, se presenta las
siguientes recomendaciones.

1. Elaboracién y aprobacién de un reglamento marco para la implementaciéon del PPM

2. Establecimiento legal de un porcentaje minimo de inversidn respecto del 40% de la
cuenta de capital e inversién o, en su defecto, de un rango porcentual como ya se
aplican en algunos ayuntamientos.

3. Establecimiento de sanciones a autforidades municipales que no realicen los
principales hitos en la fase de preparacién del PPM, como invalidez del presupuesto
municipal.

4. Aplicacién de una guia de proyectos posibles, acorde a los instrumentos de
planificacién (PMD’s y los POT’s).

5. Teniendo en cuenta lo anterior, ampliacién del "mend positivo” a proyectos de
desarrollo econdmico y local de cardcter productivo o educativo, por ejemplo.

6. Especificacién de mecanismos que vinculen la planificacién nacional con la
planificacion  estratégica ferritorial desde el dmbito del Sistema Nacional de
Planificacion e Inversién Publica

7. inclusién de lineamientos estratégicos en la planificaciéon local para el fortalecimiento
de los mecanismos de participacién social, en concreto, del PPM.
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Ayuntamientos y Juntas de Distrito que no implementen el PPM. Medidas que
pudieran ser de dos tipos: invalidez del presupuesto municipal que no incluya
el PIM decidido mediante presupuesto participativo y sanciones econdmicas
a sus autoridades municipales.

Asimismo, en esta fase de preparacion se considera necesario promover una
mayor vinculacién del PPM al sistema municipal de planificacion, de tal modo
que el PPM contribuya alaimplementacion del PMD enlos casos que éste haya
sido formulado y aprobado. Con ello se lograria una mayor institucionalizacion
del PPM como herramienta para la promocién del desarrollo. En los casos en
gue no exista PMD se pudiera realizar un diagndstico previo de necesidades
con enfoque de derechos y desarrollo local con miras a elevar el impacto de
las decisiones en la calidad de vida de las personas. En los casos que exista
PMD, el PPM pudiera funcionar como proceso de priorizacion del PIM que
este definio.

Respecto al proceso de consulta, las necesidades de actualizacion del
marco normativo se dirigen a dos fines: por un lado, promover una mayor
participacion de los grupos vulnerables que presentan necesidades diferentes
tales como mujeres y jovenes, de modo tal que se prevea la realizacion de
asambleas sectoriales; y por otro, fortalecer el ejercicio de concertacion
social con la realizacién de una Asamblea Municipal del PPM previa a la

» A



celebracion del cabildo abierto en el que se delimitaria a que la toma de
decision de los ciudadanos y ciudadanas sea adoptada y refrendada por el
oncejo de Regidores.

Enlafase deseguimiento delPPMunavez aprobado el PIM, resulta fundamental
la funcién del Comité de Seguimiento y el cumplimiento de los Ayuntamientos
de rendir cuentas del nivel de ejecucion existente de dicho plan.

En definitiva, para fortalecer el PPM es oportuno establecer un régimen de
consecuencias y mecanismos de sancion a las autoridades municipales que
primero, no realicen la juramentacion del Comité de Seguimiento en el marco
de la celebracién del Cabildo Abierto; y segundo, no realicen el minimo de
actividades de rendicidon de cuentas semestrales previstas en la ley.

6.2 Recomendaciones para mejorar el procedimiento de implementacion
del PPM

Junto alos posibles cambios en el marco legal vigente, la implementacion del
PPM también presenta oportunidades de mejora que tienen que ver con la
institucionalizacién y calidad del proceso participativo.

Teniendo en cuenta diferentes fases del proceso del PPM, a continuacion se
presentan las siguientes recomendaciones:

Fase Recomendacion

1. Potenciacién y fortalecimiento del rol técnico de la FEDOMU en el fortalecimiento
de las administraciones locales.

2. Fortalecimiento de capacidades para la planificacion de las Oficinas de Asuntos
Comunitarios y Unidades de PPM.

Estandarizacién de instrumentos y calendarios presupuestarios.
Mejora e innovacidn de los canales de las convocatorias ciudadanas.

Identificacion, difusidn y aplicacién de buenas prdcticas municipales sobre el PPM

Preparacion
o~ (6,1 N w

Elaboraciéon de estudios a nivel local que determinen la influencia de las prdcticas
politicas clientelares en los espacios de participacion, orientadas a desalentar o
manipular la participacién, con el objetivo de contrarrestar dicha situacion.

1. Fortalecimiento de las capacidades del ayuntamiento para la adecuada
implementacién de procesos ciudadanos.

2. Estandarizacién de instrumentos y procedimientos como modelos de actas, Planes
de Inversion Municipal, factibilidad, Comités de Seguimiento, etfc.

3. Fortalecimiento de capacidades de los Ayuntamientos para la realizacion de
estudios de prefactibilidad.

4, Creacidn de mancomunidades, de modo que las capacidades de algunos
ayuntamientos en cuanto al PPM puedan ser aprovechados por otros con carencias
o limitaciones presupuestarias, humanas y/o técnicas.

5. Fortalecimiento de las capacidades ciudadanas para dar a conocer la herramienta
de PPM como espacio de participacién ciudadana e instrumento de desarrollo.

6. Integracion del PPM a los objetivos, metas y acciones asociadas a las politicas
sectoriales y globales incluidas en los PMD y los POT.

Consulta y asignacion

7. Reorientacion de las obras hacia proyectos de alto impacto, asegurando los
principios de equidad territorial y participacion, pese a que las mismas puedan
reducirse en cantidad.

8. Estandarizacion de sistematizacion detallada de los procesos consultivos.
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1. Fortalecimiento de capacidades de gestidon presupuestaria a los ayuntamientos

2. Fortalecimiento de capacidades y empoderamiento de las OSC, con énfasis en
fase de ejecucién y seguimiento

3. Cumplimiento en cuanto a la clasificacion del gasto en PPM en los reportes
mensuales que el ayuntamiento envia a DIGEPRES.

Cumplimiento en la informacion de ejecucién trimestralmente, en vez de
semestralmente como actualmente se realiza.

Seguimiento
N

5. Establecimiento de mecanismos de control que definan la culminacién de una
obra o no, asi como controles presupuestarios para la ejecucion del presupuesto de
un ano fiscal en ofro distinto.

7

6. Establecimiento de sanciones en cuanto a la violabilidad del PIM aprobado
mediante Cabildo Abierto.

jecucion y

7. Establecimiento de sanciones administrativas ante la no ejecucién de una obra en
el periodo previamente especificado (no necesariamente un ano fiscal).

8. Fortalecimiento de los mecanismos que garantizan la sostenibilidad de los proyectos
ejecutados.

Se considera relevante avanzar en la estandarizacion de los instrumentos
gue sirven para la formulacion y ejecucion del PPM. Esto implica fortalecer la
capacidad técnica de la FEDOMU para ejercer el rol de entidad responsable
del seguimiento y acompanamiento a los gobiernos locales en materia de
presupuesto participativo.

Igualmente, como parte fundamental para impulsar los procesos de PPM,
deben fortalecerse las Oficinas de Asuntos Comunitarios del ayuntamiento
que tiene a cargo lasrelaciones con las organizaciones de la sociedad civil. La
implementacion del PPM debe enmarcarse en una estrategia municipal de
participacion social orientada al fortalecimiento de la sociedad civil, en busca
de la cogestion del desarrollo en el municipio. Esta oficina es responsable del
registro de las diversas OSC y de de promover la participacion de las mismas
en los procesos del PPM.
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Por Ultimo, para mejorar la calidad del proceso de presupuesto participativo
se requiere de la capacitacion y empoderamiento de las OSC a fin que
puedan ejercer sus derechos de participacion y superar las debilidades de
cooptacion politica o limitacién de la representatividad de la participacion.
Este empoderamiento es fundamental para los integrantes de los Comités de
Seguimiento y los Comités de Auditoria Social y de Obras que tienen gran
responsabilidad en el seguimiento y sostenibilidad del PPM.

Respecto a las consideraciones anteriores, se presenta el siguiente
comentario: “Es necesario mejorar la calidad de la participacion, vinculada
al fortalecimiento de los comités de seguimiento y control (comunitario,
sectorial y municipal). En muchos casos el limitado empoderamiento de estas
instancias son las que provocan los recurrentes incumplimientos de los planes
deinversion municipales. Ademds, otros drganos como los comités de auditoria
social y los comités de mantenimiento de obras, salvo raras ocasiones, no
son conformados en las localidades, luego de aprobados los cronogramas
de ejecucion, por lo que resulta necesario educar a la poblacién sobre la
existencia de los mismos y sobre la necesidad de crearlos y empoderarlos™'3.

«» A

13 Por Leivan Diaz, experto municipalista



6.3 Recomendaciones para el monitoreo de la implementacién del PPM:
actualizacion y mejora de los indicadores SISMAP Municipal/ SIMCAP en
base a principios de eficiencia, eficacia y calidad del gasto.

Ademds de las oportunidades de mejora presentes en el marco legal y a
lo largo del proceso de implementacion del PPM, tanto el SISMAP como
el SIMCAP presentan oportunidades de mejora que tienen que ver con la
institucionalizacién y calidad del proceso participativo. En este orden, se
han identificado primeramente algunas limitaciones previas a efectuar las
recomendaciones.

. Plataforma online con periodos aleatorios de no operatividad o conec-
tividad.

2. Inexistencia de criterios de estandarizacién de la informacién aportada
por ayuntamientos.

Déficit en la evaluacion cudlitativa de la evidencia aportada.
Sobrevaloracion de ciertos indicadores.
No visibilizacién de histérico de puntaje por ayuntamiento.

Escaso empoderamiento de la herramienta por parte de la sociedad civil.
Insuficiente alcance vy difusion de sus resultados.

R

Sostenibilidad y dependencia de la Cooperacion Internacional.

Escaso acceso a la informacion publica.

> wd

Escaso empoderamiento de la herramienta por parte de sociedad civil.

. Mejoramiento tecnolégico y fortalecimiento de plataforma online.

2. Disponibilidad de informacién histérica sobre puntajes de los municipios,
tanto a nivel de indicador como de subindicador. Esta informaciéon pu-
diera brindarse de modo interactivo en la misma plataforma, o bien en
los informes trimestrales que se generan. Presentacién de informes mds
amigables al usuario en cuanto a la desagregacion de la informaciéon y
en grdficos que especifiquen los porcentajes que hagan posibles las inter-
pretaciones y comparaciones necesarics.

3. Clasificacion de evidencias e indicadores teniendo en cuenta los hitos
del proceso

4. Involucramiento del MAP en sistema de control cruzado.

5. Profundizaciéon de los indicadores en términos cualitativos con una vision
mds cercana a SIMCAP.

6. Hacer énfasis en el cumplimiento de la guia SISMAP 2018, con especial
atencién al subindicador 7.03 que establece que los ayuntamientos de-
ben tener un nivel de ejecucién de al menos el 70% de los proyectos del
PPM para mantener una calificacién dptima.

1. Conformacién de comités de seguimiento municipales de la Cdmara de
Cuentaos.

2. Seguimiento a solicitudes de informacién publica.

3. Vinculacién con procesos de veeduria ciudadana y apertura de pro-
cesos de justiciabilidad.
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En relacion a las limitaciones del SISMAP Municipal, se observaron durante
la realizacion del estudio, problemas en el funcionamiento de la plataforma
tecnoldgica, la cual estuvo fuera de servicio en varias ocasiones, por periodos
superiores a 24 horas.

De ofra parte, no parece existiruna estandarizacién clararespecto ala calidad
de las evidencias y su puntaje y en ocasiones se observan incoherencias.
Es decir, existen diferencias en el tipo de documentacion suministrada por
los ayuntamientos cuya calidad no es ponderada por el sistema, el cual
se limita a valorar la existencia o no de la documentacién. Por ofro lado, y
debido a la falta de control cruzado sobre la labor del érgano rector, existen
diferenciaciones en cuanto a los puntajes objetivos respecto a un mismo
nivel de documentacion. Todo ello, afecta a la credibilidad y legitimidad del
sistema. En este mismo sentido, la medicion que ofrece el SISMAP Municipal
se basa en un monitoreo de cumplimiento o incumplimiento de hitos del
proceso de PPM en base a la enfrega o no de evidencias por parte del
ayuntamiento, pero sin ponderar la calidad del mismo (representatividad de
la participacion, grado de concertacion social y politica alcanzado, grado
de ejecucion de obras y su calidad, impacto en el desarrollo).

Tal y como fue constatado, se observa una sobrevaloracién de indicadores.
Por ejemplo, un ayuntamiento que simplemente muestre un cronograma de
construccion de las obras ya muestra cierto avance (70 sobre 100), y seguird
mostrando este puntaje al margen que no envie ningun reporte trimestral
de ejecucion. En relacion a la claridad de la informacién disponible, solo
se refiere al ejercicio presupuestario vigente de modo tal que se pierde el
conocimiento sobre la evolucién en el tiempo de cada indicador. Finalmente,
se considera que no se ha observado un empoderamiento de parte de la
sociedad civil de esta herramienta con miras a aportar a la cogestion del
desarrollo en los municipios.
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Respecto al SIMCAP, la mayor limitacion que presenta para su funcionamiento
es su sostenibilidad. No se ha producido su continuidad después de la
finalizaciéon del proyecto Ciudadania Activa, en cuyo marco fue disenado.
Se observa un grado bajo en la obtencién de las informaciones publicas
analizadas y solicitadas via libre acceso a la informacién, de modo que hay
un margen de mejora, bien identificando vias alternas para la obtencién de
las informaciones, o bien promoviendo procesos de fortalecimiento para la
gestion de la informaciéon publica en los ayuntamientos.

La difusidon de los resultados del SIMCAP no tiene un alcance tan publico como
los del SISMAP Municipal, por lo que no se genera el incentivo positivo hacia
el cumplimiento de los indicadores. Finalmente, aunque el levantamiento
de informacidn tiene en cuenta la participaciéon de las organizaciones de la
sociedad civil, no se ha observado un empoderamiento de parte de estas,
para que a través del didlogo con las autoridades municipales, participen de
la cogestion del desarrollo del municipio.

14 Ministerio de Administracion Publica (2016). “"Guia SISMAP municipal: Una oportunidad para mejorar
nuestros municipios” Santo Domingo, Republica Dominicana.
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Recomendaciones

De modo general, con el objetivo de ampliar y consolidar las oportunidades
que ofrecen estos sistemas de monitoreo de la gestidn a la mejora del proceso
de PPM en el pais, se observa que ambos tienen en comun el fin de promover
la mejora de la gestidn municipal y resultan complementarios en sus enfoques
y medios, por o que se recomienda:

1. Fortalecerla plataforma del SISMAP Municipal como principal herramienta
publica para el seguimiento a la gestion municipal. Ello implicaria que la
intferfaz evolucione y sea cada vez mas interactiva y amigable al usuario.
Fortalecer la difusion de la plataforma, para que la ciudadania se
empodere de la misma. Y debe crearse un repositorio del histérico de la
informacién que ha sido recopilada por el SISMAP.

2. Otra oportunidad de mejora respecto a los informes que el SISMAP realiza
trimestralmente, es permitir la comparabilidad de la informacion a fines
de poder estudiar hechos y comportamientos en el tiempo. Muchos de
ellos cuentan con formatos grdficos no muy claros, imposibilitando la
comparacion relativa de los municipios al no traer porcentajes, solo barras
de distintos tamanos. A modo de recomendacién general, cada nuevo
informe debe contener la evolucién del desempeno de los municipios para
estudiar las tendencias, siendo el objeto del sistema la mejora continua en
cada una de las dimensiones que contiene.

3. La distribucion de evidencias mezcla hitos de fases distintas en el PPM,
esto dificulta hacerse una imagen de proceso del PPM. Se recomienda a
SISMAP, que exista un acumulado accesible para consulta en el que se
pueda ver la evolucién en el logro de los objetivos por cada municipio, la
evolucion de estos indicadores y su andlisis pueden evidenciar hallazgos
para mejorar la gestién local.

4. Crear un sistema control cruzado de las evidencias y puntaje del SISMAP
Municipal. Este confrol cruzado pudiera realizarlo el Ministerio de
Administracion PUblica en su rol de érgano rector de la plataforma o una
comisién nacional de organizaciones de la sociedad civil que se integraran
al sistema ejerciendo la veeduria ciudadana. Esta comision nacional
pudiera asi mismo participar en la elaboracion de los informes trimestrales
del SISMAP Municipal y hacer informes temdaticos por indicador.

5. Para lograr una sostenibilidad del proceso de veeduria a nivel municipal
que promueve el SIMCAP, la Cdmara de Cuentas como érgano de control
externo, pudiera promover la conformacién de los comités municipales de
veeduria como espacios de participacion para la supervision y adecuado
funcionamiento del SISMAP Municipal en el municipio.

6. En cuanto a la naturaleza de los indicadores monitoreados por el SISMAP
Municipal, se recomendaria tener en cuenta un contenido mds préximo al
perseguido por el SIMCAP y que atiende aspectos de calidad, legitimidad
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e impacto del proceso de PPM. En el levantamiento de la informaciéon
sobre estos indicadores pudiera preverse la participacion de los comités
municipales de veeduria para obtener informacion mds cualitativa.

. Paralelamente, desde las organizaciones se pudiera contar con el diseno
de herramientas amigables que permitan el seguimiento y monitoreo de la
ejecucién de obras integrando informacion cuantitativa y cualitativa, de
modo que se pueda dar cuentas del nivel de ejecucion real, calidad de la
infraestructura o proyecto de desarrollo y sostenibilidad de la inversion en
fiempo real.
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