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Prélogo

Pcro apoyar a la preparacién del Informe Nacional de Desarrollo
Humano 2007 vy vincular el enfoque de desarrollo humano
con diferentes temdticas, la Oficina de Desarrollo Humano del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha
iniciado la celebracién de una serie de foros de discusion sobre
temas colaterales a la preparacién de dicho informe. Los temas
seleccionados para los cuatro foros que se desarrollaron durante
2006 e inicios de 2007 son: areas protegidas, descentralizacién
y gobernabilidad local, nueva ruralidad y la descentralizacién de
los servicios publicos.

la presente publicacién sistematiza el segundo foro al recoger
las ponencias presentadas, asi como las preguntas del publico
asistente y las respuestas de los expertos, todo lo cual fue grabado,
transcrito y editado. Este segundo foro se celebré el 19 de julio
de 2006 en el Instituto Tecnolégico de Santo Domingo (INTEC).
El mismo estuvo coauspiciado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Federacién Dominicana de
Municipios (FEDOMU) y el Consejo Nacional de Reforma del Estado
(CONARE).

sPor qué se selecciond el tema de la descentralizacion y el poder
local en el desarrollo humano? El Informe Nacional de Desarrollo
Humano 2007 intenta explorar la posibilidad de transformar la
cultura politica y la institucionalidad a través de la construccion de
poder local. Es decir, examina la viabilidad de cambiar las practicas
politicas e institucionales fortaleciendo el poder méas cercano a las
personas en el entendido de que sélo con la construccién de poder,
aumentando la capacidad de incidencia y la participacion de las
personas en las decisiones que les afectan se pueden transformar las
précticas politicas, crear més democracia y mejorar las condiciones
de vida de las personas. Esta perspectiva es congruente con los
nuevos enfoques que el PNUD estd desarrollando, tal como lo
expresa su Administrador, Kemal Dervis: “Las cosas no cambian en el
mundo si no se tiene poder politico o si no se cambia el equilibrio del
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poder. Por lo tanto, ya sea en situaciones especificas de un pais o
en problemas mundiales, parte de lo que estamos tratando de hacer
y de apoyar es un cambio en el equilibrio del poder, un proceso de
fortalecimiento que dé mas a los que tienen menos -menos poder y
menos privilegios- que les dé una mayor porcién del gran pastel de
la globalizacién”!.

El subtitulo elegido para la convocatoria del foro ofrece una
idea intuitiva del enfoque que se buscé debatir: El proceso de
descentralizacién dominicano, screa ciudadania o fomenta el
clientelismo y el caciquismo?

Es decir, el proceso de descentralizacién pareceria a priori una forma
de distribuir poder y acercarlo a la poblacién; pero, dependiendo
de las circunstancias politicas, sociales y econémicas en que se dé,
puede no ser una forma de democratizar, sino mas bien una forma
de multiplicar en cientos de municipios el mismo modelo excluyente
que existe a nivel nacional.

Por eso nos preguntamos: 3El proceso de descentralizacién dominicano
ha conseguido ser un motor del desarrollo humano en los municipiose
2Qué aprendizajes podemos sacar de los resultados obtenidos hasta
el momento? ;Qué condiciones son necesarias para que el proceso
de descentralizacién dominicano mejore la calidad de vida de la
gente y le abra mayores espacios de decisién? zHa sido el municipio
el espacio de poder més cercano a la ciudadania? 3Cémo pueden
los gobiernos locales incentivar la participaciéon de sus municipes en
la toma de decisiones?

La Oficina de Desarrollo Humano, con énimo de generar un debate,
convocé el este segundo foro de desarrollo humano, para lo cual se
estructuré un programa que deberia debatir cuatro temas:
e Descentralizacién, poder local y desarrollo humano desde
una perspectiva tedrica.
® Desarrollo humano y descentralizacién en Repiblica
Dominicana.
* Tejido social y cultura politica: su relacién con el desarrollo
humano en los municipios.
* Experiencias de participacién en RepUblica Dominicana.

Para cada tema se hicieron breves reflexiones y preguntas a manera
de provocacién para que sirvieran de guia a los expositores.

Sobre el tema de descentralizacién, poder local y desarrollo humano
se propuso lo siguiente: En Republica Dominicana se ha creado
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con los afios una dindmica de exclusién social y econémica que
se reproduce a fravés de las instituciones y la cultura politica. 3Es
posible cambiar la estructura de poder? ;Es posible cambiar la
cultura politica?

Entendemos que ello sélo serd posible si se produce un proceso de
empoderamiento y movilizacién social de la poblaciéon que genere
ciudadania y aumente las demandas y las exigencias al sistema
politico, a la estructura de poder vigente, de forma que equilibre,
reestructure y modifique la dindmica social, econémica y politica
hacia formas mds incluyentes y democréticas.

Si la base de este cambio es el empoderamiento de la poblacién,
entonces se trata de procesos concretos que se dan en la cotidianidad,
son locales y ferritoriales. De ahi, la necesidad de estudiar la dindmica
de lo “local” para eventualmente entender cémo ésta influye en la
dindmica nacional.

Pensamos que la descentralizacién y el empoderamiento/
movilizacién social estdn fuertemente unidos, ya que entendemos
que la descentralizacién es un medio para crear ciudadania. La
descentralizacién sin participacién social conduce a un caciquismo y
refuerza patrones autoritarios, mientras que la movilizacién social y la
participacién sin mecanismos de descentralizaciéon pueden conducir
a un desorden social.

2Qué tipo de descentralizacién, empoderamiento y movilizacién
social es compatible con el desarrollo humano y con el proceso de
construccién de ciudadania? 3Qué papel juega la gobernabilidad
local en el proceso de desarrollo humano? 3Qué tipo de experiencias
nacionales de descentralizacién han creado ciudadania o fomentado
el clientelismo y el caciquismo?

Sobre el tema de desarrollo humano y descentralizacién en Repiblica
Dominicana se propusieron dos momentos:
1. Breve andlisis de la situacién en el pais del proceso de
descentralizacién:

® Marco legal.

* Transferencia de competencias y recursos.

® Recursos humanos.

* Capacidad de recaudacién.

e Escenarios: municipio, region, consejos provinciales,

mancomunidades.
® Procesos participativos.
* Fragmentacién del territorio.
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2. Andlisis del proceso de descentralizacién en el pais. Para ello
se invitd al CONARE y a FEDOMU. La primera, con la misién de
impulsar la descentralizaciéon desde el Estado central y la segunda
con la intencién de impulsarlo desde los mismos municipios.

2Qué promueve el actual marco legal y la agenda de descentralizacién:
caciquismo, patrimonialismo, equidad social, equidad de género,
movilizacién social, clientelismo? 3A quién deben rendir cuentas los
municipios? 3Cudl debe ser la relacién entre el gobierno central y las
municipalidades? El proceso de descentralizacién dominicano, screa
ciudadania o fomenta el clientelismo y el caciquismo?

Sobre el tema de tejido social y cultura politica: su relacién con el
desarrollo humano en los municipios, se propusieron las siguientes
preguntas: 3Cémo generar poder desde lo local2 3Cémo generar
ciudadania através del proceso de descentralizacion? sDescentralizar
para qué? ;Sirve cualquier tipo de descentralizacion? 3En qué medida
la descentralizacién es una oportunidad para superar las inequidades
sociales en RepUblica Dominicana? 3;De qué manera influye la
fortaleza institucional de los gobiernos locales en el alcance del
paradigma de desarrollo humano? ;Cudles innovaciones o cambios
se tienen que producir en el marco de competencias de los gobiernos
locales para el impulso de estrategias de desarrollo humano? 3Cémo
la cultura politica es un nudo que bloquea las buenas précticas locales
en transparencia, democracia, gobernabilidad y participaciéon?
2Cudles condiciones institucionales tienen que producirse para que
se ponga en funcionamiento un sistema de corresponsabilidad en
desarrollo humano entre el gobierno central y los gobiernos locales?
El proceso de descentralizacién dominicano, screa ciudadania o
fomenta el clientelismo y el caciquismo?

Finalmente, para las experiencias exitosas de participaciéon en
Repiblica Dominicana, se sugirieron las siguientes preguntas: 3Cudl
es la estrategia llevada a cabo en su municipio de cara a hacer més
participativo el proceso de descentralizacion? 3Cémo ha aportado
esta estrategia para conseguir el desarrollohumano? ;Qué debilidades
ha tenido la puesta en marcha de la estrategia? 3Qué lecciones han
aprendido? El proceso de descentralizacién dominicano, screa
ciudadania o fomenta el clientelismo y el caciquismo?

Para hacer estas presentaciones se invité a Héctor Riveros Serrato,
experto asociado al Programa de Gobernabilidad Local del PNUD
para América Latina, para abordar el primer tema; a Domingo
Matias, experto en temas municipales, para que presentara una
breve descripcion del estado actual del proceso de descentralizacion
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en el pais; a Fran Caceres Mendoza, subdirector técnico del Consejo
Nacional para la Reforma del Estado (CONARE) y a Victor José
D’Aza, director ejecutivo la Federacién Dominicana de Municipios
(FEDOMU), para analizar el proceso de descentralizacién en el pais;
a Ramén Tejada Holguin y César Pérez, ambos investigadores del
Informe Nacional de Desarrollo Humano de 2007, para estudiar el
papel del tejido social y la cultura politica, asi como su relacién
con el desarrollo humano en los municipios. Y finalmente, a Carmen
Luz Ramos, socia de la Asociacién de Agentes de Desarrollo de
Villa Gonzélez; Rosa Arlene Maria, directora ejecutiva del Consejo
para el Desarrollo Estratégico de Santiago, y Betty Josefina Polanco,
sindica del Ayuntamiento Juvenil de La Romana, para que presentaran
experiencias exitosas de participacién en los municipios.

Por parte de la Oficina de Desarrollo Humano, Rosa Cafiete fue
responsable de la coordinacién y seguimiento del foro, asi como de la
presente publicacién, con el apoyo en la parte conceptual de Miguel
Ceara-Hatton y Adriana Velasco, coordinador y subcoordinadora de
la Oficina; y Sarah Llibre que elaboré el Anexo | sobre transferencias
entre diferentes instancias de gobierno de diversos paises de
América Latina. Domingo Matias fue responsable de la edicién de
las conferencias y los debates, preparando los primeros borradores
de la introduccién y la conclusién, asi como colaborando en la
coordinacién del foro.
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Introduccion

E n Replblica Dominicana, los debates y la construcciéon
de una agenda sobre descentralizacién son muy recientes.
Descentralizaciéon y municipalizacion estan articulados y forman
parte de un mismo cuerpo. Aunque la primera trasciende e incluye
al municipio, en este trabajo se utilizaréan indistintamente, ya que
en el pais sélo existen dos niveles de gobierno con representacién
electoral: el gobierno central y los ayuntamientos municipales.
Pero si bien pueden descentralizarse dependencias del gobierno
central, regularmente lo que se da es desconcentracion. En este
sentido, entendemos por:

e Desconcentracién: traspasar competencias administrativas
en una misma organizacién desde el nivel central hacia
las regiones, provincias o municipios; es decir, reciben
atribuciones “aquellas partes que se encuentran en niveles
subordinados”.

e Descentralizacién: implica que “los organismos
descentralizados necesitan tener personalidad juridica
propia, presupuesto propio y normas propias de
funcionamiento”?.

Parael caso delos municipios dominicanos, existe descentralizacién
en sus tres vertientes: politica, administrativa y financiera.

Vinculo con el desarrollo humano

El desarrollo humano se define como el proceso de expansién
de las libertades reales de que dispone una persona para ser
o hacer en la vida lo que valora. Por lo tanto, una estrategia
de desarrollo es un proceso de desmonte de las privaciones que
sufren las personas y que les impiden tener capacidad de eleccién
o disponer de mayores oportunidades. Las privaciones no son
solamente econdmicas, sino que tienen muchas dimensiones: la
falta de voz, la violencia ciudadana, la calidad de la educacién,
de la salud, del ambiente, la ausencia del Estado de derecho,
entre otras.
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El enfoque de desarrollo humano no ofrece recetas ni féormulas
preestablecidasqueseaplicanacualquierpais,independientemente
de sus condiciones presentes o historicas. El desarrollo humano
construye su estrategia a partir del propésito final: 3Qué hay que
hacer para ampliar las libertades del ser humano, las opciones de
eleccién? Ofrece criterios y valores para lograr el ordenamiento
y combinacién de los medios disponibles mediante intervenciones
(politicas publicas y arreglos institucionales) que permitan alcanzar
el resultado final.

Una estrategia de desarrollo humano debe, entonces, satisfacer
cuatro criterios en forma simultdnea: eficiencia-productividad,
equidad, empoderamiento-participacién y libertad. Eficiencia es
la posibilidad de ampliar la base material mediante la aplicacién
del conocimiento y la informacién a los procesos de produccién.
Implica reconocer que la fuente de la riqueza es el conocimiento
y la aplicacién de la tecnologia, y por lo tanto, las personas como
portadoras de los conocimientos y habilidades.

Por su parte, la equidad es la garantia de que las personas
tengan acceso a las capacidades y a la riqueza mediante la
igualdad de oportunidades. Este es un tema esencialmente de
poder y participacién, por lo tanto, es fundamental empoderar
a las personas para que puedan influir en las instituciones y
en la cultura politica a fin de modificar la distribucién de las
riquezas y oportunidades. Finalmente, el resultado combinado
de la eficiencia, la equidad y el empoderamiento es la libertad,
el aumento de las opciones humanas, que a su vez generan un
circulo virtuoso con la eficiencia, la equidad y el empoderamiento
que permiten alcanzar el desarrollo humano.

¢Contribuye la descentralizacién a la eficiencia?

En el enfoque de desarrollo humano, la eficiencia se sustenta en
el mejoramiento de las condiciones de vida de la gente, dado
que las personas son las que incorporan los conocimientos y
habilidades necesarios para expandir la capacidad productiva
de la sociedad.

De forma general se ha validado la descentralizacién como
una forma casi directa de mejorar la eficiencia, pero muchos
estudios® nos muestran cémo la descentralizacién no garantiza,
por si misma, una mayor eficiencia en la provisién de los servicios
piUblicos. Es més, incluso puede provocar ciertas dificultades,
como por ejemplo:
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® En el dmbito local, las presiones por algunos servicios de
los diferentes grupos son més directas y pueden aumentar
los riesgos del clientelismo.

e Se pueden producir problemas de coordinacién entre las
acciones del gobierno central y las del gobierno local.

® En ocasiones, los ayuntamientos no cuentan con suficiente
presupuesto e infraestructura para poder financiar el costo
de determinados servicios, mientras que otras posibles
instancias intermedias como las regionales o las federales
pueden contar con mayor capacidad econdémica asi como
de personal.

® Por la razén anterior, en muchos paises, los gobiernos
locales dependen del financiamiento central para la
provision de los servicios sociales. La dependencia de los
fondos centrales hace que los lineamientos en politicas
pUblicas dependan del gobierno central y, por tanto, se
pierda la autonomia.

e Otro problema recurrente de la descentralizacion es el
aumento de los costos operacionales en la provisiéon de
servicios, los cuales se reducen cuando se opera de forma
centralizada.

Pese a esto, la descentralizacién en otros lugares si ha
significado un gran aporte a la eficiencia en la provisién de
los servicios pUblicos. Por ello, lo que debemos estudiar es
cdémo se ha producido y cémo se puede vincular a la realidad
dominicana.

Eficiencia basada en las capacidades

Cuando la fuente de la riqueza es el conocimiento y la persona que
posee dicho conocimiento tiene posibilidad de usarlo y manejarlo,
se logra un aumento de la productividad. El conocimiento y la
oportunidad para usar las habilidades en provecho de la sociedad
generan conjuntamente la eficiencia. No se trata de generar
conocimiento por si sélo, sino de cémo utilizarlo?.

Mejorar las condiciones de vida de la gente a través de la gestidn
de los gobiernos locales pasa por transformar la base juridica, el
conocimiento de los actores y su voluntad politica. Si la eficiencia
significa “expandir la base material de la sociedad”, también
hay que anotar que la expansién de esta base material tiene que
concebirse desde una visién integral, en la cual los beneficiarios
de las politicas publicas (ciudadania) y los responsables de
prestar los servicios (gobiernos) presentan debilidades en la
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apropiacién de los conocimientos. Segin una encuesta realizada
por CONARE en el afio 2001, sélo el 27.7% de los empleados
municipales contaba con titulo universitario y el 8.7% no tenia
ninguna formacién®.

Existe poca claridad en los gestores de los ayuntamientos sobre
loa necesidad de aumentar las capacidades de su personal.
Lla existencia de recursos humanos calificados, asi como la
tecnologia y manejo de informacién son instrumentos esenciales
para la produccién de riqueza. En Repiblica Dominicana, estos
instrumentos se ven impedidos por un modelo clientelista de
seleccién de recursos humanos caracterizado por la primacia
de la pertenencia al partido o el vinculo familiar o personal
con el lider. La eficiencia tiene una articulacién directa con la
institucionalizacién, la cual se concretiza en la profesionalizacién
de las capacidades humanas, en el reclutamiento por mérito, la
promocién y el establecimiento de sistemas de evaluacién de
desempefio. Todo ello tiene que ser parte integral de la funcién
piblica o carrera administrativa municipal. Como consecuencia
de estas ausencias, la inversiéon en capacitaciéon municipal no
estd generando los resultados esperadosé. Segin el mismo estudio
de CONARE, el 75.4% de los empleados piblicos municipales
llevaba menos de 5 afios en el ayuntamiento.

La ampliacién del conocimiento también permite lograr que las
entidades descentralizadas sean mas eficientes en la produccién
de bienes y servicios. los ayuntamientos en RepUblica
Dominicana son responsables de 63 atribuciones, segin la Ley
3455 de Organizacién Municipal’. Pese a esto, la gente tan
sélo reconoce como funcién bésica de los ayuntamientos el
manejo de los desechos sélidos o recogida de basura, aunque
también entran entre sus responsabilidades la planificacién
urbana; la reparacién y construccién de calles, aceras, parques
y bibliotecas; el mantenimiento de cuerpos de bomberos y
bandas de misica; el control de ruidos; el apoyo al deporte y
la cultura, etc. El gran desafio estd en cémo lograr articular una
mejora del conocimiento, las habilidades y la tecnologia para
avanzar en una mejor productividad en la prestacién de estos
servicios en los municipios y traducirlo en calidad de vida de
las personas.

Con lo anterior no se trata Unicamente de explicar cémo construir
conocimiento, sino también con quién, cuando y dénde aplicarlo.
Se trata de construir bienestar para las personas, de considerar al
“individuo como el medio y el fin del desarrollo”. Son las personas
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quienes van a indicar si un ayuntamiento estd operando bien; es el
conocimiento de larealidad el que va a indicar sila descentralizacién
estd aportando a la eficiencia y la productividad.

La falta de institucionalidad es también una de las principales
limitaciones de cara a la mejora de la eficiencia, pues la falta
de normas claras y transparentes hace que se tomen decisiones
irracionales que no benefician a la mayoria, sino a sectores
especificos que utilizan sus influencias para su propio provecho.

Eficiencia en el uso de los recursos

sEstén los gobiernos locales dominicanos en condiciones de
gestionar ampliamente la eficiencia y la productividad? De
entrada se puede decir que no. Aunque también se puede
decir que se han ido creando condiciones que no han sido
aprovechadas. Con la entrada en vigencia de la Ley 166-03, que
establece que un 10% de los ingresos nacionales se destinan a
los ayuntamientos segin la proporcién de la poblacién que reside
en los municipios, se han registrado mejoras sustanciales en los
ingresos locales, acompafiado de una generacién de sindicos con
mayor formacién profesional y una sociedad civil con mejores
niveles de comprensién del desarrollo local.

La cultura politica y sus expresiones en la centralizacién del poder
o el sindiquismo?®, la falta de nuevos criterios y condiciones en la
Ley 166-03 de Transferencias y la carencia de liderazgo fuerte
en la sociedad civil, podrian ser factores que estén bloqueando
la construcciéon colectiva de capacidades y su traduccién en
oportunidades para el desarrollo humano.

La Ley de Transferencias desde el nivel central hacia el gobierno
local, sin otros criterios que el poblacional®, podria estar creando un
ambiente de desmotivacién para que las autoridades locales hagan
los esfuerzos necesarios en la recaudacién de los pocos arbitrios
municipales que son de su competencia. Segin la Contraloria
General de la Republica, en el afio 2004, del total de ingresos de
los ayuntamientos del pais, tan sélo el 16% fue recaudado por ellos
mismos; el resto fue transferido desde el gobierno central'®. Por ello,
la descentralizacién financiera per se no es una condicién suficiente
para la mejora de la eficiencia en la gestién piblica local.

El impulso de las oportunidades de inversién en la localidad puede

ser una muestra de eficiencia y productividad en el anélisis de los
contextos y ventajas que disponen los municipios en relacién con
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los demds. Pero esto no basta, como diria Augusto de Franco,
pues el “desarrollo no sélo es econémico. Es preciso que se
estimulen una serie de factores. Basicamente, es preciso que las
personas tengan acceso al ingreso, a la riqueza, al conocimiento
y al poder”'.

Para alcanzar una mayor eficiencia en el uso de los recursos
hay que cambiar la visién de actuacién individual por la de
actuacién cogestionada. Las mancomunidades de municipios
para la prestacién de determinados servicios ayudan a abaratar
costos y cubrir una mayor proporcién de territorio y personas
beneficiarias. Municipios de mucha proximidad podrian hacer
inversiones conjuntas para el manejo de vertederos o rellenos
sanitarios, acciones de proteccién al medio ambiente, apoyar
empresas mixtas para fabricar materiales de construccién
de viviendas, mantenimiento de los caminos vecinales
intermunicipales, etc. En esta légica de operacién, podrian
entrar instituciones del gobierno central como la Secretaria de
Estado de Medio Ambiente y Recursos Naturales, las Oficinas
Provinciales de la Secretaria de Estado de Obras Publicas,
etc.

La descentralizacion de las oportunidades garantiza
la equidad

La equidad es uno de los criterios del enfoque de desarrollo
humano y una de las ideas que han permanecido constantes en la
historia de toda la teoria normativa del orden social. Consiste en
la existencia de “algo fundamental” en lo que nadie estaria en una
condicién de desventaja, si es posible evitarlo, “...porque siendo
algo caracteristico y esencial a la vida humana, su falta absoluta
o realizacién incompleta causa dafo, reduce las posibilidades
de vivir bien o constrifie la propia vida, ademds de no haber
ninguna razén aceptable para que no pueda ser realizado por
todos, o por quienes en particular estén limitados o privados de
alcanzarlo”'?. Para este paradigma ese “algo fundamental” es la
libertad para alcanzar lo que cada persona tiene razones para
valorar (la oportunidad real para alcanzar lo que valoramos). Por
esta razén, para el desarrollo humano, el dmbito evaluativo de la
equidad es la libertad.

La equidad ademds de tener un valor en si misma asociado a
valores éticos, morales y politicos'?, es ademds un garante de la
eficienciay el empoderamiento; es decir, tiene un valor instrumental
en la medida que permite un acceso equitativo a los activos, a las
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oportunidades y a las capacidades. Para el desarrollo humano
no se trata de redistribuir sélo consumo a los més pobres, sino
también capacidades, y crear capacidad de agencia en la forma
de mejor educacién, salud, nutricién y condiciones de vida en
general, acceso al poder, efc.'

Cuando hablamos de equidad podemos diferenciar tres criterios

o dimensiones'®:

e Criterio de no discriminacién/Dimensién de derechos
Nadie puede encontrarse desplazado o no respondido en
lo que se refiere a las capacidades o derechos que son
inherentes a la persona humana, ni por la fuerza ni por
la admisién de una razén de cardcter objetiva [p. ej.: los
ingresos] o subjetiva [p. ej.: el género]. A este criterio se
asocian las politicas o medidas de equidad horizontal, las
cuales dan un trato igualitario entre las diferentes regiones
o personas.

Criterio de proporcionalidad/Dimensién de oportunidades

Cuando no hay las mismas condiciones de partida, se

favorece el criterio de una proporcionalidad «suficiente y

diferenciada» para cubrir o cerrar desigualdades injustas

con caracteristicas no homogéneas, tanto en procesos
como en resultados.

El objetivo es llevar a las personas o regiones a un

punto de partida comdn o a una verdadera igualdad de

oportunidades que tome en cuenta las condiciones previas

y las situaciones de mayor necesidad y, al mismo tiempo,

que puedan alcanzarse resultados equitativos. A este

criterio se asocian las politicas o medidas de equidad
vertical.

* Criterio de no inferiorizacién/Dimensién de opciones
Deben existir opciones distintas para satisfacer intereses y
necesidades también distintos entre personas o regiones.
Este criterio enriquece tanto la equidad horizontal como la
vertical.

Al estudiar los vinculos entre descentralizacién y equidad debemos
diferenciar dos dmbitos, la equidad interterritorial y la equidad
intraterritorial. La descentralizacién no necesariamente garantiza
la equidad en ninguno de los dos &dmbitos. Para que ésta se dé
es importante que existan politicas claras, tanto del gobierno
central como a lo interno de los municipios, que enfaticen la
atencién a los sectores mas vulnerables a través de la priorizacién
de la inversiéon, la apertura de oportunidades de participacién,
la posibilidad de compartir el poder, y una profunda visién y
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estrategia de inclusién social y de convergencia aplicando
medidas de equidad horizontal y vertical que tomen en cuenta la
diversidad de opciones.

Equidad interterritorial

Podemos decir que la descentralizacién en si misma, si no va
acompanada de medidas correctivas, tiende a potenciar las
desigualdades entre los territorios. Diferentes dindmicas han ido
generando histéricamente diferencias muy marcadas en la calidad
de vida y las oportunidades de la poblacién de las diferentes
regiones de los paises. Normalmente, si la descentralizacién es
total, las regiones més desarrolladas tenderan a desarrollarse
més y las menos desarrolladas, a desarrollarse menos. Por esta
razén, la descentralizacién debe ir acompafada de politicas de
convergencia regional en base a criterios de equidad horizontal
y vertical que aseguren la equidad interterritorial'é.

En definitiva, la actual Ley de Transferencias desde el gobierno
central al local impulsa el modelo de desarrollo divergente de los
diferentes territorios, por lo que seria necesaria una revisién de
los criterios que utiliza'”.

Por otro lado, hay que tener cuidado con la transferencia
de competencias a la universalidad de los municipios de
manera equitativa, ya que promueve inequidades, asimetrias
y desigualdades en la prestacién de servicios, porque puede
implicar mayores cargas financieras. Por ejemplo, el Ayuntamiento
de La Vega puede estar en mejores condiciones de asumir dentro
de sus competencias la gestion de la educacién pre-primaria, lo
cual seria mas dificil para el Ayuntamiento de Guaymate; esto
puede subsanarse a través de programas de subvencién desde el
gobierno central hacia el gobierno local.

Equidad intraterritorial

sPueden los gobiernos locales crear oportunidades equitativas
para la gente? Para que esto ocurra tiene que haber capacidad
en dos direcciones: desde la administracién local, de gobernar
en servicio a sus ciudadanos, y desde la ciudadania, para influir
en las mejores decisiones publicas.

En la primera direccién existen déficits institucionales en los

gobiernos locales que bloquean su capacidad para garantizar
la equidad. Llas principales manifestaciones de estos déficits
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van desde la ausencia de una carrera administrativa municipal
que garantice la estabilidad laboral, la seleccién por méritos
de los servidores municipales y su promocién, hasta la carencia
de planes, programas y proyectos en consonancia con las
necesidades ciudadanas.

En la segunda direccién se observa una amplia gama de
organizaciones sociales que tienen dentro de sus agendas
reivindicaciones que, en la mayoria de los casos, no estan
orientadas hacialos gobiernoslocales. El peso del presidencialismo
y la concentracién de poder en el Ejecutivo desplaza la demanda
ciudadana hacia las instituciones del gobierno central.

El' municipio es la unidad politica, administrativa y territorial
mds cercana a la gente. Es el escenario donde existe mayor
entendimiento de las necesidades y potencialidades del territorio
y la poblacién que lo ocupa y que, por lo tanto, teéricamente
tiene mayor facilidad de impulsar una mejor democratizacién de
las oportunidades.

La discriminacién positiva para impulsar la equidad de cara a los
grupos vulnerables por parte del gobierno local es una estrategia
legitima que responde a criterios de equidad vertical. Las politicas
que prioricen a las mujeres, la nifiez, la juventud, la poblacién
discapacitada y, en general, los grupos mas desfavorecidos y
vulnerables en las politicas sociales y en los programas de
desarrollo llevados a cabo por algunos ayuntamientos son acciones
afirmativas para corregir situaciones socialmente intolerables.

Se han estado desarrollando diferentes iniciativas interesantes
en el pais con respecto a este tema, como los Ayuntamientos
Juveniles desarrollados actualmente en diez municipios. También
existen los Ayuntamientos Amigos de la Nifiez'® y otras iniciativas
como los presupuestos participativos con perspectiva de género
en Navarrete, Pimentel, Janico y Villa Gonzélez.

Por su parte, al margen de la condicién de género, etnia, clase
social o antecedentes familiares, los ayuntamientos tienen que
prestar servicios pUblicos como el manejo de los desechos
sélidos, la seguridad ciudadana o la recreacién, etc., de manera
universal.

La creacién de oportunidades para la gente es una responsabilidad

del poder politico, pero la oportunidad se concretiza en
un ambiente permisible a su explotacién. La capacidad sin
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oportunidad conduce a la improductividad y a la frustracién. Ella
busca la oportunidad fuera del municipio si en éste no existen
las condiciones institucionales para sus realizaciones. Cuando
emigran las capacidades producidas en el municipio por falta de
oportunidades de desarrollo, se profundizan las desigualdades
sociales. Los municipios y sus gobiernos tienen que mapear sus
capacidades y potencialidades para crear las oportunidades que
permitan la realizacién de las personas.

la descentralizacién  politica tiene que conducir a la
descentralizacién de las oportunidades, de lo contrario tendriamos
una descentralizacién forjadora de una nueva centralizacién que
sélo abriria oportunidades a las élites, caudillos y grupos de
privilegiados. La descentralizacién del poder politico y de los
recursos debe tener como objetivo el ser una oportunidad para
el desarrollo humano y, por ende, para la satisfacciéon de las
expectativas de vida de las personas. La municipalizacién del
desarrollo humano es una via que sélo es posible en un ambiente
politico plural que abra los caminos para las realizaciones vy el
desarrollo de las personas.

El empoderamiento y la participacion, claves para
una descentralizacion que impulse el desarrollo
humano

El empoderamiento es una forma de construcciéon de poder e
institucionalizacién.

Segin el Informe sobre el Desarrollo Humano de Chile de 1994, el
empoderamiento significa soberania personal real y “se refiere a la
dotacién variable de capacidades de las personas (consideradas
individualmente) que les permiten realizar las oportunidades de
su entorno’®”. Es ser consciente de que cada cual es capaz de
impulsar cambios en su vida. El Informe Mundial sobre Desarrollo
Humano de 1993 entiende que la importancia de la participacién
estriba en que “ayuda a elevar al méximo el aprovechamiento de
las capacidades humanas y, por ende, constituye un medio de
elevar los niveles de desarrollo social y econémico”, pero, ademés,
la participacién activa también “permite a la gente realizar todo
su potencial y aportar su mayor contribucién a la sociedad?®”.

Las desigualdades en las oportunidades de participacién se
reflejan en la desigualdad de poder y en las formas en que las
élites aprovechan su acceso privilegiado al poder para crear
un ordenamiento institucional favorable a sus intereses?'. El
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empoderamiento no significa erosionar al Estado, no significa
debilitarlo; mientras més control tenga el soberano, el pueblo,
més democrdtico y eficiente serd el Estado. “No es posible una
descentralizacién efectiva sin reformar las estructuras de poder
existentes??”. A través de gobiernos locales més empoderados, la
gente es capaz de influir en las politicas, participar como agentes
activos en sus propios procesos de desarrollo y unir las politicas
con las necesidades locales reales, incluyendo las de los grupos
marginados. A través del involucramiento de la gente en la toma
de decisiones, la descentralizacién puede ayudar a impulsar
formas mejoradas de participacién democratica”?.

La descentralizacién sinempoderamientoconducealamultiplicacién
de pequefos gobiernos con las mismas debilidades del gobierno
central, por lo que en RepUblica Dominicana podriamos decir que
llevaria al caciquismo. La descentralizacién con empoderamiento,
muy al contrario, genera ciudadania y acerca el espacio de
decisién a los pobladores de cada municipio. El empoderamiento
es, por tanto, una pieza clave de cara a asegurar la eficiencia,
la equidad y la institucionalidad dentro del marco de un proceso
de descentralizacién. De hecho, en Republica Dominicana se
puede asegurar que el mayor avance que se registra y observa
en las politicas municipales estd enlazado con el establecimiento
de mecanismos de participacién social y comunitaria como
son los cabildos abiertos, los consejos de desarrollo, los foros
municipales, los presupuestos participativos, etc. Estas estrategias
de participacién estén indicando que se requiere y demanda una
democracia que trascienda el modelo electoralista.

En general, en el pais, el empoderamiento se ejerce en una atmésfera
politica de alta centralizacién del poder, que conduce a la creacién
de gobiernos en los cuales la ciudadania no utiliza los canales
institucionales para comunicar sus demandas sociales. Ella utiliza
canales irregulares, pero consolidados por creencias y prdcticas
como son el compadrazgo, las relaciones partidarias y primarias,
los cuales cobran adn més fuerza en el espacio local y, asi como en
el gobierno central, niegan los derechos de la civdadania.

El empoderamiento busca construir un sistema de participacién
p p P

que tienda a equilibrar la distribucién del poder. Es bien sabido
que los grupos econdémicos y politicos disefian sus planes
partiendo de sus propias estructuras e intereses de poder. Cuando
hay empoderamiento por parte de la ciudadania, estas politicas
se reorientan a un nuevo esquema de decision plural que refleja
os intereses de la diversidad social, econémica olitica.

| t de la d dad | y polit
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la descentralizacién sin empoderamiento podria fortalecer
el poder de las élites, la ampliacién del patrimonialismo y la
corrupcién. El empoderamiento es un proceso individual y de
organizacién social para el control ciudadano del poder politico.
Los mecanismos de participacién, como las auditorias sociales, la
rendicién de cuentas abierta a la ciudadania, las posibilidades de
acceder libremente a las informaciones piblicas y los presupuestos
participativos para influir en las decisiones financieras de gastos,
son herramientas de poder social que sustentan y concretizan el
empoderamiento de la gente. La inclusién de estos mecanismos de
participacién en el marco legal municipal formalizaria procesos
que se han dado espontaneamente, probando su gran aporte al
desarrollo humano local.

Através de los presupuestos participativos y los planes estratégicos
la gente entra en un proceso de aprendizaje, de ampliacién de
conocimientos e informaciones, de fortaleza de su autoestima y
confianza en el contexto donde se desarrolla. Esta participacién
se convierte en un medio para generar desarrollo humano.

la proximidad del gobierno local es una oportunidad para
acceder a mdas poder de decisién, no sélo de las colectividades
sino también de las personas. Hay demandas particulares y
que son propias de una calle, una cuadra o un barrio que se
canalizan con mayor facilidad ante las entidades locales piblicas
més cercanas y las soluciones tienden a llegar o efectuarse con
mayor rapidez. También la proximidad puede ser un arma de
doble filo, ya que tiende a potenciar las relaciones primarias
en la bisqueda de soluciones particulares y personales a sus
problemas. Un atald, un medicamento, una ambulancia, el pago
de un mes de alquiler de la casa, los zapatos o cuadernos de
los hijos para ir a la escuela se demandan directamente a los
funcionarios municipales. El reto estd en transformar este esquema
personal en programas sociales.

La estabilidad y la imagen del gobierno central se han deteriorado
en muchos paises de América Latina producto de sus malas
gestiones y de su incapacidad para producir cambios sociales
altamente esperados. En general, los primeros dos afos de
los periodos de los gobiernos se suelen calificar como buenos
y al inicio del tercer afio se suele comenzar a generar una
percepcién de fracaso o “mal camino”. Para el caso municipal
existe una realidad diferente. Los gobiernos locales de Bolivia,
Argentina, Ecuador y Per( trascendieron la crisis y derrumbe de
sus gobiernos nacionales. En RepUblica Dominicana una parte
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importante de autoridades locales fueron reelectas tras la fuerte
crisis que sufrié el pais en 2003 y, aquellos que perdieron las
elecciones, en su mayoria, quedaron en muy buenas posiciones?*.
2Qué estd sucediendo?, zse estd dando una revalorizacién del
poder local?, zse estdn generando nuevas précticas politicas?,
slas transferencias y mejoras de los ingresos locales se han
traducido en mayor inversiéon en obras y servicios?, zson las
politicas de participacién social en la gestion municipal las que
estén haciendo diferentes a las entidades locales?

Hay que destacar que existe un riesgo con un empoderamiento
acritico. Cuando se dan relaciones permanentes entre gobierno
local y sociedad civil podria caerse en un esquema de actuacién
mecénica por parte de los actores sociales. En la medida en que
se cede poder y hay un acomodamiento a ese poder, baja la
actitud critica de la sociedad civil hacia aspectos de la cultura
politica autoritaria que aparentemente desaparecen, pero que
conviven con la cultura democrdtica. Puede ocurrir que mientras
el presupuesto participativo es un instrumento que debilita
la centralizacién del poder politico, la misma poblacién que
participe de él no se cuestione y otorgue su conformidad con
una préctica no transparente como que las contrataciones de la
inversién en infraestructura se manejen discrecionalmente por
parte de la sindicatura.

El empoderamiento critico conlleva conocer, valorar y cuestionar
al gobierno local por dentro y por fuera. Es probable que exista
una imagen positiva de la municipalidad que ha sido construida
discursivamente, pero cuando se penetra en la parte interior de la
gestion se podrian descubrir précticas y conductas que contradicen
la visién de democracia participativa. Esto se puede expresar en
la existencia de una estructura de gestion centralizadora en la
toma de decisiones politicas en el Consejo de Regidores y en las
relaciones entre los y las jefes/as y los/as “subordinados/as”.
El empoderamiento critico detectaria esta situacién e impulsaria
cambios.

Por su parte, el empoderamiento no sélo genera capital social, sino
que potencializa el existente. El capital social es estructuralmente
local, ya que es el conjunto de valores, principios, normas,
tradiciones y costumbres que se comparten en familia o en el
vecindario. A través de la solidaridad se integra y construye una
unidad social, cuyo escenario es el territorio, el municipio, el
barrio o la calle. La comunidad organizada y movilizada (capital
social); los recursos y riquezas disponibles; la voluntad politica y
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la visién estratégica articuladas producen un redimensionamiento
del desarrollo humano. Cuando estos valores organizativos se
articulan e impulsan ordenadamente se genera conocimiento, se
mejora la capacidad, se socializa el aprendizaje, se fortalece la
capacidad de construir poder de decisién y hay un impacto en la
calidad de vida material y espiritual.

la confianza generada entre la autoridad local legalmente
constituida y la sociedad civil es un resultado del nivel de
desarrollo del capital social. Es mas, el empoderamiento es una
consecuencia de la confianza que genera el capital social. La
base de la confianza se construye en el reconocimiento de los
derechos ciudadanos, los valores que atraen a la gente, los
ideales comunes y las tradiciones organizativas. La sostenibilidad
de esta confianza estd determinada por la solidez de las normas,
tradiciones y costumbres, cuyo rompimiento puede devenir en
una ruptura social intrageneracional. Esta confianza ciudadana
construida por el capital social es una oportunidad para la
articulacién de politicas de desarrollo humano en el territorio.

El gobierno local, como instancia méas préxima a la ciudadania,
es el escenario institucional mas favorable y oportuno para
fortalecer la calidad y acumulacién del capital social. Invertir en
capital social desde el municipio significa cambiar, modificar y
trascender el rol especifico de prestar servicios publicos clésicos
y de construir infraestructura fisica. La inversién en capital social
proyecta objetivamente acciones para fortalecer institucionalmente
las estructuras organizativas sociales y comunitarias, su capacidad
operativa, la renovacién del liderazgo, los estilos de direccién y
su visién estratégica. Estos aprendizajes que genera el capital
social comunitario pueden ser usados en las esferas politicas,
gubernamentales, econémicas y profesionales; abriendo nuevas
oportunidades para el desarrollo humano.

Para construir confianza y sostenerla a través del capital social,
el contexto socio-politico y sus actores tienen que estar decididos
a luchar por cambiar y transformar las conductas clientelistas,
caudillistas y patrimonialistas en el ejercicio del poder.

Con la eficiencia, la equidad y la participacion se
construye la libertad

Desde el punto de vista histérico, la libertad se estudia poniendo

énfasis en los derechos politicos, civiles y sociales. En la
esclavitud, el énfasis era puesto en el derecho a ser libre de
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los esclavistas; en la dictadura, en el derecho a la opinién
publica y la pluralidad politica; en la democracia restringida,
en el derecho a la libre sindicalizacién y organizacién social.
Sin embargo, desde el punto de vista del desarrollo humano
“la falta de libertad estd relacionada con las carencias de
servicios publicos y las libertades politicas y sociales”?®, con
las oportunidades reales de cada persona y de la sociedad de
elegir lo que se valora.

Lo anterior nos indica que podemos tener un sistema politico plural,
pero ineficiente en la prestaciéon de servicios a la ciudadania.
Pero también, tener un régimen donde los ciudadanos tienen
buen acceso a servicios y poca o ninguna participacién politica.
La construcciéon de libertad se garantiza con una eficiencia
pUblica en capacidad de “expandir la base material de la
sociedad”, que impulse y garantice el acceso equitativo a las
oportunidades y abra espacios para que las capacidades puedan
ser explotadas. La libertad se garantiza en el derecho ciudadano
a la participacién en la toma de decisiones. Con la eficiencia,
equidad y la participacién se construye la libertad. La libertad de
las personas es el fin del desarrollo humano.

El proceso de descentralizacién puede ser un motor de la
expansién de las libertades, siempre y cuando se guie por los
criterios de la equidad, la eficiencia, el empoderamiento y la
participacién. Si el proceso de descentralizacién no se hace
en base a estos valores ni crea instrumentos que los potencien,
podria propiciar un modelo que limite las libertades en el
espacio local, copiando e incluso empeorando las précticas del
gobierno central.

La oportunidad de libertad en el territorio o municipio es asimétrica
o inequitativa. En los municipios de mayor riqueza la gente
disfruta de mas libertad que en los més pobres. Hay atribuciones
municipales que Gnicamente pueden asumir los municipios grandes
como, por ejemplo, la construccién de calles, parques, puentes
peatonales, etc. El personal de los ayuntamientos mds pequefios
y pobres disfruta de menos ventajas y menor formacién que
aquellos ayuntamientos que reciben mads recursos financieros?.
Un técnico del Distrito Nacional, La Vega, San Cristébal o La
Romana regularmente es de formaciéon académica superior a
la de un técnico de Villa Vésquez o Navarrete que desempeiia
una misma posicién. Incluso, las oportunidades de capacitacién
municipal especializada estdn muy concentradas en las ciudades
de Santo Domingo y Santiago. Los niveles de participacion de
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la ciudadania varian desde modelos caciquistas hasta modelos
de gran participacién de la ciudadania e institucionalidad. Es
por ello que se debe aprovechar el proceso de descentralizacién
para impulsar modelos exitosos, ya desarrollados en el pais,
principalmente en el dmbito de la participaciéon y la eficiencia,
y crear mecanismos que aseguren la equidad interterritorial
e intraterritorial. Sélo asi el proceso de descentralizacién
dominicano serd un motor del desarrollo humano.
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Esta ponencia trata acerca de las relaciones entre descentralizacién, poder
local y desarrollo humano en el marco de una oportunidad politica que hay en
Repiblica Dominicana.

Es un acierto el hecho de que la Oficina de Desarrollo Humano del PNUD
haya escogido este tema para el Informe Nacional de Desarrollo Humano 2007.
El empoderamiento y la redistribucién del poder, tanto en los gobiernos y otros
actores locales, como en la ciudadania, es una discusiéon que hay que retomar
y volver a poner en las prioridades de la agenda piblica.

Tengo la impresién de que el tema de la descentralizacién, el poder local y
la autonomia territorial no forma parte de las prioridades de la agenda piblica y
que, por lo tanto, reivindicarlo y colocarlo en estos espacios de discusién es ya un
logro. Si bien este tema habia sido discutido por momentos en debates acerca de
regionalizacién y otros similares, se habia quedado un poco en un grado secundario,
a pesar de su relevancia desde el punto de vista politico. La discusién acerca de la
posibilidad de una reforma constitucional y, en este marco, la preparacion del Informe
Nacional de Desarrollo Humano 2007, son grandes oportunidades para profundizar
la discusién del tema de la descentralizacion y el empoderamiento local.

Seria ideal discutir cémo es que a través de este proceso de reforma
constitucional se puede mejorar la capacidad de decisién de los poderes locales
y de la ciudadania.

Descentralizacion, empoderamiento y desarrollo humano

El tema que planteamos serd enmarcado conceptualmente desde la perspectiva
del desarrollo humano que el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) ha venido promoviendo y desarrollando desde hace
varios afios. En el marco de este paradigma ponemos de relieve el caracter
multidimensional del desarrollo y cuestionamos el acercamiento al concepto
de desarrollo basado Gnicamente en factores econémicos. El paradigma
de desarrollo humano pretende concentrar la atencién en las personas, no
en los paises o las economias, y esto lo refleja en una serie de indicadores
que permiten mostrar, no tanto si el Producto Interno Bruto ha aumentado, si
las economias van bien o mal; sino fundamentalmente si las personas han
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ampliado sus capacidades para decidir y actuar, y si tienen, efectivamente,
oportunidades que les permitan ejercer esas capacidades.

El fundamento teérico del paradigma de desarrollo humano se construye
sobre la manera en que se relacionan tres grandes metavalores: la eficiencia,
la equidad y el empoderamiento. El de la eficiencia supone la ampliacién
de la base material, que evalta la productividad, la cual la concentra en el
conocimiento y la capacidad inventiva del ser humano. El de la equidad, tanto
intrageneracional como intergeneracional, pretende evaluar la posibilidad de
acceso de todos por igual a esos bienes piblicos, a la posibilidad de tener
una base material que efectivamente haga real la posibilidad del ejercicio de
la escogencia entre opciones. Finalmente, el empoderamiento, la ampliacién
de la capacidad de decision de las personas, es justamente el tema que se ha
planteado en el Informe Nacional de Desarrollo Humano 2007 y que este Foro
ayuda a situar en el contexto de Repiblica Dominicana.

Este tema es consecuencia natural del Informe Nacional de Desarrollo Humano
de 2005, que evidencia la inmensa paradoja de la situacién de Repiblica
Dominicana al ser uno de los paises que mds ha crecido en América Lating,
desde el punto de vista econdémico, aunque ese crecimiento no necesariamente
se ha reflejado en mejoras en la calidad de vida de las personas, no ha mejorado
la equidad social y, sobre todo, no ha ampliado la capacidad de decisién
de las personas. Por lo tanto, este nuevo Informe plantea una hipétesis que
supone que si trabajamos en el valor del empoderamiento, seremos capaces de
construir condiciones para que ese crecimiento econémico se refleje también en
los valores de equidad y, por supuesto, de empoderamiento. Esta hipétesis nos
conduce a unas preguntas claves: 3Cémo se relacionan el desarrollo humano
y el desarrollo local2 3Cémo en términos tedricos se incorpora el anélisis de
la ocupacién y el uso del territorio en el paradigma de desarrollo humano?
Y, finalmente, scudl es el papel del empoderamiento dentro del desarrollo
humano?

Como dijimos, el desarrollo humano se concreta en mas libertad para
las personas y se sustenta en los metavalores de equidad, eficiencia y
empoderamiento. Si nos concentramos en ese punto podemos decir que la
relacién entre empoderamiento y desarrollo humano pasa por la ampliacién de
los espacios de decisién en manos de la ciudadania, lo cual se puede lograr a
través de dos vias: una de cardcter indirecto y otra de carécter directo:

* La via indirecta se relaciona con el reconocimiento de la autonomia
territorial, tanto en su dimensién estructural, que tiene que ver con la
organizacién ferritorial, como en su dimensién dindmica de proceso,
vinculada al fortalecimiento de capacidades administrativas, financieras
y organizativas.

® La via directa es el empoderamiento y la promocién de instrumentos de
democracia participativa.
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Lo que estamos predicando es el reconocimiento de la autonomia territorial,
una dimensién con un calado politico mucho mayor que el del concepto de
descentralizacion. La descentralizacién, finalmente, termina siendo una forma de
administrar, y de lo que estamos hablando es de formas de gobernar. Desde el
punto de vista del concepto de empoderamiento, en nuestra opinién no solamente
resulta més preciso, sino mucho mas efectivo, hablar de reconocimiento de las
autonomias territoriales.

Por otra parte, cuando hablamos de promocién de instrumentos de democracia
participativa tenemos que repensar una forma de gobierno. Podemos contrastar
el concepto de democracia participativa con el de democracia representativa
simplemente como ejercicio académico, y no porque necesariamente sean
conceptos antinémicos, al contrario, son complementarios.

Por consiguiente, lo que estamos planteando es una invitacién a que la
discusién que tiene lugar en Repiblica Dominicana, alrededor del Informe
Nacional de Desarrollo Humano 2007 y la oportunidad politica de la reforma
constitucional, sea el momento y escenario adecuado para plantear dos
discusiones de cardcter conceptual, relacionadas con el sistema politico y la
distribucién del poder entre el Estado y los ciudadanos y los diversos niveles de
gobierno:

e Autonomia territorial versus descentralizacién.
* Democracia representativa versus democracia participativa.

Aunque en principio es una discusidn teérica, ésta tiene unos efectos muy
profundos sobre el sistema politico en cualquier pais. Creemos que transitadas
esas dos vias, efectivamente hay una mayor capacidad de decisién en la
ciudadania que tiene que traducirse en una ampliacién de sus espacios de
libertad. No obstante, son necesarias unas condiciones adecuadas que
produzcan efectivamente impactos positivos y no resultados perversos. Esas
condiciones las resumimos en la nocién de gobernabilidad democrética, pero de
gobernabilidad democrética local, un tema presente en la estructura inicial de
trabajo que se estd desarrollando en el Informe Nacional de Desarrollo Humano
2007 en RepUblica Dominicana. Para la construccién de poder local no basta
con otorgar formalmente dmbitos o instrumentos de ejercicio de competencias,
funciones, mds recursos a las autoridades locales o gobiernos subnacionales,
mds participacién para los ciudadanos, si todo eso no va acompafado de la
construcciéon de unas condiciones de gobernabilidad que permitan garantizar
que el impacto sea positivo y no negativo.

Vias indirectas y directas de empoderamiento
La via indirecta nos lleva a preguntar: 3Cuédl es el modelo de organizacién

territorial que resultaria conveniente, oportuno politicamente y, sobre todo,
positivo para impactar en el desarrollo humano en RepUblica Dominicana? Esta
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es una pregunta clave, ya que hay que comenzar la discusién por el principio,
porque a veces creemos que hay temas que estan discutidos y, por lo tanto,
empezamos a hablar de los instrumentos y de los medios de la descentralizacién
sin haber aclarado bien cudl es el objetivo que perseguimos.

Resulta pertinente la discusién entre autonomia y descentralizacién,
punto que se plantea méas adelante, asi como la determinacién de grados
de descentralizacién o de reconocimiento de autonomia de las entidades
territoriales. 3Cudles son los niveles territoriales que vamos a reconocer? De
una parte estd el nivel nacional o central, y de otra, el gobierno municipal y el
intermedio. Hay provincias que no tienen propiamente la identidad territorial,
sino que son una especie de delegacién del gobierno central, sin estructura.
La pregunta seria: zResultaréd conveniente promover que esas provincias se
conviertan en unas verdaderas entidades territoriales, con su propio gobierno
y estructuras administrativas?, o zserd conveniente reflexionar el tema de las
regiones? Debemos destacar que no hay que desechar la discusién sobre el
nivel intermedio de gobierno. En el modelo de organizacién territorial resulta
muy importante dimensionar y discutir el rol del nivel intermedio de gobierno.
Si queremos realmente avanzar en una propuesta de contenido politico que
profundice la democracia, es insuficiente concentrarse en los extremos nacional
y municipal. Se hace indispensable discutir el rol de los gobiernos intermedios,
en particular en la promocién del desarrollo econémico local.

El nivel intermedio juega un papel clave en los procesos econémicos locales,
que en muchas ocasiones superan los limites y las capacidades municipales,
y por eso las asociaciones, las mancomunidades, las provincias, las regiones
como nivel superior a la entidad municipal, pero inferior al gobierno nacional,
resultan cruciales para el éxito de politicas de promocién de desarrollo econémico
local. Aparentemente las provincias tienen un papel secundario donde no se
sabe bien para qué sirve nombrar un gobernador que no tiene poderes o no
tiene capacidades. El hecho de que hoy sea eso no quiere decir que debamos
despreciarlo y sacarlo de la discusién, sino por el contrario, debemos incluirlo
para preguntarnos si resulta Otil y cémo podria ser mejor.

Hace afo y medio o dos afios, visité el pais como parte de una misién
del Proyecto de Gobernabilidad Local del PNUD para América Latina, para
trabajar con las autoridades del Ayuntamiento del Distrito Nacional y en el
primer intercambio, tratando de tener un poco de informacién, pregunté cudl era
el papel del Ayuntamiento, qué es lo que hacia. Algunos de mis interlocutores
dominicanos me dijeron, en resumen: “Nuestro papel es recoger la basura”.
2Cudl es el tipo de funciones y las competencias que deben ejercerse en los
niveles locales? Recoger la basura no es un papel menor, pues los individuos
somos grandes productores de basura y, claramente, éste es un elemento
fundamental en la sostenibilidad del desarrollo, asi que no estoy minimizando
esa funcién; pero, zserd la Onica? ;Cudles otras funciones podrén ejercer de
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manera eficiente las autoridades locales, y més eficientemente que los gobiernos
centrales? Por ejemplo, 3qué pasaria si los ayuntamientos fueran responsables
de proveer los servicios de energia eléctrica? zPasariamos grandes horas de
apagones o todo seria diferente? 3Qué tal si, ademds, fueran responsables del
agua potable, la administracién de la educacién, de la salud o la decisién de
temas ambientales? Simplemente estoy planteando temas de discusién punto por
punto, pero ésta debe ser una discusién global con base en unos criterios —para
definir funciones y competencias— directamente relacionados con el modelo
de organizacién territorial que estamos promoviendo. 3Cudl es la naturaleza
de las competencias que se le deben atribuir o reconocer a los gobiernos
subnacionales? Lo que hay que discutir es la pertinencia de la provisién de
determinados bienes o servicios, y la capacidad de regulacién y garantia del
ejercicio de unos determinados derechos y libertades.

Hay que sefialar que en las constituciones contempordneas, ademas de la
definicion del contenido de los derechos fundamentales de las personas y de
la relacion horizontal entre los poderes piblicos, hay un elemento clave: la
distribucién vertical del poder. Obviamente, parte del pacto fundamental que se
consigna en una constitucién tiene que ver con la distribucién de los poderes,
entre otras razones, para garantizar el pluralismo y el reconocimiento de las
autonomias. Por ejemplo, en Espafia hace poco se llevé a cabo en Catalufa el
referéndum para definir el contenido una modificacién del estatuto de autonomia
de la Constituciéon desde 1978. Es un desarrollo constitucional, asi que esos
son procesos politicos largos. Por otra parte, acaba de realizarse en Italia un
referéndum, que finalmente no se aprobd, acerca de la posibilidad de tener
un gobierno federal o no. Lo que estd detrds del referéndum son discusiones
alrededor del tema del pluralismo, ya que, evidentemente, las regiones del
norte de ltalia promueven el tema del federalismo de alguna manera por las
diferencias socioeconémicas, pero particularmente culturales que tienen con las
regiones del Sur. ltalia es un pais histéricamente dividido y no se ha podido unir
a pesar de que se han hecho todos los esfuerzos. También en Bolivia se hizo
un referéndum cuyo tema fundamental era la distribucién del poder frente al
reconocimiento de la autonomia.

En cuanto al otro tema, que denominamos la via directa, observamos que un
proceso de transicién de democracia representativa a democracia participativa
tiene cuatro elementos interdependientes, como pifiones, tan entrelazados que, si
alguno de ellos falla, la maquina deja de funcionar. Cuél primero, cuél después,
es una discusién que no quiero abordar en este momento, lo importante es que
todos son fundamentales:

® La institucionalidad, tiene que ver con la determinacién de los dmbitos y
de los instrumentos de participaciéon donde se concreta la oportunidad
de decidir de la ciudadania en dmbitos de decision, gestién y control.
Si la participacién no conduce a la decisién o no influye en la decisién;
es decir, si no hay obligatoriedad de cumplir con la decisién que los
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ciudadanos escojan, los ciudadanos son tan sélo legitimadores de un
proceso politico a través de los mecanismos de participacién. Tengo
la deformacién grave de ser abogado e insisto en el tema del proceso
de reforma constitucional, porque estos elementos no deberian estar
ajenos a la discusién. La discusion de la reforma constitucional no es
0til si es una cosa simplemente operativa, como cudntos miembros tiene
la asamblea, u ofras cosas sin importancia. Lo que tiene importancia
en una reforma constitucional es la estructura de poder, su distribucién,
la forma de gobierno. Esto tiene que estar en el pacto constitucional
para que resulte verdaderamente efectivo. Se puede echar de menos
cuando se revisa la Constituciéon de Repiblica Dominicana la ausencia
de algunos édmbitos y de unos instrumentos de participacién que hoy
estdn de manera expresa prdcticamente en todas las constituciones del
mundo. En las constituciones de América Latina aparecen instrumentos
de consultas populares, cabildos abiertos, iniciativas populares
legislativas, revocatorias del mandato. A veces en algunas hay muchas,
en Colombia, por ejemplo, hay muchas y no todas necesariamente son
eficaces.

* El capital social se concentra, primero, en el nivel asociativo, en la
fortaleza organizativa de una sociedad; segundo, en los niveles de
confianza en los que se desarrollan las relaciones interpersonales y las
relaciones politicas, y, tercero, en la construccion y respeto de los valores
que forman esa sociedad. Estos tres elementos resultan esenciales en un
proceso, no sélo de empoderamiento, sino, y sobre todo, de construccién
de desarrollo humano

Hay dos pifiones que resultan como ejes movilizadores y articuladores de los
instrumentos y dmbitos institucionales y del capital social: cultura democratica
y ejercicio efectivo de los derechos. Estos dos temas se resumen en esta idea:
los ciudadanos gozan y ejercen derechos, no favores. Esta conciencia sobre los
derechos es muy importante, porque es lo que nos saca de ese entrampamiento
del clientelismo y del caciquismo. Lo que hace el clientelismo es justamente
desconocer la naturaleza de derechos que se expresan en las prestaciones a
las que estd obligado el Estado, de lo contrario lo que queda es pedir favores,
acercarnos a un politico o un partido, para tener acceso a un subsidio de
vivienda, para acceder a la educacién o para obtener un servicio. El trabajo tiene
que concentrarse en lograr que en la conciencia colectiva quede absolutamente
clara la impronta de que los ciudadanos tienen derechos, que lo que reclaman
son derechos a los cuales deben poder acceder en igualdad de condiciones y
no favores. Esto se une con el tema de la eficacia de la ley que es la posibilidad
efectiva de ejercer esos derechos. Una reforma constitucional debe prever un
mecanismo eficaz de proteccién de los derechos ciudadanos. El reconocimiento
de un mecanismo efectivo de proteccién de los derechos fundamentales es
un elemento esencial del proceso de empoderamiento ciudadano. No basta
con crear organizacién social y promover dmbitos de participacién. Es muy
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importante tener como bandera politica el reconocimiento de un instrumento
efectivo de proteccién de los derechos, en cabeza de un poder independiente,
que tenga los instrumentos eficaces para hacer valer ese mecanismo.

Gobernabilidad democratica local: condicion esencial para el
empoderamiento

Todo lo que hemos dicho por si solo no es suficiente para responder la pregunta
sobre si descentralizar promueve el caciquismo o la ciudadania. Hemos hablado de
autonomia territorial y de promocién de mecanismos de democracia participativa,
pero se requieren unas condiciones que garanticen que esos procesos impacten
positivamente en el desarrollo humano. De lo que estamos hablando es de
gobernabilidad democrética, que definimos como la capacidad del sistema social
de afrontar y construir con éxito un proceso de desarrollo local.

Podemos preguntar: 3Cudles son los denominadores comunes, que nos
permitirian decir cuédles son las claves del éxito? Hemos encontrado que son
bdsicamente cinco:

1. Saber hacia dénde vamos; la visién estratégica, qué es lo que queremos
construir. Por ejemplo, zalguien se ha preguntado cémo queremos que sea Santo
Domingo en 20502 3Ha habido un proceso de discusién ciudadana para decir
que en 2050 habré cuatro millones mas de habitantes, y que esta generacién
tendrd que volver a construir otro Santo Domingo en 50 afios de la misma
dimensién del que tenemos hoy?

Se han preguntado cémo queremos que la gente viva, si muy cerca la una de
la ofra, si queremos unas ciudades densamente pobladas. 3A qué se dedicaré
la gente fundamentalmente, cudl es la actividad econdémica futura? 3Cémo se
relacionard la gente entre si y cémo se transportard, como se moverd? A lo
mejor en metro, porque supongo que para 2050 ya estard terminado. Cuando
mencionamos el ejemplo del metro no es al azar, lo hacemos sélo para que nos
preguntemos si una decisién tan importante como la de invertir una dimensién
gigantesca de recursos pUblicos se hace en el marco de una visién estratégica
de la ciudad. 3Es que, por ejemplo, vamos a hacer un esfuerzo descomunal para
que la gente se baje de su vehiculo particular y se monte en el metro? En este
pais a la gente le gustan los carros de una manera impresionante y dramética.
2Se tiene claridad de que la gente deje de tener como aspiracién personal y
social poseer un carro para montarse en el metro? 3O simplemente hacemos el
metro porque nos parecié bien? Si es asi, es un error. Si no estd enmarcado
en una visién estratégica de desarrollo de ciudad y de pais, el proceso puede
fracasar.

2. Una vez identificado hacia dénde vamos, es importante saber quién nos

impulsa hacia alld; es decir stenemos legitimidad y liderazgo transformacional?
A las sociedades hay que dinamizarlas y las dinamizan organizaciones,
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personas y grupos que logran la confianza ciudadana y tienen capacidad de
convocatoria. Si los lideres no cuentan con la confianza de la ciudadania no
hay posibilidad de avanzar en ese sentido. Si lo que se quiere para lograr
una utilizacién eficiente del metro es que los ciudadanos dejen sus vehiculos
particulares en la casa, se necesita un gran lider que motive ese cambio porque
a los dominicanos en general les gusta andar en carro. Entonces, se requiere de
alguien con la suficiente capacidad social de convocatoria para decir: “Vamos
a hacer un pacto social para movilizarnos en metro y dejar los carros en la
casa, con lo cual nos ahorramos costos en construcciéon de calles, puentes y
tineles, y podemos dedicar estos recursos a combatir la pobreza”. Pero eso es
un cambio cultural fundamental que necesita lideres y legitimidad.

3. Se necesita construir una relacién propositiva entre los distintos actores
politicos y sociales. Desgraciadamente, en sistemas de partidos como el de
Repiblica Dominicana y de muchos paises de América Latina, el éxito de un
grupo depende del fracaso de ofro. El objetivo de un grupo cuando no estd en
el gobierno es obstaculizar el trabajo del otro y lograr su fracaso. Por lo tanto,
el desafio fundamental es lograr construir una relacién propositiva entre actores
opuestos. Nos remitimos al texto sobre liberalismo politico, de John Rawls?’,
que se pregunta cémo mantener unida a una sociedad pluralista, fraccionada,
dividida por intereses politicos, econdémicos, creencias religiosas... De lo que
se trata no es de lograr acuerdo en todo, eso es imposible; sino de lograr
consensos acerca de algunos puntos de interés comin para la sociedad.

4. Cuarto, el desempefio institucional que implica capacidades gerenciales
de adelantar procesos, capacidades técnicas y humanas, transparencia,
innovacién en el sector publico, rendicién de cuentas, reglas claras y
sostenibilidad financiera. Por ejemplo, squé tal si le aplicGramos el termémetro
de sostenibilidad financiera al metro?, sque nos daria, se romperia el termémetro
o el metro?

5. Participacién social, sobre la cual ya hablamos anteriormente, cuando
nos referiamos a la via directa de empoderamiento.

Para concluir, no basta con avanzar en reconocimientos formales de
mayores espacios de decisién, de poderes locales o de la ciudadania. Es
necesario que eso esté acompafiado de la construccién de unas condiciones de
gobernabilidad local que garanticen el éxito. La oportunidad de la discusién y
de la construccién del Informe Nacional de Desarrollo Humano 2007 sirve para
evaluar el estado de esas condiciones en Repiblica Dominicana vy, por lo tanto,
para identificar puntos criticos en la accién inmediata y futura de un proceso
de empoderamiento para que éste resulte exitoso. Finalmente, hay que colocar
estos puntos que estamos discutiendo en la agenda piblica, junto con el proceso
de reforma constitucional que se estd dando en Repiblica Dominicana.
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El punto de partida para el andlisis de la descentralizaciéon en Repiblica
Dominicana esté vinculado directamente a los origenes del Estado y a los rasgos
de su cultura politica, expresada en la centralizacién, el patrimonialismo, el
caudillismo y el autoritarismo. Estos rasgos son el resultado de un proceso de
socializacién politica edificado por los sujetos politicos y econémicos.

La centralizacion gané el primer asalto

El referente del municipio dominicano es el modelo colonial espafol. La
Isabela, como el primer municipio fundado el 24 de abril de 1494, respondié
en su estructura organizativa a un esquema piramidal de mando, en el cual
los gobernadores designaban de manera directa a los presidentes y regidores
de los ayuntamientos; un sistema de designacién discriminatorio, pues las
personas escogidas debian gozar de ciertos privilegios sociales y econémicos,
entre ellos, poseer tierras y ganado.

El origen del municipio europeo estuvo sustentado politicamente en la
autonomia territorial. El surgimiento del capitalismo en contraposicién al
feudalismo produjo grandes luchas sociales entre los sefiores feudales y la
burguesia por el dominio de territorios que sirviesen de escenarios para el
intercambio comercial. La situacién en la Isla de Quisqueya estuvo marcada
por el uso del territorio para la explotacién esclavista, en un primer momento,
y el control territorial para el usufructo de las riquezas naturales por parte de
los caudillos locales y regionales, en un segundo momento.

Las confrontaciones entre liberales y conservadores por el poder politico
se vieron matizadas por la cuestién de la descentralizacién del poder de
los territorios y una justa valoracién de la cuestién municipal que hizo Juan
Pablo Duarte cuando, en su propuesta de primera Constitucién dominicana?®
incluyé al poder municipal como uno de los primeros poderes del Estado.
Los sectores conservadores y, por ende, centralistas se resistieron a la
consumacién del ideal duartiano. Posteriormente es Pedro Francisco Boné
quien, en el Congreso Constituyente de Moca celebrado el 21 de diciembre
de 1857, planteé que el sistema municipal “no es un sistema, sino un
poder, y que en las formas centrales todo poder que no sea uno de los tres:
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Ejecutivo, Legislativo y Judicial, es inferior y dominado”?°. Interpretando a
Boné: el poder municipal que no sea independiente, seguird atado, sobre
todo, al gobierno central.

sPor qué esta lucha entre conservadores y liberales en relacién a la
autonomia municipal? La autonomia de los territorios tenia como objetivo
poner fin a la monopolizacién del poder en el Sur (capital de la Repiblica)
que tenian los santanistas y baecistas, representantes de los intereses de
los madereros y ganaderos, en oposiciéon a la dominacién que sufrian los
liberales y tabaqueros con asiento en el Cibao. Este control politico facilitaba
el privilegio de las relaciones comerciales directas con Estados Unidos y los
paises europeos por parte de los conservadores del Sur, lo que significaba
para la clase dominante del Cibao un gran obstéculo para su desarrollo y
acumulacién de riqueza.

Este pensamiento autonémico del Cibao esboza con claridad la
descentralizacién politica en los distintos niveles de gobierno, cuando se
asume que en la nueva Constitucién: “Los ayuntamientos o municipalidades
deberén obrar respecto a sus disposiciones con entera independencia y sin
estar sometidos a la aprobacién de las Diputaciones Provinciales”°.

Pero también son estos intelectuales quienes tuvieron la visiéon para
integrar una concepcién de la democracia municipal que orientara a los
ayuntamientos a tomar en cuenta a la ciudadania en la toma de decisiones.
Esta vision estd contenida en juicio emitido por el honorable Villanueva en
el Congreso Constituyente, cuando orienta y pregunta “Supongamos que el
Ayuntamiento de Moca creyese posible el establecimiento de un alumbrado.
Para llevarlo a efecto convocaria una reunién de los habitantes notables y
propietarios de la Comin. Impuestos estos del objeto de la reunién, emitirian
con libertad su opinién acerca de los medios que podrian emplearse para
proporcionar los fondos necesarios. La mayoria decidirian en seguida lo més
conveniente. ;Pueden los miembros de las diputaciones que residen en la
cabeza de provincia conocer las necesidades de una Comin mejor que su
propio ayuntamiento y sus habitantes2”3'.

Si pasamos balance a las propuestas e ideales liberales acerca de la
necesidad de un cuarto poder del Estado, la descentralizacién territorial, para
romper con la centralizacién del Sur y la instauracién del Poder Municipal por
los Restauradores en 1865, podremos concluir que los conservadores ganaron
la batalla a la democratizacién y descentralizacién del Estado dominicano;
ganaron el primer asalto y dejaron una herencia politica autoritaria,
patrimonialista y clientelista, que Lilis, las intervenciones norteamericanas,
Trujillo y Balaguer mantuvieron y conservaron. Tampoco los actores politicos
y econdémicos de la democracia electoral, a partir de 1978, han tenido la
voluntad politica para deshacerse de dicho legado.
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Un marco legal municipal arcaico y centralizador

RepUblica Dominicana dispone de un marco juridico cuyas principales leyes
fueron promulgadas durante la dictadura de Trujillo o en medio del dominio
militar o civico militar.

La Constitucién de la Republica®?

Segin la Constitucién dominicana, el pais se divide politicamente en un Distrito
Nacional, que comprende la Capital de la Repiblica, y en las provincias que
determine la ley. A su vez las provincias se dividen en municipios, cada uno de
los cuales puede dividirse en distritos municipales, secciones y parajes.

En los articulos 5 y 6 de la Ley 3455 de Organizaciéon Municipal®® se
establece que “cada ayuntamiento se compondrd de regidores en proporcién
de uno por cada cinco mil habitantes o fraccién mayor de tres mil, y de
un sindico, todos los cuales seran elegidos o designados en la forma y por
el tiempo que determinen la Constitucién y las leyes. Ningin ayuntamiento
tendrd menos de cinco regidores. Para cada regidor, asi como para el sindico,
se elegird un suplente, al mismo tiempo y en igual forma que el titular”.

Segin el Art. 83 de la Constitucién, los ayuntamientos, asi como los
sindicos, son independientes en el ejercicio de sus funciones, con las
restricciones y limitaciones que establezcan la Constitucién y las leyes, las
cuales determinardn sus atribuciones, facultades y deberes.

También el Art. 85 sefiala que los ayuntamientos podrén, con la aprobacién
que la ley requiera, establecer arbitrios, siempre que estos no colinden con los
impuestos nacionales, con el comercio intermunicipal o de exportacién, ni con
la Constituciéon o las leyes.

Pero, el famoso Art. 55 de la Constitucién, también le da poder al Presidente
de la Repiblica para intervenir en los asuntos municipales. Los incisos 11, 25
y 26 son una clara expresion de que la autonomia local es una ficcién. En el
inciso 11 se toca la autonomia politica cuando se le da potestad al Presidente
para decidir cuando se presenten vacantes en cargos de sindicos y regidores,
en caso de que los partidos que los hayan postulado no presenten una terna
dentro de los 15 dias de la renuncia. En el inciso 25 da potestad para anular
por decreto los arbitrios establecidos por los ayuntamientos. En el inciso 26 se
autoriza a la Presidencia a enajenar o no inmuebles o contratos cuando éstos
sirven de garantias.

Se podrd observar que los gobiernos locales estan atados al poder

central del Estado que, en la practica politica y gubernamental, se comporta
de manera similar. La contra descentralizacién justifica estas ataduras por
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una supuesta “debilidad institucionalidad del gobierno local”, como si el
gobierno central operara de modo més eficiente y transparente. Para que
la construcciéon democrética del Estado dominicano sea posible, antes es
necesario deslindar de cualquier otro poder las facultades autonémicas de las
unidades descentralizadas, de lo contrario tendremos instituciones municipales
desconcentradas y tuteladas por otros poderes.

La Liga Municipal Dominicana (LMD)**

En la actualidad estan vigentes leyes tan antiguas como la Ley 49, de 1938,
que manda la creacién y establece las competencias de la Liga Municipal
Dominicana;ylaley 3896, del 9 de agosto de 1954, que inviste de personalidad
juridica a la Liga Municipal Dominicana, que establece las condiciones para
actos y contratos, asi como normas para la compra de bienes mobiliarios.

Una de las intervenciones més directas que realiza la Liga Municipal
Dominicana en la autonomia municipal estd contemplada en la Ley 166-03 y su
reglamento, que establecen la suspension de transferencias de fondos en caso
de no remision de los informes financieros, contradiciendo esto el rol técnico
y de asesoria que define a la Liga. Todavia mds, hace intervenciones en la
suspension de transferencias cuando hay conflictos en los distritos municipales,
provocados por la seleccién y juramentacién de sus autoridades.

Los ayuntamientos®®

Los ayuntamientos se rigen por la Ley 3455 de Organizacién Municipal,
promulgada el 21 de diciembre del afio 1952, que establece las atribuciones,
competenciasy funciones de los ayuntamientos y sus autoridades. Esta misma ley
rige para el Ayuntamiento del Distrito Nacional, pero con el ntmero 3456.

La Ley 5622, del 14 de septiembre de 1961, que instituye la Autonomia
Municipal, se limita la intervencién de la Liga Municipal en el funcionamiento
de los ayuntamientos, quedando sujeta su relacién con estos organismos en
asuntos esencialmente de asesoramiento técnico. También establece que no
serd necesaria la autorizacién del Poder Ejecutivo para que los ayuntamientos
puedan concertar empréstitos, siempre que no afecten los inmuebles o rentas
municipales.

La Ley 6232, del 25 de febrero del afio 1963, sobre Planificaciéon Urbana,
regula el crecimiento y ordenamiento de los grandes centros urbanos del
pais, establece que los municipios con mas de 50 mil habitantes estén en la
obligacién de abrir una Oficina Municipal de Planeamiento Urbano (OMPU).

Asimismo, en la Ley 180, del 12 de abril de 1966, sobre el Establecimiento
de Arbitrios Municipales, queda establecido que la creacién de arbitrios
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por parte de los ayuntamientos debe contar con la aprobacién del Consejo
Nacional de Desarrollo por medio del Secretariado Técnico de la Presidencia.
Esta es una las leyes mas antiautonémica del régimen municipal dominicano.

También, en la Ley 584, del 26 de junio de 1970, sobre Procedimientos
que deben seguirse una vez celebradas elecciones, se limita la erogacién de
fondos sin la previa autorizacién de la Liga Municipal Dominicana, para un
préximo ejercicio municipal en medio de la transicién del cargo.

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

Ademés, en la Ley 166-03, promulgada el 6 de octubre del afio 2003, se
instituye una transferencia de un 10% de los ingresos nacionales hacia todos los
municipios del pais, segin el tamafio de su poblacién. Esta ley modificé la 17-97
que establecia un 4% de transferencia de los ingresos nacionales.

En los Oltimos 40 afios apenas se han promulgado tres leyes bésicas para
la cuestién municipal: 1797, 163-01 y 166-03. El resto de las existentes son
remanentes de la dictadura trujillista y sus herederos, las cuales atan la autonomia
municipal a la Liga y al Poder Ejecutivo.

La voracidad del gobierno central es tan alta que centraliza las competencias
de vocacién municipal en materia de impuestos, como el de rodaje y placas del
parque automotriz y de vivienda suntuaria, ademés de abrogarse competencias
tipicas de un sistema municipal moderno, como el manejo del agua, drenaje,
transporte, efc.

La Ley de Transferencias privilegia los municipios més grandes
y con mayor riqueza

La Ley 166-03, que indica que el 10% de los ingresos nacionales seran distribuidos
proporcionalmente al nimero de habitantes registrado en el Oltimo Censo de
Poblacién y Vivienda, también pone condiciones para la gestién de los fondos
recibidos a través de un sistema de proporcionalidades para tres rubros: inversién
en obras de capital (40%), servicios (35%) y pago de némina (25 %).

Los municipios mds aventajados con la transferencia son los grandes e
infermedios centros urbanos. Se puede decir que el 50% de la transferencia es
recibida por 10 ayuntamientos més la Liga Municipal Dominicana como se puede
observar en la tabla siguiente.
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Ayuntamientos que mayor cantidad de recursos han
recibido via la Ley 166-03 (Agosto 2002-Agosto 2005)

Ayuntamientos Fondos % de la
recibidos transferencia

(millones) general
1- Distrito Nacional 2,270 10.67
2- Santo Domingo Este 1,538 8.50
3- Santiago 1,283 6.98
4- Santo Domingo Norte 703 3.75
5- Santo Domingo Oeste 674 3.28
6- San Pedro de Macoris 443 2.54
7- La Vega 482 2.43
8- San Cristébal 450 2.43
9- La Romana 428 2.36
10- San Francisco de Macoris 374 1.83
11- Liga Municipal Dominicana N/D 5.00
49.77

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la Federacién

Dominicana de Municipios (FEDOMU).

Como se podrd observar, la descentralizacion financiera ha favorecido de
manera fundamental a los grandes centros urbanos. Existe una descentralizacién de
las transferencias, pero con centralizacién y concentracién del gasto, lo cual fomenta la
inequidad social+erritorial. Incluso en estas ciudades-municipios hay una concentracién
del gasto que no responde al propio espiritu de la Ley 166-03, cuando establece como
pardmetro el nimero de habitantes. Es asi como muchos ayuntamientos no prestan
atencién a determinadas poblaciones ubicadas en las periferias y en el ambito rural.

El caso dominicano es muy diferente al que rige las municipalidades de El
Salvador, donde existe lo que se denomina Fondo para el Desarrollo Econémico y
Social de los Municipios (FDESM). Dicho fondo establece un conjunto de criterios
para la distribucién del 6% de los ingresos nacionales en diferentes municipios de
este pais. Estos criterios son:

Criterios de asignacion del Fondo para el Desarrollo
Econémico y Social de los Municipios de El Salvador (FDESM)

Criterio % del FDESM

Poblacion

Pobreza

Extension

Monto total entre nimero de municipios

Fuente: Asamblea Legislativa de El Salvador 1998

Por (ltimo, en las proporciones del gasto de cada municipio marcadas por la
Ley 166-03, 40% (inversion de capital), 35% (servicios pUblicos) y 25% (némina o
planilla), muchas veces, se produce un solapamiento, enmascaramiento o maquillaje

¥
*
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de los gastos de personal nominal, como si fuesen gastos en la prestacion de servicios
o inversién en obras. Para determinar este vicio se requiere de un seguimiento
riguroso e invertir mucho tiempo en la revisién de las transferencias realizadas,
sobre todo en municipios con alta concentracién poblacional.

Mas municipios: mas dispersion del ingreso municipal

En los ltimos 44 afios se han creado en Repuiblica Dominicana un total de 75
nuevos municipios. Sin embargo, el periodo de mayor nimero de aprobaciones es
entre 1992-2006, cuando el Congreso Nacional aprobd 45 nuevos municipios, lo
que representa el 60% de los municipios creados en esas cuatro décadas.

Prestando atencién al Cuadro 3, se puede observar que las provincias donde
mds municipios se han creado en los Gltimos 44 afios han sido Barahona y Azua,
con 8; Puerto Plata, con 4; San Juan de la Maguana, Independencia, Elias Pifia
y San Cristébal, con 3 municipios cada una. Por otro lado, las provincias que no
han tenido crecimiento en cuanto al nimero de municipios han sido: La Altagracia
y Pedernales. Ademés, cinco provincias han sido creadas en los Gltimos veinte
afios: Monte Plata, Hato Mayor, Monsefior Nouel, San José de Ocoa y Santo
Domingo.

Es probable que esta proliferacién de municipios tenga su origen en varios
factores:

® Incremento de los fondos a gestionar. Esto ha sido posible por la aprobacién
de la Lley 17-97, a través de la cual los ayuntamientos aumentaron sus
ingresos en mas del 200%. Posteriormente, le siguié la actual Ley 166-03,
que volvié a aumentar el porcentaje de asignacién.

* Ausencia de una agenda legislativa desvinculada de la ciudadania. Por
tanto, los legisladores acaban limitando su propuesta a impulsar elevaciones
territoriales que contintan dividiendo el territorio.

® Revalorizacién del municipio como unidad gestora de politicas piblicas.
Los procesos de descentralizacién impulsados por los actores locales e
internacionales han servido para incentivar y reorientar las politicas desde
las macroestructuras estatales hacia microesctructuras locales.

e Concentracién del gasto piblico municipal en el casco urbano, en
detrimento del &mbito rural.

® Deseo de una falsa autonomia ferritorial, lo cual refuerza el orgullo y la
bisqueda de independencia y libertad de las personas.

El surgimiento de jurisdicciones municipales no necesariamente fortalece la
participacién de la gente y la democracia. El fortalecimiento de la participacién
social viene dado por el establecimiento de un marco juridico, voluntad politica de
los actores, definicién de politicas locales por parte de las autoridades y existencia
de organizaciones sociales con condiciones institucionales para apoderarse de los
procesos de gestion participativa.
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Cronologia de la creacién de municipios en Repblica Dominicana (1962-2006)

Provincias 1962 1962-78 1978-86 1986-94 1992-02 2002-06
Distrito Nacional
Azua 2 2 3 3 3 10
Bahoruco 2 3 3 3 4 5
Barahona 3 4 5 5 5 11
Dajabén 3 3 3 3 4 5
Duarte 4 4 4 4 6 7
El Seibo 4 4 2 2 2 2
Elias Pifa 3 4 5 5 5 6
Espaillat 2 2 2 3 4 4
Hato Mayor 3 3 3 3
Independencia 3 3 4 4 4 6
La Altagracia 2 2 2 2 2 2
La Romana 2 2 2 2 2 3
La Vega 4 4 3 3 4 4
Monsefior Nouel 2 3 3 3
Monte Plata 4 4 4 5
Monte Cristi 4 5 6 6 6 6
Pedernales 2 2 2 2 2 2
Peravia 2 2 2 3 3 2
Puerto Plata 4 4 6 8 8 8
Samané 2 2 2 2 3 3
San Cristébal 5 6 4 5 7 8
San Juan 3 4 5 6 6 6
Sénchez Ramirez 3 3 3 3 3 4
Santiago 5 5 6 7 7 7
Santiago Rodriguez 2 2 2 2 3 3
Valverde 2 2 3 3 3 3
Maria Trinidad Séanchez 3 3 3 4 4 4
Salcedo 2 3 3 3 3 3
San Pedro de Macoris 3 3 3 3 4 5
Santo Domingo 4 7
San José de Ocoa 3
Total 76 83 97 106 121 150

FUENTE: Elaboracién propia en base a datos del la Junta Central Electoral.

La existencia de un municipio no se determina necesariamente por su tamafio
territorial o poblacional, sino por la capacidad politica, social, econémica,
cultural e institucional con que cuenta el territorio. El establecimiento de un nuevo
municipio o provincia tiene que estar determinado por profundos estudios que
indiquen las condiciones demogrdficas, econémicas, sociales y culturales. Esto no
se ha hecho para justificar la creacion de nuevas provincias, municipios y distritos
municipales.

El problema de creacién o implantacién de las nuevas provincias o municipios
no debe analizarse a la luz de la generacién de carga burocrética. El problema
consiste en que, lejos de prestar adecuados servicios piblicos a los ciudadanos y
ciudadanas, esta burocracia es improductiva, ineficiente e ineficaz.
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Hacia una nueva agenda municipal

Los Gltimos 40 afos de construccién de la democracia electoral dominicana han
estado muy mediados por la confrontacién interpartidaria, obviando los grandes
problemas y déficits institucionales. Las agendas municipales, tanto de los partidos
como de la sociedad civil, han sido devoradas por la confrontacién, las crisis
electorales, el clientelismo politico y la lucha por el patrimonio estatal.

Los partidos politicos tradicionales han concentrado su mayor esfuerzo en los
dltimos cuarenta afios en conciliar los intereses civico-militares, las luchas por las
libertades piblicas y de organizacién politica-social, la transparencia de los procesos
electorales, la administracién de la secuela de crisis econémicas recurrentes, las
pleitesias entre el nivel congresual y central, ademés de las grandes luchas entre
caudillos por el poder politico.

La agenda municipal de los partidos politicos ha sido el resultado del esfuerzo de
la sociedad civil, universidades y dirigentes partidarios con vocacién municipalista.
En los 0ltimos tres procesos electorales para elegir presidentes de la Republica,
los partidos han planteado en su programa de gobierno propuestas de reforma
municipal, pero en el ejercicio del poder no han sido capaces de poner en marcha
un marco juridico que conduzca a la modernizacién y hacer mds democréticas,
transparentes y eficientes las administraciones municipales.

Los partidos politicos han sido recurrentes en proponer que, en caso de llegar
al poder, propugnarian por la presentacién al Congreso Nacional y su posterior
promulgacién, de nuevas leyes para los municipios. Se pueden observar en estos
programas propuestas como el establecimiento de la Ley de Carrera Administrativa
y Municipal, la reforma a la Liga Municipal Dominicana, una nueva ley de
Organizacién Municipal, el reconocimiento de mecanismos de participacion de
la ciudadania y la transformacién administrativa y financiera de los gobiernos
locales.

Durante los (ltimos diez afios la sociedad dominicana ha venido
experimentando la apertura del debate, discusiones, andlisis y propuestas acerca
de la transformacién que amerita su régimen municipal. Los partidos politicos,
la sociedad civil, la Federacién Dominicana de Municipios (FEDOMU), algunas
universidades e instituciones piblicas, como el Consejo Nacional para la Reforma
del Estado (CONARE), se han encontrado para conocer los principales puntos de
la agenda municipal.

Durante ese recorrido han sido disefiados y consensuados varios proyectos de
ley, siendo el mas destacado la reforma a la Ley de Organizacién Municipal. Con la
reforma a esta Ley, numerada como 3455, se puede producir un avance significativo
en la modernizacién, transparencia, democratizacién, profesionalizacion de los
recursos humanos y control social de la gestién de los gobiernos locales.
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También estd en el Congreso Nacional el Proyecto de Ley General de
Participacién, que se debate desde hace diez afos. Los partidos politicos, la
sociedad civil y el Congreso saliente lo han debatido en miltiples oportunidades.
A tal grado que fue aprobado en primera lectura en la Céamara de Diputados
durante la pasada gestién, con el apoyo de todos los representantes de los
diferentes partidos y sin hacerle ningin cuestionamiento. Previamente, diferentes
organizaciones comunitarias de Santo Domingo Oeste, bajo la coordinacién de
la Unién de Vecinos Activos (UVA), asi como el Instituto Tecnolégico de Santo
Domingo (INTEC) y cientos de organizaciones de la sociedad civil, la antigua
Comisién Presidencial de Reforma y Modernizacién del Estado (COPRYME) y
el Consejo Nacional para la Reforma del Estado (CONARE) en los gobiernos
2000-2004 y 2004-2008 han generado un proceso de participacién para la
reformulacién y presentacion de este proyecto al Congreso Nacional.

Con este proyecto se crearian las condiciones objetivas para que el Estado
dominicano abralos espacios de participacién social en la toma de decisiones. Un
instrumento esencial y oportuno contenido en el proyecto de Ley de Participaciéon
es el denominado Consejo Nacional Econémico y Social, cuya funcién consiste
en ser un punto de encuentro entre los representantes de los diferentes poderes
del Estado y las instituciones sociales para proponer las lineas y estrategias
de las politicas piblicas que deben integrarse al Presupuesto Nacional. La
puesta en marcha de este proyecto de ley puede servir para romper con el
poder discrecional de los funcionarios de la administracién piblica a la hora
de ejecutar los planes sectoriales en educacién, salud, vivienda, agricultura,
transporte, etc.

Como forma de evitar la concentracién del poder en el Consejo Nacional
Econémico y Social se crearian consejos tferritoriales en regiones, provincias
y municipios. Se podria discutir la diseminacién, atomizacién, dispersion
y disgregacién de estos consejos, los cuales servirian para evitar la alta
centralizacién que se puede producir en las instancias generales y capitalinas. Estas
entidades regionales y locales serian responsables de proponer politicas piblicas
municipales para mejorar los servicios, el ordenamiento del territorio, el desarrollo
de infraestructura fisica y fortalecer los grupos sociales y comunitarios.

Por ofro lado, la agenda municipal demanda el disefio y los debates para
su conocimiento de cuatro proyectos de ley: Ordenamiento Territorial, para
regular y categorizar juridicamente los diferentes niveles politico-administrativos
territoriales; reforma a la Ley 166-03, para revisar los montos de transferencia,
definir nuevos criterios de entrega de fondos y el traspaso gradual de competencias
desde el nivel central al local; la Refundacién de la Liga Municipal Dominicana,
para convertirla en un Instituto de Capacitacién y Asesoria Municipal, ademas
de reestructurarla y descentralizarla a partir de una politica de regionalizacién
y profesionalizacién que rompa con el carécter de organismo puente en la
transferencia de fondos a los ayuntamientos y asi quitar el “peaje”.
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Otro desafio de la agenda municipal es la Reforma Tributaria, para promover
la mejora en la eficiencia de la recaudacion propia de los arbitrios municipales;
y el Cédigo de Etica del Servidor Municipal, para lograr que quienes laboren
en los ayuntamientos lo hagan bajo criterios de cumplir con la finalidad para la
que han sido contratados y asi gestionen la cosa piblica bajo una orientacién de
honestidad y disciplina laboral. Finalmente, la Carrera Administrativa Municipal,
para seleccionar el personal por mérito y garantizar estabilidad y promocién de los
recursos humanos.

Si bien es cierto que el sistema municipal dominicano debe ser reformado de
arriba hacia abajo, no menos cierto es que esta macroreforma o paquete de leyes
debe combinarse con la microreforma interna de los ayuntamientos para tocar sus
estructuras internas, lo cual equivaldria al fortalecimiento institucional; con cuatro
orientaciones: democracia, tfransparencia, eficiencia y eficacia, asi como enfocarse
operativamente en cuatro dmbitos: finanzas, administracién, gobernabilidad y
planificacién del desarrollo.

Ademés, se debe empezar a avanzar, a fin de que los ayuntamientos dispongan
del Sistema Integral de Finanzas Municipales (SIFMUN), en la actualizacién de los
registros municipales de contribuyentes, para ampliar los niveles de recaudacién
propia, dispongan de sistema de control interno mas sélido y respeten la ejecucién
presupuestaria, segin lo establecen las leyes.

La microreforma administrativa requiere de la ejecucién de planes piloto de
gestién integral de recursos humanos, capacitacién especializada del personal,
actualizacién de su organigrama funcional y sus manuales de puestos y
funciones.

La gobernabilidad se fundamenta en los pactos entre los actores locales y
nacionales y la incorporacién y articulacién del gobierno central, gobierno local, la
sociedad civil y los actores econémicos. Un tema pendiente es elevar y transformar
el perfil de la asamblea de concejales o de regidores, de modo que recuperen
su rol legislativo y de concertacién transparente de los planes y programas. Otra
cuestion relacionada es ampliar las estrategias de participacién social expresadas
en los presupuestos participativos, los cabildos abiertos, los planes estratégicos de
desarrollo, las asambleas de rendicién de cuentas y las auditorias sociales.

La planificacién del desarrollo se plantea en una orientacién abarcadora y en
una perspectiva de la sostenibilidad ambiental, social, cultural, urbano-municipal y
econdmica:

® En términos ambientales, hay que recuperar las competencias locales.

®En términos sociales, se deben desarrollar estrategias incluyentes,
discriminando positivamente a los mds vulnerables.

® En términos culturales, preservando y recreando los patrimonios locales y
regionales.
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® Desde la éptica urbano-municipal, la sostenibilidad se construye con el
ejercicio permanente de la autoridad sobre el territorio, con planes
reguladores y de ordenamiento del ferritorio, operando con servicios
pUblicos de calidad que satisfacen necesidades de los diferentes espacios
(urbano, municipal y rural).

® Se debe impulsar un desarrollo econémico local sostenible a través del
cual los gobiernos locales puedan estar en capacidad de hacer desde
el manejo de los desechos sélidos, hasta politicas culturales (carnavales,
ferias, festivales, convenciones, etc.), de turismo convencional y ecolégico,
y hasta servicios e infraestructura.
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Fran Caceres Mendoza
Subdirector técnico del Consejo Nacional para la
Reforma del Estado (CONARE)

El proceso de
descentralizacion
dominicano: la vision
del CONARE
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E n esta presentacion se intenta esbozar la visiéon del Consejo Nacional para
la Reforma del Estado (CONARE) acerca del proceso de descentralizacién
dominicano, tocando algunas preguntas hechas por la Oficina de Desarrollo
Humano para guiar la reflexion: 3Se estd produciendo caciquismo o
civdadania? 3Se estd generando més equidad o menos equidad?

Se haran algunos comentarios en relacién con el Plan Estratégico de
Descentralizacién del CONARE para el periodo 2005-2008 para ilustrar
un poco acerca de nuestra vision. Hay tres objetivos estratégicos en este
plan:

1. Promover un marco legal y normativo propicio para la
descentralizacion y el desarrollo local en Repiblica Dominicana

Esto implica la necesidad de cambiar la actual Ley Orgdnica Municipal, hacer
una ley mas eficiente, democrética, transparente y moderna, que promueva
la participacién, el desarrollo local y el ejercicio de un poder diferente en
los ayuntamientos. Esta propuesta de ley se estd discutiendo en el Congreso
Nacional. También se ha estado trabajando en un anteproyecto de Ley General
de Descentralizacién.

Si no se da un marco general que nos oriente hacia donde vamos, no
hay posibilidades de tener un horizonte seguro, o al menos més seguro,
para lograrlo. La ley debe servir no sélo para normalizar lo que debe ser
un minimo de organizacién sobre el proceso de descentralizacién, sino una
oportunidad para ponernos de acuerdo acerca del rumbo que queremos que
tome el proceso de descentralizacién. Por eso, esta ley es una herramienta
clave.

Existe también una propuesta de Ley de Division Territorial y Politico
Administrativa y se trabaja en el tema de servicio civil y carrera administrativa
municipal, con apoyo de varios organismos nacionales e internacionales.
Tenemos un acuerdo con la Federacién Dominicana de Municipios (FEDOMU),
para impulsar la Carrera Administrativa en un plan piloto que contempla unos
nueve municipios. Proyectamos que se asuma desde los Consejos de Regidores

Descentralizacion y poder local en el desarrollo humano 59



y en el dmbito local. El hecho de que se asuma desde los municipios ayuda
a ir creando la cultura local de mantener una franja de recursos humanos en
los ayuntamientos para el apoyo técnico, sin importar el partido del gobierno
que esté en el poder.

2. Promover el fortalecimiento de las instancias politico-
administrativas regionales, provinciales y municipales, asi como
la coordinacion interinstitucional para la descentralizacion

En ese sentido, tenemos varias metas dirigidas a fortalecer la capacidad
técnica y administrativa a través del Sistema Nacional de Capacitacién
Municipal (SINACAM), el cual servird para fomentar la eficiencia, la eficacia
y la transparencia.

A través de los presupuestos participativos se promueve la participacién de
la ciudadania en la toma de decisiones, se impulsan politicas de comunicacién
municipal, se fortalece la conexién entre gobierno central y gobiernos locales,
los mecanismos de planificacién en términos municipales y se promueve
la coordinacién interinstitucional en la politica de descentralizacién. Son
metas dirigidas a que los gobiernos locales tengan més capacidad técnica y
formacién para enfrentar sus retos y mecanismos institucionales para resolver
sus problemas.

Actualmente hay 59 municipios trabajando con presupuestos participativos
con el apoyo y seguimiento de FEDOMU y CONARE. En este proceso, hay un
conjunto de organizaciones de la sociedad civil que nos apoyan, asi como
organismos de cooperacién internacional, entre ellos el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF), la Cooperacién Técnica Alemana (GTZ),
el Programa de Apoyo a la Reforma y Modernizacién del estado (PARME
- Unién Europea), la Agencia Espafola de Cooperacién Internacional (AECI)
y la Cooperacién Francesa. Existen otros municipios que hacen presupuesto
participativo sin contacto con nosotros; lo han hecho por iniciativa propia, ya
que han observado los beneficios que proporciona y han visto el material que
se ha producido y lo estan utilizando.

Igualmente, con la promocién de herramientas de transparencia hay 34
municipios trabajando con el Sistema Integrado de Finanzas Municipales
(SIFMUN), el cual es un programa informatico (software) que ayuda a
manejar con transparencia y mds eficientemente las finanzas municipales.
Recientemente acabamos de firmar con 40 ayuntamientos el compromiso
de equipamiento e instalacion del SIFMUN con apoyo del PARME; de
manera que serdn 74 municipios de los 151 existentes los que estardn
trabajando con este software. Es importante el hecho de que todas
estas instalaciones del SIFMUN han sido iniciativas compartidas con las
auvtoridades municipales.
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La presencia en este seminario de autoridades electas de zonas tan
lejanas del territorio nacional, como Pedernales y Sabana de la Mar, que
sean gente joven, es un indicador significativo de que la politica dominicana
estd cambiando. A estas reflexiones antes se les decia de forma despectiva
“teoria”, queriendo decir “aqui no aprendemos nada”. En CONARE nos
parece que este cambio humano en los ayuntamientos ayuda a que entre gente
con nuevas visiones que impulsen cambios.

En este foro se pregunta si la descentralizacién promueve una mejor
relaciéon entre el gobierno central y local; si promueve caciquismo o una
verdadera ciudadania. En CONARE entendemos que el proceso de cambio,
necesariamente es y serd gradual, no serd un cambio radical, de golpe.
Consideramos que el proceso de descentralizacién avanza, aunque no a la
velocidad que desea la sociedad, ya que hay nuevos liderazgos politicos que
contribuyen a transitar esta ruta en los procesos que se estdn dando, una parte
de los cuales cuenta con nuestro apoyo.

Esta claro que hay un proceso interesante de cambio a nivel municipal que
es necesario apoyar, en el que los lideres locales estdn asumiendo roles inéditos
en la politica dominicana. Ejemplo de esto son lideres locales que han dicho:
“En la némina de mi ayuntamiento voy a emplear 200 personas, porque es lo
que se necesita en el municipio. Aunque la linea del partido sea que tengo
que resolver el problema de 800, yo emplearé sélo a 200; y de esos habra
100 que su seleccién va a ser muy rigurosa, porque necesito un equipo técnico
de calidad, que me apoye para hacer una buena gestiéon”. Que el liderazgo
local se enfrente, como se ha enfrentado, al liderazgo nacional de los distintos
partidos es un paso de avance porque es y ha sido un gran riesgo para el
liderazgo local afianzarse en su territorio frente a un liderazgo nacional que
le dice: “Necesito que t0 resuelvas el problema de tantos comparieros”.

En un contexto como el nuestro, en el que los empleos son parte fundamental
de la oferta electoral, del clientelismo politico, decisiones como éstas deben
ser valoradas por la sociedad para apoyarlas, porque representan un avance,
muchas veces no reconocido por la opinién piblica ni por las organizaciones,
que por ello, entre otras razones, no se hace sostenible.

3. Promover y multiplicar procesos y experiencias exitosas de
descentralizacion y desarrollo local

En este sentido, es necesario agradecer la labor del PNUD, el cual nos esta
haciendo un gran aporte con dirigir su investigacién para el Informe Nacional
sobre DesarrolloHumano 2007 hacia el tema de descentralizaciény el desarrollo
local, un trabajo bien riguroso y ambicioso que arrojaré informacién sobre lo
que estd pasando en el pais. Esto es parte de lo que estamos tratando de
hacer, divulgar las experiencias exitosas, independientemente de qué partido
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las promueva. Si tiene éxito basado en la institucionalidad democrética, es
buena, vamos a compartirla y a decirnos no sélo los factores de éxito, sino
también los obstaculos que hay que vencer para poder aprender acerca de lo
que estd pasando realmente.

Entre los diversos procesos que estamos desarrollando en CONARE (como
parte del Gobierno Central), dentro de este objetivo, queremos destacar la
Jornada Nacional de Capacitacién Municipal realizada con apoyo del PARME.
Este proceso se ha desarrollado en coordinacién con varias organizaciones de
la sociedad civil y la FEDOMU (que son los Gobiernos Locales). En éste, ademas
de sindicos y sindicas, participan regidores y regidoras, con una participacién
promedio de un 70%. En esos espacios, la experiencia de compartir entre los
distintos partidos su saber, su conocimiento; es decir, lograr una formacién
y una reflexién interpartidaria, es parte de la estrategia para fortalecer la
gestién municipal, los liderazgos locales y contribuir con el desarrollo de la
clase politica dominicana. Estos hechos son, para nosotros, indicadores de los
cambios positivos que estdn aconteciendo en la politica dominicana, y que
nos responden parcialmente las preguntas hechas.

Por todo ello, consideramos que hay razones para tener una gran
esperanza, porque hay un proceso de fortalecimiento municipal luchando
contra grandes intereses opuestos a que las cosas cambien en favor de la
mayoria, y eso costard a la ciudadania y a la clase politica demandar més
participacién y participar, pero ademds ser mds incisivos, unidos, agresivos y
proactivos en la lucha por la descentralizacién.
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Victor José D’Aza

Director ejecutivo de la Federacién Dominicana
de Municipios (FEDOMU)

Descentralizacion y
desarrollo humano en
Republica Dominicana
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El proceso de descentralizaciéon en Repiblica Dominicana lo hemos
estado desarrollando mediante una coordinaciéon entre la Federacién
Dominicana de Municipios y el CONARE, ademds de la participacién de
ofras instancias. Esta sinergia refleja una importante coincidencia en la
planificacién y ejecucién de las politicas de estas instituciones. Asi es como
hemos conseguido alcanzar los avances que en este tema se pueden exhibir.
Por ello, coincidimos con los planteamientos realizados por el sefior Fran
Cdceres, representante del CONARE. No obstante, y sin que ello signifique
una contradiccidén, expondré algunos obstdculos que se presentan en la
préctica y que de algin modo representan dificultades que tenemos que
vencer.

Este no es un proceso armonioso ni amoroso. Por el contrario, es un
proceso que tiene sus complejidades, que se presenta muchas veces en una
etapa dada, obedeciendo a una coyuntura determinada. Este proceso puede
desarrollarse en dos vertientes:

1. La descentralizacion desde la oferta, de arriba hacia abajo

Esta via es la que viene impulsada principalmente desde el poder central. Es
generalmente parte de un proceso de reforma y modernizacién del Estado,
y se disefia para alcanzar mejores niveles de eficiencia y efectividad en la
ejecucién de politicas piblicas, en la bisqueda de equilibrio frente a crisis y
cuestionamientos muy agudos del esquema centralista y vertical del Estado, de
la burocracia del gobierno central.

Las reformas que se plantean desde esa ruta, es decir, desde la oferta,
generalmente son muy limitadas en su alcance y, salvo algunas excepciones,
muy superficiales en su forma y contenido. Su profundidad dependerd de
la correcta accién de fuerzas existentes y de la agudeza y profundidad de
conflictos que se presentan ante una coyuntura sociopolitica determinada. Por
eso, en algunos procesos de descentralizacién surgidos desde esta ruta, en
esencia, se esconden procesos de privatizacién de determinados servicios
sociales que son responsabilidad del gobierno nacional.
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2. La descentralizacion desde la demanda, de abajo hacia arriba

Su origen estd en instancias subnacionales o es el resultado de manifestaciones
de la sociedad que como totalidad territorial decide ser actora y autora de su
propia historia, haciendo surgir asi la necesidad de que se introduzcan cambios
o reformas en el aparato estatal. De esta forma, a los gobiernos municipales
se les confieran mayores competencias, mayores recursos financieros, no sélo
para ser eficientes en las politicas sociales, sino para que sean responsables
del impulso y ejecucién de planes de desarrollo econémicos locales, disefiados
con el propésito de crear empleo, disminuir la pobreza y elevar la calidad de
vida de los municipes de sus territorios.

Por ello, en cualquiera de las vertientes en que nos encontremos, sea desde la
oferta o desde la demanda, la descentralizacién se presenta como una oportunidad,
para que, sin caer en regionalismos ni localismos, cada ayuntamiento, cada
municipio, reclame y recupere de las finanzas piblicas nacionales la parte que
proporcionalmente le corresponde, ya sea en funcién de su aporte al Producto
Interno Bruto o en funcién de las necesidades de sus municipes.

Desde la éptica de la Direccién Ejecutiva de FEDOMU, algunas de las
limitaciones del proceso de descentralizacién las situamos en:

Lla obsolescencia y dispersiéon legal en que se desenvuelven las
administraciones municipales en Repiblica Dominicana. El régimen juridico
nuestro estd basado en una ley de hace ya 55 afos, la Ley 3455 de
Organizacién Municipal y en la Ley de Autonomia Municipal No. 5622, que
es del afio 1961, la cual no consagra tal autonomia, sino que es més bien una
ley que desarrolla timidamente algunos aspectos municipales, establecidos
en el articulo 83 de la Constitucién de la Repiblica, que contiene y refleja la
independencia en el ejercicio de las competencias, atribuciones y funciones
de los municipios y sus 6rganos de gobierno.

La existencia de una diversidad de instituciones dependientes del poder central,
con algin tipo de programa de descentralizacién, lo que a nuestro juicio debilita
el proceso de descentralizaciéon, creando confusién y duplicando esfuerzos.

Un sistema de transferencia del Gobierno Central a los municipios, que no
incentiva a la generacién de ingresos propios por parte de los entes locales y
que perjudica aquellos municipios con escasa poblacién, por cuanto sélo se
basa en el criterio poblacional, obviando otros como el tamafio de la mancha
urbana, ruralidad, indice de pobreza, entre otros.

La excesiva atomizacién del territorio mediante la proliferacién de una

gran cantidad de nuevos municipios y distritos municipales, aprobados por el
Congreso Nacional sin tomar en consideracién criterios técnicos racionales.
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En el afio 1998 teniamos 105 municipios, hoy tenemos 151 y 186
Distritos Municipales. Justamente ayer, cuando me encontraba en la Cédmara
de Diputados, escuché la aprobacién de dos nuevos municipios y tres distritos
municipales. Esto debilita institucionalmente las administraciones locales
existentes y generalmente crea municipalidades con escasa capacidad de
autogobierno y autodesarrollo. Asi, estas divisiones territoriales se convierten
en obstaculos para el buen gobierno local, produciéndose con ello un
fraccionamiento del territorio al margen de la planificacién del desarrollo.

Por otro lado, las autoridades gubernamentales han realizado acciones
para recortar o hacer retroceder avances alcanzados por la municipalidad,
como es el caso de la transferencia del 10% de los ingresos ordinarios del
gobierno central a los municipios establecido en la Ley 166-03. Si bien en la
Ley de Presupuesto de la Nacién se reconoce el 10% en su literatura, a través
de gimnasias financieras actualmente se transfiere algo menos del 7%.

Ademdés, producto de la coyuntura, se ejercié en medio de la contienda
electoral una campafia de descrédito por parte de instancias del propio
gobierno central exigiendo rendicién de cuentas a los ayuntamientos en franco
desconocimiento de los organismos a los cuales deben los ayuntamientos
rendir cuentas. Con esto tratamos de ir respondiendo algunas preguntas
puntuales que en la guia se nos plante6. Es a la Contraloria General de la
Republica a quienes los ayuntamientos deben rendir cuentas, como instancia
responsable de llevar a cabo el control interno, y a la Cémara de Cuentas,
como instancia responsable del control externo. Existen otras instancias a las
cuales los ayuntamientos tienen el deber de rendicién de cuentas reconocidos
por algunas leyes, como es el caso de la propia Liga Municipal Dominicana;
ademés del Concejo de Regidores y de la rendicién que deben ofrecer los
ayuntamientos a sus pobladores.

Tenemos un Estado y un Gobierno centralista, que planifica el desarrollo
nacional en funcién de lo macroterritorial y del crecimiento macroeconémico,
obviando la configuracién y la ejecucién de una politica clara de desarrollo
territorial local que beneficie de manera equitativa a todos los municipios por
igual. Asi se destaca la planificacién e implementacién de las politicas sociales
con un criterio sectorial centralizado, donde las instancias de ejecucién e
intermediacién entre el Estado y los ciudadanos que reciben los servicios se
realiza a través de una institucién de jurisdiccién nacional, lo que de alguna
manera dificulta el acceso de la ciudadania al disfrute, en igualdad de
condiciones, de los derechos a la educacién, salud, vivienda o alimentacién,
entre ofros.

Esta visién centralista del Estado, que planifica el desarrollo nacional,

obviando la configuracién territorial, se manifiesta en la adopcién de leyes y
decretos, tales como el Decreto 685-00, que crea e integra el Sistema Nacional
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de Planificacién y Descentralizaciéon®®, modificado por el Decreto 710 del
afio 2004%7, que establece los mecanismos y procedimientos institucionales
para la coordinacién de las acciones del sistema nacional de planificacién
econdémica, social, administrativa y el proceso de formulacién, ejecucién,
control y evaluacién del presupuesto publico. Este decreto relega el poder
municipal y los ayuntamientos a jugar un rol irrelevante, a pesar de que son
los municipios la base de la administracién territorial del Estado. Excluye
la participacién del ayuntamiento al disponer en el pérrafo del articulo
44 que es mediante resolucién del Secretariado Técnico de la Presidencia
como se aprobard el instructivo mediante el cual se establecerdn las
secretarias de Estado e instituciones centralizadas y descentralizadas que
integran cada sector, asi como los funcionarios piblicos, representantes de
la sociedad civil y el sector privado que conforman los Consejos Sectoriales
de Desarrollo. Estos realmente no son una entidad que coordina con los
municipios.

A nuestro juicio, la relacién de las administraciones piblicas debe ser
una relacién de coordinacién y colaboracién reciproca. Si bien por razones
coyunturales existi6 en el pasado gobierno una relacién arménica coordinada
entre los municipios y el Poder Ejecutivo, no fue una relacién institucional,
sino que obedecié a la coyuntura y a la amistad entre ciertas autoridades
de la Federacién Dominicana de Municipios y representantes del gobierno
central.

Por ofra parte, quiero destacar que uno de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio es la erradicacién de la pobreza extrema y el hambre. Y su primera
meta consiste en reducir a la mitad, entre en afio 1990 y 2015, el porcentaje
de las personas con ingresos inferiores a un délar diario. Para ello, se requiere
el compromiso de cada uno de los Estados firmantes del acuerdo, mediante la
formulaciéon de politicas, planes y programas.

En esta direccién, el actual Gobierno dominicano dispuso, mediante
decreto, la creacién de la Comisién Presidencial de los Objetivos del Milenio
y el Desarrollo Sostenible (COPDES), para coordinar, apoyar e impulsar
acciones orientadas a lograr dichos objetivos. Felicitamos esta disposicién
presidencial. Sin embargo, consideramos que a esta Comisiéon deben sumarse,
segin lo ha establecido el Presidente de la Repiblica y cito: “Los organismos
multilaterales, la sociedad civil, los grupos comunitarios, los grupos académicos
y demds sectores de la sociedad, sin distincién de banderas ni ideologias
politicas”. A pesar de eso, con excepcién de lo acontecido en la provincia
El Seibo, en las restantes provincias del pais no se aprecia en la prdctica,
ni se ha traducido en acciones concretas perceptibles, que tantos sectores
de la sociedad dominicana incluidos en ese decreto, hayan sido llamados e
integrados a trabajar por el logro de los Objetivos del Milenio incluyendo los
municipios, y sus ayuntamientos.
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En el contexto de lo establecido por la ONU se ha entendido que la
pobreza y el hambre crecientes desbordan los limites y posibilidades
individuales de cada Estado nacional. En consecuencia, tenemos que admitir,
con mucha més razén, que ningdn sector interno en Repiblica Dominicana, de
manera individual, estd en posibilidad de cumplir con el compromiso asumido
en la Cumbre del Milenio. Por tanto, se requiere de un gran pacto o acuerdo
nacional que, liderado por el Poder Ejecutivo, vincule a los gobiernos locales,
actores sociales, econémicos, religiosos y fundamentalmente a los partidos
politicos en la ejecucién de un plan nacional por la obtencién de las Metas y
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, de manera que articule lo nacional y
lo local con lo sectorial.

Reducir la pobreza en los términos pautados en la Declaracién del
Milenio es el reto primordial de los gobiernos latinoamericanos. En esa lucha
consideramos una prioridad que la descentralizacién pase de ser un discurso
abstracto a expresarse de manera concreta en una verdadera transferencia de
competencias y recursos econémicos desde el nivel central hacia los gobiernos
locales.

2Coémo ayudar a hacer avanzar el proceso de descentralizacion?
Consideramos que la mejor forma es apoyando la participacién de la
poblacién en el gobierno municipal, a través del presupuesto participativo,
junto con transparencia y seguimiento del gasto financiero. También hay que
contribuir con la aprobacién de los proyectos de reformas a la Ley Municipal
y la aprobacién de la de Participacién, asi como luchar para que el poder
local sea recogido como tal en una préxima reforma a la Constitucién, sin
importar si es a través de un proceso de consulta o de una constituyente,
aunque nosotros preferimos esta ltima forma. FEDOMU tiene que reunirse
para decidir su parecer frente a la reforma constitucional.

De modo especial, me quiero referir al Proyecto de Ley Municipal que
se empezd a conocer en el Congreso Nacional, pero que ain no ha sido
aprobada y nos luce que puede quedar en un nuevo esfuerzo fallido de la
sociedad civil, de los organismos de cooperacién y de nosotros, los que
abogamos por la aprobacién de esta importante pieza legislativa.

Finalmente, quiero significar que la participacién de la poblacién en los
procesos de descentralizacién es lo que crea ciudadania y no a la inversa.
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Se nos pidié que en este encuentro diéramos respuesta a varias preguntas,
las cuales considero se pueden reunir en cuatro bloques:

1. 5Cbémo generar poder desde lo local?2, pregunta que al mismo tiempo
conecta con la siguiente, o mejor dicho, son las dos caras de una misma moneda:
2Como generar ciudadania a través del proceso de descentralizacién?

2. 3Descentralizar para qué?, o mejor preguntado: 3Ayuda cualquier tipo
de descentralizacién al proceso de construccién de ciudadania?

3. 3Se puede decir que la cultura politica de los dominicanos y las
dominicanas es un nudo que bloquea las buenas préacticas locales en
transparencia, democracia, gobernabilidad y participacién?

4. La pregunta mas desafiante y que deberia ser motivo de todo un proyecto
de investigacién en el pais: El proceso de descentralizacién dominicano, tal
como se ha llevado a cabo ;crea ciudadania o fomenta el clientelismo y el
caciquismo?

Para comenzar, debo confesar que no vine a responder ninguna pregunta.
De hecho, cada una de estas interrogantes formaria parte de un gran proyecto
de investigacién. Vine a ofrecer algunas pinceladas, algunas ideas que he
venido reflexionando acerca de la ciudadania y la descentralizacién que
pueden permitir contextualizar las interrogantes sefialadas. Més bien creo que
debemos abrir nuevas lineas de reflexion.

Como se dice en el habla popular dominicana, vine a “ponerla més dificil”
y como aqui veo muchos actores y actoras de este proceso, lo que deseo es
que cada uno de nosotros y nosotras, a la luz de estas ideas, demos respuesta
con hechos y acciones.

Voy a centrar mi exposicién partiendo del concepto de ciudadania; pero
no como un concepto tedrico sino la ciudadania como se vive, como se siente,
se observa y se practica en RepUblica Dominicana. En efecto, si hay que
hablar de cémo la descentralizacién crea o no ciudadania, primero hay que
reflexionar acerca de lo que se entiende por ciudadania o, mejor dicho,
qué tipo de ciudadania existe y cudl debe crear o estimular el proceso de
descentralizaciéon. En esto se basa mi exposicién, la cual desarrollaré a partir
de un argumento que vengo trabajando desde hace un tiempo.
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En Replblica Dominicana se pueden observar cuatro modelos de
civdadania; es decir, cuatro formas distintas de relacionarse las personas
con la sociedad politica, con la participacién social, con los mecanismos de
decisién. Son cuatro modelos a los que les he puesto nombres, basados en el
habla tipica de los dominicanos y las dominicanas:

® Inmoévil apético
Desencantado militante
Participacionista clientelar
Participacionista o de ciudadania activa no clientelista

Dependiendo del modelo de ciudadania que se generalice en una
nacién habrd més o menos probabilidades de que se desarrolle un tipo de
organizacién partidaria con mayores compromisos con la democracia y el
bienestar colectivo.

e Inmovil apatico

Al primer modelo de ciudadania, el “inmévil apético”, pertenecen las
personas que no les interesa la participacién de ningln tipo, sélo se recuerdan
de la politica para maldecirla y echarle la culpa de todos los males; los
errores del gobierno les sirven para justificar su abstencién electoral y
cdbmoda indiferencia social. Los errores de las organizaciones civiles son el
pretexto para decir que todos son iguales y justificar su dejadez. Este tipo
de ciudadania contribuye, con su inaccién, al mantenimiento de lo que ella
misma dice que estd mal, su oposicién a la politica es una cémoda posicién
politica.

¢ Desencantado militante

El segundo modelo de ciudadania, el “desencantado militante”, es preferido
por cierto tipo de personas con formacién académica, muy informadas,
con acceso a la tecnologia més moderna, desde sus sillas frente a las
computadoras esparcen el virus del desaliento y el fracaso hacia los cuatros
puntos cardinales. En este modelo se pueden encontrar varios subgrupos.
Hay quienes participan en organizaciones sociales, pero dicen despreciar
la politica. Tienden a ver las virtudes sélo en la organizacién en la cual
militan y controlan. Todo aquello que no estd bajo su mando o no se somete
a sus designios es satanizado. Poseen una visiéon autoritaria de la sociedad
y su incapacidad para la participacién y agregacién en grupos estd muy
relacionada con la creencia de que sus ideas son las Gnicas que pueden
salvar el mundo y a los demés, su incapacidad para sumar les frustra y
desalienta. Ven a los partidos como devoradores de la honestidad y grandes
corruptores. Se olvidan que, en general, los grandes beneficiarios de la
corrupcién se encuentran entre cierto tipo de empresariado evasor, rapaz y
depredador.
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Otro subgrupo de los “desencantados militantes” son personas que no
participan en nada y se la pasan despotricando contra quienes desean
actuar. Poseen una teoria que justifica su inaccién. Son profesionales de la
desmoralizacién y expertos en frustrar cualquier iniciativa. En dominicano
se diria que “todo les hiede y nada les huele”. Un pequefio obstaculo para
ellos es la evidencia viviente de que todo esfuerzo carece de sentido. En
general, son sumamente irresponsables a la hora de juzgar las acciones de
los demds y no les importan las consecuencias de sus palabras. Se regocijan
en su negatividad. Se relamen de gusto cuando logran desilusionar a alguien.
Disfrutan ante el fracaso de las iniciativas positivas, porque justifica su
pasividad. Estos “desencantados militantes” tienen como base de apoyo a los
“inméviles y apdticos” y juntos hacen una contribucién de primer orden en el
mantenimiento del clientelismo politico y la corrupcién via la inaccién politica
o la palabreria del desaliento. No se debe confundir el modelo de ciudadania
“desencantado militante” con la criticidad.

En ocasiones el desencantado quiere revestir el discurso justificador de
su inaccién y pasividad, de su desmovilizacién politica y social, con un aire
critico. Este tipo de ciudadania es tipico de ciertos sectores de la llamada
clase media dominicana con aire europeizante o pasién estadounidense. Hay
que decir que en ocasiones el modelo “desencantado militante” es provocado
por una frustracién partidaria o por alguna ofra experiencia organizacional.
En ocasiones son sectores que han sido desplazados de algunas de las esferas
de privilegios. Es el modelo que tiene mayor tendencia al autoritarismo y a
propiciar regimenes de fuerza que pretenden adecentar la sociedad.

e Participacionista clientelar

El tercer modelo es el de la ciudadania activa, pero que se moviliza de manera
clientelista en beneficio individual e inmediato. Son los representantes del “dame
lo mio ahora”. Este tipo de ciudadania estimula la desigualdad y la exclusién,
asi como la consideracién de la politica como actividad de las élites. Esta es
la ciudadania que actualmente se encuentra mas generalizada en la sociedad
dominicana. Es la que piensa que los puestos piblicos son patrimonios de
quienes son elegidos y de sus partidarios, algunos poseen carnés de todos
los partidos con mayores probabilidades electorales. La politica es, en este
modelo de ciudadania, la fuente primigenia de los privilegios y la mejor via
para el arribismo.

e Participacionista o de ciudadania activa no clientelista
El cuarto modelo es el de la ciudadania activa no clientelista. Esta entiende
que mejorar el entorno institucional que le rodea les beneficia. Lucha porque

sus intereses formen parte del interés general y busca el establecimiento de
reglas de juego claras, precisas e iguales para todos. Tienden a juntarse con
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las personas que piensen igual a ellas o a sumarse a grupos que defienden
los mismos intereses econémicos, sociales y politicos que ellas. Saben que las
reglas de juego, cuando son claras, aceptadas por las mayorias y usadas como
el principal criterio para el trato equitativo de todos y todas, son mas sostenibles
en el tiempo y serdn mas beneficiosas para si y su descendencia. Este modelo
de ciudadania es critica, a veces écida, en ocasiones incémoda, insoportable;
pero entiende la sociedad como proceso de construccidn colectiva, porque la
bisqueda de privilegios individuales construye una selva peligrosa.

Se podria decir que estos modelos de ciudadania no se presentan en estado
puro en la realidad. En ocasiones hay mezclas extrafias o combinaciones
inexplicables. Lo importante, creo, es promover el modelo de la ciudadania
activa no clientelar, porque es la ciudadania que representa la energia creativa
de la democracia, la que estimula y viabiliza el cambio, la que posibilita la
redefiniciéon del pacto social que nos da vida. Este es el tipo de ciudadania
que la nacién necesita que se haga mayoritaria. Es la que se encuentra en
minoria ahora mismo y es la que debe ganar la batalla en nuestras mentes y
almas.

Hay que estar claro que la gente puede decir: “Bueno, los modelitos estén
muy bien, pero, 3se dan en la realidad?” La verdad es que no se dan en la
realidad, las cosas no ocurren de esa manera. Todos los modelos se producen
imbricados. En la realidad se pueden encontrar grupos que tienen un tipo
de participacién clientelar, pero también hay algunos de los elementos de la
participacién de la defensa de los intereses colectivos. Y ese es el otro mensaje
para poder responder estas preguntas acerca de la relacién ciudadania y
descentralizacién: nunca se encuentra el tipo de participacién que se desea
y se quiere en estado puro. Siempre va a estar contaminada, mezclada entre
todos estos modelos de participacién.

En ese sentido, propongo que observemos en los procesos de
descentralizacién que se estdn promoviendo qué tipo de modelo de ciudadania
se estd estimulando y se ayuda a crear la pregunta bésica: 3Cudl es el modelo
de ciudadania predominante? Lo ideal seria que los disefiadores de las
politicas publicas tomaran en cuenta estos aspectos y disefiaran las politicas
estimulando de manera consciente el modelo de ciudadania activa no clientelar.
Eso seria lo ideal. Pero, no siempre las cosas ocurren asi y no necesariamente
de antemano se tiene este modelo de participacién establecido. Esto forma
parte de los retos de las organizaciones de la ciudadania activa: luchar en
las condiciones adversas para lograr que el proceso de descentralizacién
estimule la ciudadania activa no clientelar.

Hay que apuntar que tenemos indicadores ambiguos sobre los procesos

de descentralizacién y de empoderamiento en Republica Dominicana.
No podemos decir que la descentralizacién en el pais ha estimulado uno

FORO SOBRE DESARROLLO HUMANO




u otro modelo de ciudadania. En realidad, se han observado procesos que
promueven la participacién activa de la ciudadania mientras otros hacen uso
de la movilizacién clientelista. Los presupuestos participativos, por ejemplo,
pueden ser un excelente ejercicio de movilizacién ciudadana, pero también
pueden convertirse en una forma de la sindicatura manipular y controlar a los
municipes.

La forma en que impactan estos procesos en los modelos de ciudadania
depende mucho de la institucién que esté promoviendo el proceso de
descentralizacién, de la organizacién politica y de la incorporacién real de
las organizaciones de base.

En ese sentido, reformularia algunas de las preguntas que nos hacen, no
hablaria de descentralizaciéon como algo positivo per se. Me preguntaria por
ejemplo: 5Qué tipo de ciudadania estd estimulando cada una de las formas de
descentralizacién en el pais? Se debe abandonar la tipica y mecénica idea de
creer que determinadas acciones estimulan automaticamente la participacién,
y por eso son buenas. A manera de ejemplo, en principio podriamos decir
que “los cabildos abiertos” constituyen una excelente herramienta para la
participacién de la ciudadania. Pero, la verdad es que sabemos que muchas
veces, los sindicos y los regidores hacen los cabildos abiertos para acceder
a las ayudas, pero lo que se debate en los cabildos es nimio, y se convierten
en un ejercicio pueril. No podemos dejarnos fascinar por la herramienta, hay
que examinar a fondo su aplicacién en cada caso.

Domingo Matias, aqui presente, tiene un libro que saldrd a la luz
préximamente, en donde nos habla de las buenas practicas municipales®.
De la lectura de su texto inédito me queda claro que las herramientas no
son usadas de la misma manera en todos los casos. Me atreveria a decir,
por ejemplo, que hay un uso clientelar de practicas tan interesantes de por
si como el presupuesto participativo. Hay lugares en los que, como dice
Matias, lo que hay son presupuestos consultivos, en los que no se ayuda a
crear las capacidades para que efectivamente los y las municipes puedan
participar manejando la cantidad de informacién suficiente, en los que no hay
mecanismos para dar seguimiento a las decisiones, ni recursos para hacerlo,
en donde las asambleas estan llenas de militantes de las organizaciones
politicas y las decisiones se toman en funcién de los intereses de los sindicos
y no de la ciudadania.

Esas buenas précticas, hay que decirlo, no estan estimulando el mismo
tipo de ciudadania. Es posible que en un lugar un mecanismo estimule un tipo
de ciudadania que si se interesa y que si se moviliza en funcién de intereses
colectivos, pero quizés en otro lugar estimule un tipo de ciudadania clientelar
y lo que se estd haciendo es presupuesto participativo con grupos cercanos al
partido de quien dirige la Sindicatura. Es decir, si eso estd ocurriendo entonces
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nosotros no podemos decir de antemano que el presupuesto participativo, como
mecanismo de transparencia de las municipalidades y de descentralizacién,
estd ayudando al proceso de creacién de ciudadania.

No hay garantia absoluta de que un mecanismo sea mejor que el otro,
todo va a depender de la cultura politica; es decir, zcon qué tipo de politicos
y ciudadania estamos trabajando? Si me preguntaran, diria que son dos los
tipos de ciudadania mas generalizados en el pais y, por lo tanto, serdn con
quienes las organizaciones deben trabajar: el participacionista clientelar y el
inmévil apdtico. Ahora bien, esto no quiere decir que no haya esperanzas, la
participacién es un misculo, y como tal, se desarrolla ejerciéndola, y es ahi
donde estd el gran reto de los lideres de las organizaciones civiles y de los
organismos internacionales.

Me consta que hay muchas organizaciones que han entendido la necesidad
de dar una vuelta de tuerca al tipo de participacién que se evidencia en el
pais; que hay sindicaturas teniendo una relacién mas fluida con sus municipes;
que esas interacciones, a pesar de que empiezan como movilizacién clientelar,
pueden terminar estimulando la ciudadania activa no clientelar. Todo es
cuestién de ver el proceso en su conjunto, de saber, segin la jerarquia de
los tipos de ciudadania que sostengo, cudles existen en el pais. Es mejor la
participacién, ya sea clientelar o no, que la no participacién, pues es factible
transformar la participaciéon clientelar en una participacién colectiva, llevarla
a otro nivel.

Hay ejemplos de procesos de construccién del poder local que estdn dando
algunos frutos. Se estd premiando el desempefio correcto o minimamente
correcto de los sindicos y las sindicas. Entonces, de alguna manera el
fortalecimiento de lo local puede empezar a convertirse en la esperanza del
cambio politico. Todo va a depender de hasta dénde pueden llegar los sectores
mds conscientes.

Como ven, con estas reflexiones eludo responder las preguntas que me
hicieron méas arriba, y les devuelvo la pelota en otro sentido. Les pregunto:
2Qué debemos hacer para que la descentralizacién estimule un tipo de
ciudadania activa no clientelista? 3Cémo vamos a combatir el desencanto y
la apatia? 3Qué responsabilidades tenemos los aqui presentes, representantes
de organizaciones internacionales, de grupos de base y de ayuntamientos,
para evitar que el clientelismo obstaculice los procesos de empoderamiento
de lo local?

Hemos avanzado, es posible que vayamos en zigzag, pero avanzamos
un poco con respecto a 15 afos atrds, cuando las elecciones se celebraban
juntas. Si no, cémo explicar los resultados de las elecciones recién
pasadas.
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Elecciones congresuales y municipales de 2006

En Santiago el candidato a senador por el Bloque Progresista (BP), que
encabezé el PLD, gand, y el candidato a sindico de la Gran Alianza Nacional
(GANA), encabezada por el PRSC, vencié de forma abrumadora en el
municipio de Santiago, donde se concentra mdas del 70% de los electores de
esa provincia. Observando la cantidad de sindicos reelectos y la barrida en
el Senado se puede decir que a los primeros los premiaron y a los segundos
los castigaron.

Resultados de las elecciones congresuales y municipales 2006

Elecciones Elecciones
congresionales municipales
2006 2006
Total votos % sobre votos Total votos % sobre votos
vdlidos (miles) vdlidos vdlidos (miles) vdlidos

PLD y aliados 1,579 52.30 1,402 46.15
PRD y aliados 656 21.73 1,062 34.98
PRSC y aliados 708 23.45 432 14.23
PRN 3 0.10 - -
PHD y aliados 1 0.04 2 0.06
PRIy aliados 8 0.28 28 0.92
PPC y aliados 6 0.20 6 0.21
MIUCA 4 0.15 6 0.22
PRSD y aliados 52 1.73 51 1.69
MIYA - - 0.018 0.00
BIS y aliados - - 31 1.03
ubC - - 16 0.52
Total 3,019 3,037

Fuente: Elaboracién propia en base a Junta Central Electoral

El BP-PLD obtuvo, a nivel nacional, el 52.3% de todos los votos que se
emitieron en el dmbito congresual, lo que le garantiza los senadores de 22
provincias. Los partidos de GANA (PRSC y PRD) obtuvieron el 45.3% de los
votos, pero solo obtuvieron 10 senadores (6 el PRD y 4 el PRSC). Sin embargo,
a nivel municipal las cosas fueron diferentes, el BP-PLD alcanzé el 46% de
todos los votos municipales, lo que le garantiza un total de 68 municipios,
mientras que el PRD sacé el 35% para 52 municipios y el PRSC logré el 15%
de todos los votos municipales, obteniendo 28 municipios; el PRI, el PPC y el
PRSD lograron ganar 1 municipio cada uno. El PRD y el PRSC juntos tienen
mayoria de sindicos: un total de 80.

2A qué se debe este fendmeno? Mi hipotesis es que en las municipalidades

se establecieron mejores relaciones con la ciudadania, que los resultados de
las gestiones son evaluables directamente por los municipes que observan si
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se recoge la basura y la participacién del ayuntamiento en el ordenamiento
urbano, el ornato y las obras que éste realiza. Eso explica el gran nimero de
sindicos reelectos.

Hay casos como el de San Francisco de Macoris, en que el sindico era
del PRD, pero que con la alianza no fue elegido como candidato. El BP-PLD
lo llevd en su boleta y gané con el 57% de los votos. No es casual que el
Sindico de la Vega repita con el 57%, el de Santiago con 62% y el del
Distrito Nacional con 57%. Los tres tienen en comin que, a pesar de ser de
tres partidos distintos, han realizado un trabajo aceptable y visible para la
poblacién. Es claro que la gente premié a sindicos con trayectorias de trabajo,
que realizan presupuestos participativos, que tienen sus ciudades limpias, que
disefian planes estratégicos. Cuando incluimos en estos datos el porcentaje de
abstencién viene la preocupacién por la apatia y el desencanto en las zonas.
Y, claro, hay que admitir que parte de la movilizacién que se estd dando es
de naturaleza clientelar.

La gente estd tomando como pardmetro para ejercer su derecho al voto
en los municipios aspectos diferentes a los que toma en cuenta para hacerlo
en el nivel congresual. Esto es evidente, ya que si fuera el partido el elemento
principal, la votacién para el Congreso seria entonces muy similar a la
registrada para el municipio, y no ha sido asi.

Hay una determinante diferente de ambos votos y scudl puede ser
esa determinante? Puede ser la efectividad de la politica o pueden ser las
relaciones clientelares. En ambos casos el asunto remite a una relacién més
directa con la ciudadania, o con una parte de ella, y al estimulo de algin tipo
de participacién de la gente.

Hay gente que sefiala con preocupacién el caso de Constanza. Hablamos,
indudablemente, de uno de los mejores sindicos del pais, quien ha realizado
su labor con mucha aceptacién de la gente. 3Qué pasé en Constanza? Las
razones de que el sindico perdiera tienen mucho que ver con la divisién del
PRD. El sindico se fue a otro partido, al PRSD. Vemos como la cultura politica
y la dimensién partidaria pueden ser obstéculos a estos procesos.

Como ven, sélo he dado pinceladas que nos permiten ver que hay rasgos
de la cultura politica que pueden ser un obstaculo para la descentralizacién
o que promueven un tipo de descentralizacién basada en el clientelismo y la
relacién autoritaria con la ciudadania. Que no todas las herramientas de la
descentralizacién y de fortalecimiento de lo local estimulan la creacién de
civdadania; que la ciudadania y la participacién son como los misculos, que
mientras mds se ejercitan, mds efectivos y fuertes son. Sostengo, ademds, que
los tipos de ciudadania apdtico y desencantado son los peores enemigos de
la democracia y la descentralizacién.
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Pero, falta una pregunta por responder: 3El proceso de descentralizacién
dominicano crea ciudadania o fomenta el clientelismo y el caciquismo? Mi
respuesta se mueve entre dos extremos territoriales: el este y el norte de la
isla. Y se mueve entre diversos tipos de liderazgos politicos y la existencia
de organizaciones civiles que trabajan en el tema. Dicho de manera més
clara, en Higiey es caciquismo puro, dominado por un liderazgo tradicional y
usurpador de los recursos pUblicos para provecho politico; mientras que en otros
lugares, por ejemplo, Villa Gonzélez, hay mayores grados de construccién de
ciudadania, las organizaciones de base participan més y el liderazgo politico
no es tan fuerte y apabullante como el del caudillo reformista del Este.
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E s muy frecuente escuchar en el dmbito de la politica dominicana que lo mas
importante no es la creacién de nuevas leyes, sino que se apliquen las existentes.
Es claro que, como toda expresidén que tiende a ser critica-condenatoria tiende
a ser muy general y a no introducir los necesarios matices.

No sélo es necesario que se introduzcan nuevas modificaciones a
nuestro marco legal municipal, sino que éstas vayan acompafiadas de
practicas en materia de participaciéon de la comunidad. La participacion
de la comunidad no sélo colabora a orientar la gestién municipal, sino
también debe jugar un rol primordial en las nuevas funciones que, en
diversos paises, estdn asumiendo los ayuntamientos como ser agentes de
desarrollo local para lograr la inclusién social y potenciar las posibilidades
de la poblacién de agenciarse la satisfaccién de sus necesidades en los
espacios locales.

El desarrollo, segin el paradigma de desarrollo humano, es el proceso
de ampliacién de oportunidades y opciones para que las personas puedan
ser y lograr lo que valoran®. La libertad, por lo tanto, es un concepto
que nos remite a un derecho de acceso a todos los bienes y servicios
indispensables para el desarrollo de la persona humana y, como tal,
requiere de un marco legal, de un marco juridico, para su ejercicio, para
su préctica. Si la libertad requiere de un marco juridico para su préctica, lo
mds importante es determinar cémo y dénde se hace esta libertad, cudl es el
contexto (espacio y tiempo) donde se realizan las interacciones que hacen
posible su ejercicio.

Ese marco juridico debe determinar tanto los roles como los derechos de los
actores y se construye diariamente; es un proceso que no termina. Ese proceso
determina que la libertad se concretiza en el marco de una préctica con
un fin claramente establecido: el desarrollo humano. En los espacios locales
es donde mayores posibilidades existen para una practica politica orientada
hacia las personas y, para que esto se logre en esos espacios, es necesario
que los municipios asuman nuevas funciones, que vayan mas allé tanto de las
que la ley les asigna, como de la percepcién que acerca de esta institucidn se
tiene en la cultura politica de Repiblica Dominicana.
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Uno de los grandes limites que ha tenido el municipalismo dominicano es
la poca atencién al desarrollo local como instrumento para poner en tensiéon
las fuerzas politicas, econémicas y sociales de un determinado territorio para
la creacién de empleos, rentas, bienes y servicios a los cuales tengan acceso
las comunidades.

Esta concepcién del desarrollo estd contenida en los derechos que tiene
la ciudadania segin la Constitucién, pero generalmente no hay un espacio
para su cumplimiento. Cuando comenzaron las grandes discusiones acerca
de cémo podian las personas liberarse de las limitaciones para el desarrollo
de las libertades individuales y colectivas, no se vislumbré que era en los
espacios locales donde con mayores posibilidades se podia ejercer la
soberania.

Esa es otra de las competencias del municipio en la época actual. Cuando
se habla de soberania estamos hablando de otro de los grandes metavalores
del desarrollo humano, que es el empoderamiento: el ejercicio concreto del
poder. Un ejercicio concreto del poder en una localidad hace sustantivo el
concepto de soberania nacional, o de Estado nacional. Decir o pensar, como lo
hacen muchos, que la descentralizacién debilita al Estado es un craso error.

La descentralizacién es precisamente, el medio més efectivo y democrético
de fortalecimiento del Estado. Gracias a la descentralizacién se ejerce la
soberania en los espacios locales, se fortalece y se crea identidad en torno al
espacio, como parte constitutiva del Estado. De esa manera, la soberania esta
orientada a hacer més democrdatico, pero més eficiente el ejercicio del poder
en una localidad.

sDénde podriamos nosotros ir creando toda esa prdactica, ese marco
competencial, legal y juridico? Esos espacios concretos pueden ser las
instancias formales del Estado y las instancias no formales. Las formales son
aquellas que identificamos en las instancias de los poderes locales, y las
informales aquellas que se construyen diariamente alrededor de la solucién
de problemas y temas concretos que afectan a la comunidad, y que son o se
convierten en tareas o competencias de los gobiernos locales.

En este espacio de discusién han participado funcionarios del gobierno
central, de los municipios, de organizaciones populares que trabajan en los
espacios locales y algunas ONG. Son actores que deben y pueden discutir
acerca de planes, programas, proyectos sobre los cuales hay que legislar,
pero de forma que no sea hecho simplemente por técnicos, sino surgido de
una prdctica concreta.

En tal sentido, para cumplir esas nuevas funciones de agente de desarrollo
y propiciador del desarrollo humano, la fortaleza institucional de un gobierno
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local debe descansar sobre un marco juridico-competencial claro. Pero no
solamente por la exquisitez de su redaccién y fundamentos en materia de
leyes, sino porque la poblacién tenga una clara conciencia de su existencia y
apele a este para normar el discurrir de su vida. Este marco de competencias
debe tener institucionalidad; es decir, una practica sostenida al margen de
las urgencias y temporalidad de los poderes formales. Por lo tanto, tenemos
que superar un marco competencial municipal, sumamente ambiguo, donde
se solapan las funciones de los gobiernos central y local, lo cual genera
no solamente confusiones naturales en la gestién municipal, sino un
desconocimiento de la poblacién sobre cudles son las reales competencias
de su ayuntamiento y cuéles son sus reales derechos y deberes para con su
municipio.

La segunda pregunta por responder es: 3Cudles son las innovaciones o
cambios que tienen que producirse en el marco de las competencias de los
gobiernos locales? Los ayuntamientos tienen dificultades en el cumplimiento
de sus competencias de obligado cumplimiento, segin la Ley 3455. Sin
embargo, tienen que asumir nuevas competencias, algo que pareceria
contradictorio, ya que les resulta sumamente dificil el cumplimiento de las
que tradicionalmente tienen, pero definitivamente, no pueden eludir la tarea
de los nuevos tiempos en que discurre la politica y la economia. Hoy vivimos
la época de la territorializacién de la politica y de nuevos paradigmas de
desarrollo que han identificado en lo local las posibilidades de desarrollo, por
lo que asumir esa competencia resulta ineludible para los gobiernos locales.
De esta forma, los gobiernos centrales encontrarén sentido a las politicas
de descentralizacién para hacer més eficientes y democraticos los estados
nacionales.

Otra de las competencias que debe asumir el municipio dominicano
es el desarrollo de la cultura del plan. Esta comienza con la necesidad
de pensar en el disefio y ejecucién de una real politica de ordenamiento
territorial, a través de la cual se potencie el capital social. El municipio
también deberia asumir, en lo posible, como competencia deseable en el
marco de la descentralizacién, la coordinacién con los organismos centrales
competentes la ejecucién de parte de la salud, el transporte y la educacién.
Eso implica relaciones diferentes con el Estado, donde se establezcan de
manera concreta cudles son las competencias de cada quien, y no se repita
la practica en la cual los ayuntamientos observan que en sus ciudades se
hacen intervenciones de profundo calado, sin que ellos sepan de dénde
surgen.

Estamos pensando en el metro, los elevados en Santiago y en el Distrito
Nacional, etc., donde se hacen actuaciones urbanas sin que los ayuntamientos
correspondientes conozcan sus alcances, ni mucho menos, los planos de los
megaproyectos de esa envergadura.
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¢Donde construir nuevas competencias?

Las competencias municipales no son solamente un cuerpo de leyes, son una
préctica y un medio de institucionalizacién de una gestién municipal centrada
en la participacién y en la potenciacién de las libertades. Eso se logra con
la mediacién de los planes y proyectos que en diversas instancias deben ser
discutidos entre autoridades locales y poblacién.

De la discusiéon de esos planes y proyectos no sélo se hace un gobierno
local de base democrética, sino que de alli se deriva un marco competencial
de la participacién. En ese orden, los presupuestos participativos, la discusion
acerca de los planes de ordenamiento territorial, los planes estratégicos de
desarrollo, los planes de ordenamiento urbanistico que guian los planes
estratégicos y las instancias que se creen para tales fines, como los consejos
de desarrollo locales y las mediaciones intermedias, entre otros, pueden ser
vias para la orientacién del gasto piblico local y del disefio de politicas
sociales que impulsen la inclusién social.

Con la mediacién de los planes y proyectos para la gestién municipal se
puede lograr un municipio mucho més dindmico y con mayores posibilidades
de institucionalizar la participacién, creando una jurisprudencia que dé paso
a nuevas competencias y relaciones formales e informales. De esa manera se
pueden lograr sinergias o circulos virtuosos que potencien la capacidad de las
personas para crear una légica de relaciones politicas, econdmicas y sociales
capaces de dinamizar la sociedad local. Y todo ello en busca de aprovechar
los atributos naturales, histéricos y culturales del territorio, para promover la
igualdad de oportunidades al acceso de los recursos que generarian esos
atributos, esos bienes.

Principales cambios a producirse en el marco de las competencias
de los gobiernos locales

Cuando un municipio, a través de su ayuntamiento, se convierte
en agente de desarrollo asume una nueva légica interpretativa de
sus competencias, de ese modo deberd, entre sus funciones, hacer lo
siguiente:

e |dentificar los atributos del territorio a través de los cuales se pueden
generar empleos (el turismo, el folclore, las empresas innovadoras,
etfc.)

® Desarrollar alianzas entre el sector piblico, el sector privado y la
comunidad.

* Aplicar politicas de ordenamiento territorial que orienten los planes y
proyectos comunitarios.

e Potenciar el capital social a través de politicas de formacién y
capacitacion.
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e Disefiar politicas piUblicas orientadas hacia la captacién de suelo para
la promocién de politicas de viviendas de carécter popular (nuevas
ordenanzas de leyes de condominio, efc.).

® Asumir, como competencia deseable, la gestién de la educacién, la
salud y el transporte publico.

Todo ello implica nuevas definiciones de las relaciones entre el gobierno
central y los gobiernos locales en el marco de las competencias respectivas.
Una claridad en la asuncién de esas competencias es la mejor via para el
fortalecimiento de la gestién municipal en funcién del desarrollo local para
la equidad, la igualdad y la libertad, valores claves para el paradigma de
desarrollo humano.
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niciaremos la presentacién con los datos histéricos y geogréficos del
municipio y después presentaremos la experiencia del Presupuesto Municipal
Participativo (PMP) en Villa Gonzdlez.

Breve presentacion del municipio de Villa Gonzalez

El municipio se llamé originalmente Las Lagunas hasta que en el afio 1915,
cuando se convirtié en distrito municipal, adquirié el nombre de Villa Gonzélez.
Y no fue hasta el afio 1991, un 14 de octubre, cuando se convirtié en municipio
a través de la ley 22-91.

Su extensién territorial es de alrededor de 104 Km2. Se halla a una
distancia de 14 kilémetros de la ciudad de Santiago de los Caballerosy a 165
kilometros de la capital. Estd dividido en un centro urbano y en un area rural
conformada por las secciones Quinigua, Palmar Abajo y Las Lavas, subdividas
en 37 parajes. Villa Gonzélez tiene dos distritos municipales: Palmar Arriba y
El Limén. Hay aspiracién de algunos municipes, asi como de algunos politicos,
de seguir dividiendo el municipio.

Sus limites son: al Norte, el municipio de Altamira; al Sur, el distrito
municipal de Las Canelas; al Este, el municipio de Santiago, y al Oeste, el
municipio de Navarrete. En la actualidad cuenta con una poblacién que supera
los 33,000 habitantes y el principal cultivo es el tabaco, que ha generado, por
tradicién, una lucha social constante.

Origen del Presupuesto Municipal Participativo

El Presupuesto Municipal Participativo inicia en Villa Gonzdélez en el afio 1997,
a través de la llegada y la asistencia técnica de la Fundacién Solidaridad. Esta
institucién aplicé inmediatamente un diagnéstico para conocer la realidad del
municipio y poder actuar.

En el afio 1999 se imparte el primer curso de capacitacién de agentes de

desarrollo local y se crea un comité promotor de desarrollo, con el propésito
de dar soporte a esa estrategia de participacién que se piensa implementar
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en el municipio. También, en ese mismo afio, se realiza la primera Asamblea
Consultiva, con el entonces sindico del momento, licenciado Victor D’Aza. Esta
se denominé: “Conozcamos el Ayuntamiento y trabajemos juntos”, marcando
asi el inicio del Presupuesto Municipal Participativo en Villa Gonzélez.

Pautas evolutivas y caracteristicas del Proceso de Presupuesto
Municipal Participativo

En el afio 2002 nace formalmente la Asociacién de Agentes de Desarrollo
(AAD), que ha sido la base y el soporte de este proceso participativo, tanto en
la realizacién, su montaje y posterior coordinaciéon como en el liderazgo para
la capacitacién de sus miembros.

Ese mismo afio se divide el municipio en zonas y sectores para la realizacién
de consultas, entendiendo que en un encuentro masivo no era posible hacer
un levantamiento demografico adecuado que respondiera a las necesidades
sectoriales y zonales.

Los actores del proceso han sido los siguientes:
e El Ayuntamiento Municipal, como representante del Estado.
® La Asociacién de Agentes de Desarrollo, conformada por dirigentes
de juntas de vecinos y organizaciones de base.
® La Fundacién Solidaridad, quien ha servido como animadora y
brindado su apoyo técnico al proceso.

Posteriormente, se han integrado:

e El Comité Municipal de Participacién Ciudadana.

® La Asociaciéon Municipal de Mujeres.

® La Red Arcoiris de Organizaciones Comunitarias, la cual nace de este
proceso.

* Equipo Comunitario de Seguimiento del Presupuesto Municipal
Participativo, que a su vez conformé una alianza estratégica que
funciona en estos momentos.

Las actividades claves que hemos realizado durante estos siete afios de
PMP son las siguientes:

* Encuentros zonales, para hacer un mejor levantamiento de las
necesidades en cada seccién del municipio.

e Encuentros sectoriales, que incluyen el sector profesional, j6venes,
nifios, nifas y adolescentes, mujeres.

* Encuentros con transportistas, incluyendo a motoconchistas,
comerciantes y empresarios.

® Encuentro con candidatos y candidatas, el cual se realizé este afio a
fin de socializar el proceso participativo. Esto les ayuda a comprender
mejor el proceso del Presupuesto Municipal Participativo.
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* Realizacién de talleres y seminarios como parte del Plan Estratégico, y
para definir una Politica de Equidad de Género.

Fortalezas y debilidades del Presupuesto Municipal
Participativo

Debilidades

Como todo proceso tiene debilidades. La principal deficiencia es el seguimiento
al Presupuesto Municipal Participativo; a pesar de disponer de una Unidad
de Seguimiento, ain su funcionamiento es débil. La forma de elecciéon de
delegados y delegadas es a través del voto con boletas, generalmente tres
por cada zona del municipio, incluyendo al menos a una mujer de manera
obligatoria, aunque pueden ser todas mujeres.

Otra debilidad 0 amenaza es el clientelismo politico, que aunque disminuye
cada dia, todavia sigue presente en los partidos politicos con sus propias
condiciones, arraigo y dirigentes. Otras son el autoritarismo, la presencia de
un marco juridico municipal deficiente y obsoleto, ademas de la limitacién
presupuestaria con que se manejan los ayuntamientos.

Logros

En lo que respecta a los logros podemos mencionar bastantes. Como parte
de este proceso se ha ofrecido una capacitacién continua a los dirigentes
comunitarios. Hasta este momento se han formado 65 personas, tanto
mujeres como hombres, como agentes de desarrollo mediante jornadas
educativas de fines de semana, en un periodo de nueve meses. la
capacitacién se refuerza con nuestra participacién en seminarios y talleres
sobre politica de equidad de género, planificacién estratégica, entre otros
temas.

Hay que resaltar que en el afio 2005 alcanzamos la séptima edicién
consecutiva del Presupuesto Municipal Participativo. Esto ha significado
para nosotros mucho esfuerzo, tiempo y sacrificios, en perjuicio de nuestras
familias, para poder integrarnos al proceso. Esta inversion es la que evita que
se detenga el PMP.

La existencia de un Reglamento Normativo de la Participaciéon Ciudadana
es otro logro. Esto se institucionalizé, via resolucién, por el gobierno municipal
en el periodo 1998-2002. Avanzamos con la creacién de la Asociacién
Municipal de Mujeres de Villa Gonzdélez para establecer una politica que
garantice la equidad de género. Sin esta estructura no seria posible establecer
estrategias que sustenten el proceso. Ademés, se ha creado la Asociacién de
Jévenes del Municipio.
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El Presupuesto Municipal Participativo ha sido un instrumento que ha
ayudado a la ejecucién de acciones colaterales muy estratégicas, como la
instauracién de mecanismos de rendicién de cuentas y la puesta en marcha de
politicas de licitacién de obras.

El Presupuesto Municipal Participativo es también una oportunidad
para lograr obras y servicios que de otra manera no hubiese sido posible
conseguir. Con frecuencia, el Ayuntamiento no tiene la capacidad econémica
para resolver muchas de las necesidades comunitarias. Por ejemplo, para la
construccién de una carretera en Banegas, el Ayuntamiento tuvo que buscar
crédito y financiamiento. El proyecto tenia un costo de seis millones de pesos
y el presupuesto del Ayuntamiento era de sélo un millén. La exigencia de la
poblacién fue mas que suficiente para poder lograr la obra. También, se han
construido decenas de otras obras comunitarias.

Conclusion

Es importante concluir diciendo que todo este proceso sirve para fortalecer la
gobernabilidad. Si los ciudadanos y ciudadanas logramos superar nuestras
necesidades, se equilibra la gobernabilidad y se fortalece la democracia local,
pues tenemos espacio para el didlogo. Todo esto disminuye el método que
antiguamente se utilizaba de protesta; pasamos al didlogo y a la concertacién,
convirtiéndonos en sujetos de cambio, dejando de ser simples observadores/
as, para ser protagonistas de nuestra propia historia.

Finalmente, queremos decir que gran parte de este proceso ha contado
con el apoyo de agencias de cooperaciéon como Progessio, Volens/ltinerans,
la Cooperacién Alemana (DED), el Programa de Apoyo a la Reforma vy
Modernizacién del Estado (PARME) y el Banco Mundial.
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Se me ha solicitado, como parte de este Foro, que comparta con ustedes la
experiencia del Plan Estratégico de Santiago (PES), considerada una iniciativa
de desarrollo local exitosa. Aprovecharemos el poco tiempo disponible,
utilizando las preguntas guia proporcionadas por los organizadores del
evento.

El proceso de planificacién y gestién estratégica en Santiago comenzd
a partir de una serie actividades de consulta ciudadana acerca de temas
urbanos que se realizaron en el marco de un proyecto que se ejecutaba en
ese entonces en la Pontificia Universidad Catélica Madre y Maestra (PUCMM).
Esta dindmica social culminé con la conformaciéon de un Consejo para el
Desarrollo Estratégico de la ciudad, como una entidad modelo de cooperacion
pUblico-privada, formada por un total de 42 instituciones entre las que se
encuentran:

e El Ayuntamiento de Santiago.

La Gobernacién.
Los/as regidores/as.
Los/as diputados/as.
El o la senador/a.
Grupos empresariales.
Instituciones proveedoras de servicios.
Dependencias estatales con asiento local.
Universidades.
Grupos comunitarios.

Se instalé una oficina técnica, con apoyo del sector privado y de la
Agencia Espafola de Cooperacién Internacional (AECI), y con ello se inicié
un proceso de diagnéstico y formulacién del plan de manera participativa,
a través de comisiones técnicas y de asambleas de colaboradores. Esta
formulacién comprendié la definicion de una visiéon de la ciudad deseada,
5 lineas estratégicas y 158 proyectos de desarrollo. Actualmente el Plan se
encuentra en su etapa de implantacién de proyectos, en coordinacién con
el Ayuntamiento de Santiago, cuyo Concejo de Regidores oficializé el Plan
Estratégico de Santiago como la Agenda Oficial de Desarrollo de Santiago
al 2010.
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Si revisamos este proceso de gestiéon estratégica realizado por Santiago,
a la luz de los objetivos del desarrollo humano, que son la productividad y
la eficiencia, la equidad y el empoderamiento con participacién, se puede
observar que de los cinco objetivos estratégicos formulados en el Plan
Estratégico de Santiago, que plantean a Santiago como una ciudad ordenada
y habitable, con calidad ambiental, competitiva e integradora, equitativa,
democrética y participativa, coinciden directamente con el planteamiento
del desarrollo humano. Por supuesto, la libertad es un resultado de todo el
proceso.

Si nos preguntamos, a partir del concepto de desarrollo humano: 3Qué se
ha priorizado en Santiago? Consideramos que el esfuerzo se ha concentrado
principalmente en el empoderamiento y la participacién. Y enfocaremos el
resto de esta intervencién a sefialar los logros y las debilidades del proceso,
desde ese punto de vista.

En los proyectos priorizados que se estdn ejecutando en estos momentos
hay cinco iniciativas que se consideran ejes estructurales del proceso:

1. Un programa de asesoria legal barrial, que ofrece este servicio a
sectores de escasos recursos econdémicos.

2. Un sistema de gestién integral de desechos sélidos, la respuesta a la
problemética de la basura en Santiago.

3. Un plan de ordenamiento territorial, a fin de atender a la gestién
urbanistica que permita que el territorio responda al modelo de ciudad que
hemos definido.

4. Un plan de city marketing, que es un plan para fortalecer la identidad
local y proyectar a Santiago como ciudad.

5. Un plan de desarrollo estratégico del centro histérico, orientado a
revalorizar el nicleo histérico-comercial de la ciudad.

sPor qué decimos que se ha priorizado en todo esto el empoderamiento
y la participaciéong 3;Cudles son los ejes transversales en todas esas
iniciativas, que apuntan al empoderamiento local? Primero, se ha promovido
el fortalecimiento institucional del Ayuntamiento de Santiago, en por lo
menos tres ejes principales:

1. Lograr un acceso de las organizaciones comunitarias al Ayuntamiento,
a través de un sistema de registro y habilitacién de juntas de vecinos, y la
transformacién del Departamento de Asuntos Comunitarios en una Direccién
de Gestion Social y Comunitaria, en la cual se trabaja en estos momentos.

2. La ampliacién del marco normativo municipal, que establece las
nuevas reglas del juego para el modelo de ciudad que estamos creando.

3. El mejoramiento de la capacidad de la Oficina de Planeamiento
Urbano, para planificar y regular el uso del territorio municipal, pues no
se puede tener poder sobre un territorio que no se conoce y que no se
regula.
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Para cada uno de los proyectos mencionados se han conformado y funcionan
instancias participativas para su gestién, en la modalidad de corporaciones de
apoyo municipal, de consejos de desarrollo sectorial, de consejos administrativos
de los proyectos. Cada uno con un modelo participativo voluntario de seguimiento
a los proyectos. Esto se institucionaliza mediante resolucién municipal para
garantizar su sostenibilidad, independientemente de los cambios de mando que
ocurran en el gobierno local. También se han contratado los directores técnicos
de los proyectos, mediante concurso piblico, lo cual promueve la transparencia
y la gestiéon de recursos humanos de calidad.

Por 0ltimo, se ha logrado un involucramiento creciente del Ayuntamiento
en las iniciativas. Desde la idea inicial del Plan Estratégico de Santiago hasta
hoy se ha trabajado con cinco administraciones municipales; recién se inicia
la quinta de tres partidos politicos diferentes, y en todas ellas se ha contado
con la participacién activa del Ayuntamiento en las diferentes etapas de
formulacién y ejecucién. Pero lo més destacable es que esta convergencia
entre lo piblico y lo privado se ha dado de manera creciente. Entendemos
que el punto éptimo de este proceso se logrard cuando haya una correlacién
directa entre el presupuesto del Ayuntamiento y las iniciativas estratégicas que
se han planteado.

Si consideramos que el desarrollo humano es un fenémeno de muchas
aristas, que convergen en un solo punto, es decir, mejorar la calidad de vida,
cabe preguntar si en cuatro afos de ejecucién del Plan Estratégico de Santiago
se ha mejorado la situacién de pobreza, se han mejorado sustancialmente los
servicios bdsicos, se ha mejorado el ingreso de la gente. Tengo que decirles
que no, o para ser mds justos, que todavia no. Entendemos que el proceso
estd apuntando hacia el mejoramiento de esa realidad, pero ha comenzado
con crear las bases institucionales y socio-politicas para poder alcanzar ese
objetivo Gltimo. El proceso que les estoy presentando estd creando las bases
para generar riqueza sustentada en la gente y, principalmente, para tener
la capacidad politica e institucional de poner en préctica estrategias de
desarrollo para el beneficio colectivo.

¢Cudles han sido los retos y las debilidades del proceso?

El tiempo del que dispongo es muy limitado para hablar de todas las
debilidades. Las principales serian traducir los logros en resultados tangibles
para la poblacién. Todo este proceso de crear estas bases ha sido lento, como
todo proceso social, y no siempre los resultados se ven, y cuando se trata de
medirlos en términos cuantitativos, no parecen significativos. Pero también
podemos decir que hemos sido mds estratégicos que tdcticos y ha fallado
un poco esa posibilidad de tener logros visibles, victorias rdpidas que nos
permitan ganar la confianza de la gente. En este momento se coordinan con
el Ayuntamiento algunas acciones en este sentido.
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También se ha conseguido tener una vinculacién muy estrecha con los
diferentes grupos sociales acerca de toma de decisiones en torno a la ciudad,
pero tenemos que decir que el plan no ha llegado a la gran masa de la
poblacién, hasta el punto de que uno se monte en un transporte piblico y el
chofer sepa que la ciudad tiene un plan estratégico. Esa parte no la hemos
logrado todavia y entendemos también que es una tarea pendiente del proceso.
Hay que destacar también el esfuerzo por mantener el interés colectivo sobre
el interés particular; vencer la resistencia de los sectores tradicionales de la
élite, a los que se les dificulta aceptar un nuevo liderazgo, que es municipalista
y, sobre todo, participativo.

¢Cudles son las lecciones aprendidas?

Ha habido un cambio de paradigma hacia la planificaciéon y hacia la
participacién, sobre todo desde el Ayuntamiento Municipal. Hay un capital
social de la ciudad con potencial para crecer y una identidad local que puede
crecer con ese capital social. Cada vez se hace mas dificil la imposicién
de proyectos desde el gobierno central, aunque siempre se intenta; pero, en
general, hay un aumento de la confianza en ese poder local. Entendemos que
el proceso seré solamente sostenible si contribuye a fortalecer las capacidades
de gestién de las instituciones involucradas. El plan no suplanta funciones. El
plan tiene que fortalecer las funciones de las instituciones y, principalmente,
las del Ayuntamiento.

La descentralizacion crea ciudadania o fomenta el clientelismo

Creo que el proceso no es tan blanco y negro, sino que en cada experiencia
puede haber un poco de ambas, de ambos extremos sobre todo, si nosotros no
nos mantenemos vigilantes. Como presentaba Victor D’ Aza, la descentralizacién
es un camino de doble via. En la mayoria de los casos, cuando la iniciativa
parte desde abajo, desde la sociedad civil, tiende a crear ciudadania. Es el
empoderamiento local lo que le da sustento. Cuando la descentralizacién viene
desde el poder central, podria tender a impulsar clientelismo y caciquismo.
Esto es asi, porque todavia no se han creado las condiciones para llegar
del gobierno central a las instancias locales, que es precisamente donde se
desarrolla la descentralizacién.

Esto nos remite de nuevo a la importancia de la relacién entre la
descentralizacién y municipalizacién a pesar de lo que el sefior Héctor Riveros,
muy ciertamente, decia que no podemos descartar los niveles intermedios de
gobierno. En nuestro pais no se ha definido un nivel intermedio de gobierno
que sea factible. La descentralizacién puede lograr un mejoramiento en la
calidad de vida cuando llega hasta las instancias locales de participacién.
Todavia no hemos podido deslindar las competencias del gobierno central
de las del gobierno local. No tenemos claro cémo se organiza nuestro
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territorio, porque las propuestas de regionalizacién han tenido una funcién
principalmente administrativa y no atendiendo las realidades potenciales de
ese territorio. Mientras que no mejoremos estas condiciones serd dificil crear
ciudadania.
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Betty Josefina Polanco

Sindica del Ayuntamiento Juvenil de La Romana

Experiencia del
Ayuntamiento Juvenil
de La Romana
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Gracias a ustedes por abrir un espacio a la participacién de los jovenes y
nifios, de modo que puedan ser escuchados.

Para que sepan un poco sobre quiénes somos y qué es un Ayuntamiento
Juvenil*!, les voy a decir lo siguiente: somos un ayuntamiento dirigido por nifios,
nifias y adolescentes, los cuales son responsables de proclamar, promover y
hacer cumplir los derechos de la nifiez y la adolescencia.

2Cémo fuimos formados? Gracias al compromiso y las responsabilidades
que tienen los Municipios Amigos de la Nifez*?, luego de ser declarados
como tales. Algunos de estos municipios, por recomendacién del Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF), han tomado la decisién de
formar un ayuntamiento juvenil e infantil.

Somos elegidos después de un proceso de evaluacién por medio del
derecho al voto de los nifios, nifias y adolescentes de los municipios. En todos
los municipios que han llevado a cabo el proceso votaron aproximadamente
50,000 nifios, nifias y adolescentes. Actualmente hay nueve Ayuntamientos
Juveniles, y quiero aclarar que vengo en representacién de todos ellos, dentro
de los cuales estan: Guaymate, Yaguate, Ocoa, Dajabén, Azua, Bani, Mao,
Constanza y La Romana.

Después de la organizacién y conformaciéon del Ayuntamiento Juvenil,
hemos llegado a la conclusién de que es muy importante para la sociedad
que los nifios, nifias y adolescentes sean educados como personas capaces
de lograr sus objetivos. Esto quiere decir que estamos hablando del proceso
de educacién, como parte del desarrollo humano para que los pueblos sean
capaces de lograr lo que quieren y necesitan.

Dentro de las actividades que hemos realizado estén: talleres con
diferentes temas, como el embarazo en la adolescencia, drogadiccién, abuso
sexual; también cémo los padres deben educarse y educar a sus hijos, y
las enfermedades de transmisién sexual. Esta capacitacién se ha organizado
con ONG vy la Secretaria de Estado de la Mujer. Ademds, le mostramos a la
poblacién la importancia de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes.
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Hemos implementado comités de apoyo, para asi abarcar més a la poblacién
e integrarla en el trabajo de los Ayuntamientos Juveniles. Hemos organizado
salas de salud poblica en el area de pediatria. Estas han tenido cierta limitacién
y los muchachos de los Ayuntamientos Juveniles las han remodelado. Todos
los miembros de los Ayuntamientos Juveniles participaron en el lanzamiento
juvenil del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano 2005.

La experiencia de los Ayuntamientos Juveniles e Infantiles es un ejercicio
educativo, no sélo para los nifios, nifias y adolescentes, sino también para los
adultos involucrados. Es una experiencia que nos capacita a nosotros para
participar y ser activos en nuestra comunidad. Por este medio, conocemos
nuestros derechos y sabemos la importancia de hacer que sean respetados.

Dentro de las debilidades, la més importante es la falta de confianza en
nosotros, de parte de nuestras autoridades, de lo que podemos lograr como
nifios, nifias y adolescentes.

Consideramos que es importante nuestra participacién, porque somos
aproximadamente la mitad de la poblacién de un municipio. Otro reto que
tenemos es hacer que las autoridades cumplan con las promesas, que sean
mds responsables a la hora de cumplirlas.

Esta experiencia no sélo nos ayuda a ser mejores ciudadanos y lideres en
el futuro, sino también en el presente. Como decia un compafero: “Siempre
nos dicen que somos el futuro, pero queremos lograr que ustedes nos respeten,
para que seamos el presente y participemos desde ahora”.

Veo que hay muchos sindicos presentes. Esperamos que se motiven a darles
participacién a los nifios, nifias y adolescentes, ya que es muy importante;
pues, como decia anteriormente, nuestra participacién es vital, ya que
representamos aproximadamente la mitad de la poblacién de los municipios
y les podemos ayudar.
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Participacion del publicoy
respuestas de los expositores
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Carmen Pérez
Secretaria de Estado de la Mujer

Quisiera llamar la atencién por la ausencia del tema de las mujeres y de género
en todo lo que ha sido el importantisimo trabajo que se ha realizado en la mafiana
de hoy. Llamamos la atencién, porque cuando hablamos de descentralizacién desde
una perspectiva de derechos, desde una perspectiva de desarrollo, no podemos
hacerlo si no se toma en cuenta a més de la mitad de la poblacién, representada
por las mujeres. Es relevante rescatar la importancia de lo relacionado con el tema
de género en todos estos andlisis sobre el rol que tiene el municipio y el propio
Ayuntamiento como instancia de gobierno; inclusive en términos territoriales, de
espacio, donde la gente vive y se desarrolla. Entendemos que no es posible hablar
de gobernabilidad, sin tomar en cuenta las probleméticas, los intereses y las
necesidades de las mujeres.

Nos parece que los ayuntamientos de nuestro pais, también como espacio de
gobierno, tienen una gran deuda con las mujeres en términos de politicas que tiendan
a darle respuestas a la cantidad inmensa de probleméticas que las afectan.

Aprovecho para saludar la experiencia de Villa Gonzélez, pues se expuso
que estan trabajando en una capacitacién para definir politicas de equidad
de género. Ese es uno de los roles importantes, asumir esta perspectiva en el
Presupuesto Participativo, ya que también tiene que pensarse el tema de desarrollo
de infraestructuras desde la 6ptica de las mujeres.

Por otra parte, el PNUD es un organismo que tiene dentro de sus lineamientos
el tema de la equidad de género. Estoy segura de que haria un gran esfuerzo para
apoyar procesos que tiendan a desarrollar este tipo de iniciativa. Finalmente, a
los sindicos, sindicas y demds funcionarios municipales aqui presentes, les hago
un llamado para que incorporen en su proxima gestion toda esta temdtica de
género.
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Camilo Sanchez
Encargado de Relaciones Piblicas
Ayuntamiento de Los Alcarrizos

Hemos logrado muchas cosas como ayuntamiento, precisamente porque le
hemos dado participacién a la gente. Decia uno de los expositores que uno de los
problemas de la descentralizacion es la divisién del territorio. Una vez le dije al
anterior director del Consejo Nacional de Reforma del Estado (CONARE), doctor
Tirso Mejia Ricart, en un foro en Los Alcarrizos, ya que él se oponia a la creacién de
mds municipios y provincias: “Bueno, si califican hay que permitirles que se eleven
de categoria para su desarrollo”.

Lo que hay que hacer es supervisar que la gestién sea eficiente y que los
recursos lleguen donde tienen que llegar, dandole la oportunidad a los municipes
y a la sociedad civil. Y me pregunto: 3Qué hubiese pasado si Pefia Gémez no
implementa el programa de descentralizacién de la ciudad? Esta hubiese sido un
caos. 3Qué hubiese sido si no existieran varios ayuntamientos en la capital? Porque
hasta el sindico mds pésimo, alguna obra ha dejado en una comunidad. Existian
barrios que exigieron obras comunitarias por mucho tiempo, algunas de esas las
resolvié el nuevo sindico. Gracias a Dios, esos sindicos han hecho su trabajo y hay
que felicitarles, y darles su aplauso.

Domingo Marte
Miembro del Consejo Consultivo del
Informe Nacional sobre Desarrollo Humano

Una pregunta para Rosa Marfa. Tiene que ver con el agua, considerando que
un municipio puede interesarse por hacer eficiente la administracién del agua.
Sin embargo, la produccién del agua no viene del mismo municipio, sino de ofro
lugar.

Este es el caso de Santiago, cuyo suplidor principal de agua es San José de
las Matas, a través de los rios Aminas, Bao, Yaque del Norte, efc. La pregunta
es: 3cémo se ha abordado en el Plan Estratégico de Santiago este tema de la
produccién del agua y la conservacién de esas fuentes?
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Virgilio Pichardo
Coordinacién de Organizaciones Comunitarias
para el Desarrollo de Los Alcarrizos (COCDELA)

Nuestra inquietud se debe a que hemos tenido la oportunidad de participar en
talleres, charlas y conferencias acerca de la necesidad de ampliar la participacién,
y nos gusta ver cémo una cantidad de ayuntamientos hacen uso de los mecanismos
de participacién de la poblacién. No obstante, la gran mayoria se resiste a adoptar
ese tipo de mecanismos. Esta situacién nos conduce a preguntar: 3Se ha estado
pensando en enarbolar algin tipo de campafia para motivar a esas autoridades a
desarrollar précticas de participacién comunitaria?

Juan Castillo

Fundacién Solidaridad

Miembro del Consejo Consultivo

del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano

Quisiera puntualizar dos aspectos referidos a las experiencias de Santiago y
Villa Gonzélez, que me parecen relevantes y tienen que ver con la sostenibilidad.

En Santiago, el proceso se ha venido construyendo socialmente y se ha ido
institucionalizando. En la actualidad, el Plan Estratégico de Santiago estd instituido
mediante una resolucién, que lo hace una politica oficial del municipio, no ya sélo
un documento de buena voluntad. Asi, los procesos que el mismo Plan Estratégico
de Santiago ha ido generando, como la creacién de un registro municipal de
organizaciones comunitarias, de juntas de vecinos, se han dado mediante resolucién
del Ayuntamiento. Ahora tenemos en negociacién un cuerpo de unas cinco o seis
grandes resoluciones para ir institucionalizando este proceso.

En Villa Gonzélez algo se ha aprendido de Santiago, que es la experiencia
grande. El proceso se va construyendo e institucionalizando. Con la primera
resolucién se institucionalizé la participacién en el municipio. Se trata de una
declaraciéon marco. Luego se edité un reglamento normativo de la participacién en
el municipio, que tiene cardcter de ley municipal. Seguimos avanzando con el Plan
Estratégico, el cual es una politica oficial del Ayuntamiento mediante resolucién.

Sobre el género, no es que no se estd discutiendo, existe una politica municipal
para la equidad de género como politica oficial del Ayuntamiento, mediante
resolucién. Estd la documentacion impresa y estd en la pagina web desde donde
pueden descargarla.

Descentralizacion y poder local en el desarrollo humano 113



Nos parece que estos son elementos relevantes con respecto a la sostenibilidad de
los procesos y explican porqué estos han rebasado més de una gestion municipal.

En el Cibao se puede dar testimonio de que més allé de las limitaciones,
dificultades y debilidades, hay todo un gran proceso en marcha. Una coalicién
de organizaciones de la sociedad civil firmamos 15 pactos con candidatos de
15 municipios de la regién, algunos de ellos notariados, donde los candidatos se
comprometian a apoyar todo este proceso participativo.

Hay ofras experiencias como en Villa Altagracia con un Plan Estratégico y
Presupuesto Participativo. También en Navarrete y Altamira hay Presupuesto
Participativo con normas y reglamentos votado e institucionalizado. En Mao existe
un Ayuntamiento Juvenil y también ejecutan el Presupuesto Participativo y han
concluido la definicién de su Plan Estratégico.

Sin embargo, hay que decir, como indica la dialéctica, que lo viejo tiene que
convivir con lo nuevo. Estos no son procesos quimicamente puros. Hay que entender
que no son procesos absolutos: se van construyendo a partir de la realidad de cada
municipio en particular.

Confesor Gomez
Coordinacién de Organizaciones Comunitarias
para el desarrollo de Los Alcarrizos (COCDELA)

Quiero saber si me pueden responder a estas preguntas: 3Cudles son los
indicadores que se pueden tomar en cuenta en aquellos municipios donde se ha
aplicado o ha puesto en marcha el Presupuesto Participativo? 3Cémo el Presupuesto
Participativo ha reducido el clientelismo, el paternalismo y el asistencialismo? ;Ha
habido cambios en la reproduccién de prdcticas corruptas, en la promocién de los
caciques locales de los gobiernos municipales?

Mario Montes de Oca
Confederacién Nacional de Juntas de Vecinos

I on una gran ausencia en este evento: Pro-Comunidad. Esta es la Gnica
institucién del Estado que hace Presupuesto Participativo. Deberia estar aqui, es la
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dnica institucién del Estado, de 492, que acompaiia Presupuesto Participativo, con
una cantidad insignificante de dinero, pero que modifica actitudes.

El gran reto para el desarrollo humano es el capital social. Este genera
confianza. Lo que tiene la poblacién es una frustracién desde hace mas de 70-90
afos, porque todos los politicos, de todos los gobiernos, dicen lo mismo: “Cuando
yo llegue, te hago”. Cuando la jovencita hablé y dijo: “Nos dicen, nos prometen y
no hacen nada”.

La conclusién es que a esa generacién de nifios, nifias y adolescentes, la
estan frustrando los politicos de este pais. Eso siembra frustracion en la sociedad.
No culpemos a la gente de que no participan, ellos no son responsables. No
hay que confundir capital social con ciudadania, eso excluye a las nifias, nifios
y adolescentes menores. Ciudadania, segin las leyes, equivale en cuanto a
edad a 18 afios y més. Planteemos desarrollo humano desde una perspectiva
que incluya a nifios, nifias, adolescentes, discapacitados y enfermos. Hay que
generar confianza con las acciones que se ejecuten, asi se construye desarrollo
humano.

Maribel Crisantos
Asociacién de Personas con Discapacidad Fisico-Motora

No quiero que pase desapercibida nuestra voz. He escuchado planteamientos
acerca de los municipios a escala general, sin involucrar nuestro sector: los
discapacitados. La poblacién dominicana tiene una idea equivocada sobre
nuestro sector. zPor qué2 Porque nos ven como mendigos, pero somos personas
que poseemos dificultades fisicas, pero no mentales, y que de una u otra forma
desempefiamos un trabajo, un puesto, algo importante dentro de la sociedad.
Seria bueno que existiera un plan en cada municipio en el cual se identifiquen
las personas con discapacidad que estan aisladas, olvidadas por la poblacién.
Que se haga conciencia de que los y las discapacitadas somos personas que
podemos y tenemos el derecho de salir hacia delante y hacer un trabajo. El hecho
de ser excluidos es una parte que duele, duele mucho, aunque existen muchas
personas dentro de nosotros con mayor autoestima que personas que se llaman
“normales”.
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Ramoén Toribio Almonte
Presidente del Consejo de Desarrollo de Villa Gonzélez

Quisiera ampliar un poquito acerca del Consejo de Desarrollo de Villa
Gonzdélez. Estoy seguro que por la falta de tiempo Carmen Luz no pudo leerlo.
Este Consejo se cred en abril de 2006, después de dos afos de trabajo en la
definicion del Plan Estratégico. El Consejo de Desarrollo es responsable de dar las
pautas y aplicacién de los proyectos y los programas del Plan de Desarrollo. En este
momento estamos en un proceso de sensibilizacién de los empresarios y ha habido
una buena respuesta por parte de Intabaco y la Tabacalera, empresas radicadas
en nuestro municipio.

Héctor Riveros Serrato
Experto asociado del Programa de Gobernabilidad Local

del PNUD para América Latina

Quiero resaltar algo de la exposicién de Victor D' Aza cuando plantea el
asunto de la descentralizacién hacia arriba o hacia abajo. Digamos que la manera
como fermina este evento, con la revisién de las experiencias exitosas, fortalece la
hipétesis central de la estructura del Informe Nacional sobre Desarrollo Humano
2007. Evidentemente, digamos que con la construcciéon de capital social, con el
fortalecimiento de organizaciones sociales y la toma de espacio a nivel local es
posible ir construyendo hacia arriba y crear una masa critica que facilite completar
el proceso. Realmente, el proceso siempre estard limitado si no existe un marco
institucional, los Gmbitos y los instrumentos de participacién.

Carmen Luz Ramos
Socia de la Asociacién de Agentes de Desarrollo de Villa Gonzélez

Sobre la inquietud de la perspectiva de género quisiera decirles que todo el
proceso llevado a cabo en Villa Gonzélez ha tomado en cuenta esta visién de
forma constante. Hay una estructura que es la Asociaciéon Municipal de Mujeres. La
membresia de esta Asociacién se capacitdé con un curso taller llamado “Pregunta
y aprende”, de la Colectiva Mujer y Salud, donde las mujeres se motivaron para
la creacién de esta estructura. Posteriormente, se impartieron cursos acerca de
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la politica municipal con equidad de género y se elaboré, siendo aprobada por
resolucién del Concejo de Regidores. Estamos realizando encuentros sectoriales de
mujeres para definir necesidades del sector.

Ofra pregunta que hicieron fue cémo lograr la incorporacién de los sindicos
que no realizan Presupuesto Municipal Participativo (PMP). En ese sentido, existe
una campaiia a fravés de talleres y seminarios para intercambios de experiencias,
que invita a diferentes regidores, sindicos, sindicas y funcionarios municipales a
conocer nuestra experiencia, a fin de que puedan aplicarla en sus ferritorios. Eso
ayuda a que el proceso vaya creciendo en otros lugares.

Finalmente, sobre los indicadores de la disminucién del clientelismo, en
el caso de implementarse el Presupuesto Municipal Participativo, como en Villa
Gonzdlez, quiero decir que el mantener el proceso durante siete afios consecutivos
es un indicador. Cuando cada afio aumenta la participacién y la gente acude es
otro indicador. Si no se resolvieran los problemas, no hubiese un aumento de la
participacién. Acerca del clientelismo podemos ir hablando de disminucién, no de
eliminacién. Hay que comprender que es un proceso.

Rosa Arlene Maria
Directora Ejecutiva del Consejo

para el desarrollo estratégico de Santiago

En respuesta al sefior Domingo Marte sobre el manejo del agua. Este fue un
tema critico durante el diagnéstico de la ciudad. La Corporacién del Acueducto
de Santiago forma parte del Consejo Estratégico. En este momento no se estd
trabajando como una prioridad. Hacer que las autoridades y la ciudadania se
organicen, hagan consenso y se concentren en los problemas inmediatos y visibles
es un gran esfuerzo. Lograr que pensemos a gran escala en el futuro, en torno a
un recurso como el agua, todavia no ha sido posible. Este es precisamente uno de
los temas que deben abordarse en una planificacién mancomunada de manera
territorial, dmbito regional o nacional, la cual es una tarea pendiente.
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Conclusion

I—os conclusiones que se presentan a continuacién estén basadas
en los criterios del enfoque de desarrollo humano esbozadas en la
Introduccién y en las ideas planteadas por los panelistas durante el
desarrollo de las exposiciones en el Il Foro sobre Desarrollo Humano
que abordé el tema de la descentralizacién y la gobernabilidad
local.

La falta de institucionalidad y capacidades limita la eficiencia en los
municipios dominicanos, mientras que la participacién de la gente
en la toma de decisiones la impulsa.

La eficiencia se refiere a la expansiéon de la base material de la
sociedad y a la forma de expandirla. La descentralizacién del Estado
para ser efectiva o productiva socialmente tiene que darse en unas
condiciones de institucionalidad politica.

En el enfoque de desarrollo humano hay un cambio en la concepcion
del andlisis basado solamente en factores econdmicos, y se concentra
la atencién en las personas. “Hay una serie de indicadores que
permitan mostrar, no tanto si el Producto Interno Bruto ha aumentado,
si las economias van bien o mal, sino, fundamentalmente, si las
personas han ampliado sus capacidades para decidir y actuar, y
si tienen efectivamente oportunidades que les permitan ejercer esas
capacidades” (Héctor Riveros).

Un tema recurrente en el pais de cara a la eficiencia de la gestion
municipal es la necesidad de institucionalizacién de los gobiernos
locales. Adn asi, “los partidos han planteado en sus programas de
gobierno propuestas de reforma municipal, pero en el ejercicio del
poder no han sido capaces de poner en marcha un marco juridico
que conduzca a la modernizacién y hacer més democrdticas,
transparentes y eficientes las administraciones municipales” (Domingo
Matias). Segin el subdirector técnico del CONARE, “la ley debe servir
no sélo para normalizar lo que debe ser un minimo de organizacién
sobre el proceso de descentralizacién, sino una oportunidad para
ponernos de acuerdo acerca del rumbo que queremos que tome el
proceso de descentralizacién. Por eso esta ley es una herramienta
clave” (Fran Caceres).
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Todos los ponentes estan de acuerdo en la necesidad de modernizar
y eficientizar el marco legal que regula la gestién municipal. Nos
hablan de:

® “Nuestro régimen juridico esté basado en una ley de hace
ya 55 afos, la Lley 3455 de Organizaciéon Municipal, y
en la Ley de Autonomia Municipal No. 5622, que es del
afio 1961, la cual no consagra tal autonomia” (Victor José
D’Aza).

* “La existencia de una diversidad de instituciones dependientes
del poder central, con algin tipo de programa de
descentralizacién, lo que a nuestro juicio debilita el proceso
de descentralizacién, creando confusién y duplicando
esfuerzos” (Victor José D"Aza).

e Un sistema de transferencias del gobierno central a los
municipios, que no incentiva a la generacién de ingresos
propios y “fomenta la inequidad socialterritorial” (Domingo
Matias).

Con respecto a la generacién de ingresos propios, si
analizamos los datos de los ingresos municipales de 2004
podemos apreciar cémo el 84% de los ingresos municipales
provienen del gobierno central, siendo muy baja la tasa de
generacién de ingresos propios de cada municipalidad y
haciendo evidente la necesidad de mejorar las capacidades
y los incentivos para que los gobiernos locales mejoren sus
recaudaciones.

Ingresos municipales 2004

Subvenciones, donaciones y contribuciones 4,864 84.2%
Ingresos propios Q14 15.8%
Total 5,778 100.0%

Fuente: Elaboracién propia en base a Junta Central Electoral

® la excesiva atomizacién del territorio mediante la
proliferacién de una gran cantidad de nuevos municipios
y distritos municipales, se convierte en un obstaculo
para el buen gobierno local, produciéndose con ello un
fraccionamiento del territorio al margen de la planificacién
del desarrollo. “Se crean municipalidades con escasa
capacidad de autogobierno y autodesarrollo. Asi, estas
divisiones territoriales se convierten en obstéculo para el buen
gobierno local, produciéndose con ello un fraccionamiento
del territorio al margen de la planificacién del desarrollo”

(Victor D’ Aza).
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No basta tener capacidad si no hay oportunidad. Capacidad con
oportunidad conduce a la eficiencia, de lo contrario el camino
es la improductividad y la frustracién. En el espacio local, las
oportunidades tienen que sostenerse a través de pactos politico-
sociales; de lo contrario, cualquier cambio en la voluntad politica
puede conducir al rompimiento de las estructuras institucionales que
garantizan las oportunidades y, por tanto, venir la improductividad
y la frustracién. Es evidente que se hace necesaria una revisién y
adaptacién del marco juridico municipal a la realidad dominicana
de hoy en dia.

Si bien es cierto que la ampliacién del conocimiento es una
condicién imprescindible para la eficiencia en la prestacion de
servicios y, por ende, para mejorar la situacién de desarrollo
humano, no es menos cierto que la oportunidad de afianzar dicho
conocimiento pasa por la institucionalizacién de la estabilidad
laboral del servidor municipal. En Repiblica Dominicana, se
han hecho desde diferentes esferas (publicas, privadas y por
organismos internacionales) inversiones cuantiosas*® en procesos
de capacitaciéon de los recursos humanos municipales. Cada
cuatro afios éstas se vuelven improductivas como consecuencia de
los cambios politicos que se generan. La forma de hacer politica
conduce a ofertar posiciones publicas més que programas
sociales para superar las deficientes condiciones del desarrollo
humano.

Pese a que “se trabaja en el tema de servicio civil y carrera
administrativa municipal, con apoyo de varios organismos nacionales
e internacionales y fenemos un acuerdo con la Federacién Dominicana
de Municipios (FEDOMU), para impulsar la Carrera Administrativa en
un plan piloto que contempla unos nueve municipios” (Fran Céceres),
ain esta ley, aprobada por el gobierno central, no se ha llegado a
aplicar en la mayoria de sus instancias y no se ha aprobado para el
nivel municipal.

La eficiencia no termina en un estudio de costo/beneficio. Son las
personas quienes van a indicar si un ayuntamiento estd operando
bien. Es el conocimiento de la realidad el que va a indicar si la
descentralizacién estd aportando a la eficiencia y la productividad.
La capacidad y el conocimiento por parte de la ciudadania para
aceptar o rechazar los sistemas de gestién urbana vy territorial,
del manejo de desechos sélidos, de las politicas culturales y
deportivas, y de los programas sociales, es lo que impulsa la
productividad social y determina si una administracién municipal
es eficiente.
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Varias experiencias nos muestran cémo, cuando la poblacién se
involucra en la toma de decisiones y en el control de la gestién
pUblica municipal, aumenta la eficiencia en el cumplimiento de sus
funciones para con la ciudadania y, no sélo eso, sino que aumenta
la institucionalidad.

“La existencia de un Reglamento Normativo de la Participacién
Ciudadana es otro logro. Esto se reglamentd, via resolucién por el
gobierno municipal, en el periodo 1998-2002. Avanzamos con la
creacién de la Asociacion Municipal de Mujeres de Villa Gonzélez
para establecer una politica que garantice la equidad de género. Sin
esta estructura no seria posible establecer estrategias para sustentar
el proceso.

“El Presupuesto Municipal Participativo ha sido un instrumento que
ha ayudado a la ejecucién de acciones colaterales muy estratégicas,
como la instauracién de mecanismos de rendicion de cuentas vy la
puesta en marcha de politicas de licitacién de obras.

“El Presupuesto Municipal Participativo es también una oportunidad
para lograr obras y servicios que de ofra manera no hubiese sido
posible conseguir” (Carmen Luz Ramos).

Enresumen, paraimpulsarla eficiencia, debemos construir una voluntad
politica colectiva en el marco de una agenda de descentralizacién,
promover el fortalecimiento institucional desde dentro de los gobiernos
locales, la adecuacién del marco legal  municipal y edificar el
contrapeso social bajo una orientacién nacional.

La oportunidad para la diversidad territorial conduce
a la equidad politica y social

Tenemos un Estado y un gobierno centralista, que planifica el
desarrollo nacional en funcién de lo macroterritorial y del crecimiento
macroecondémico, obviando la configuracién y la ejecucién de una
politica clara de desarrollo territorial local que beneficie de manera
equitativa a todos los municipios. Asi, se destaca la planificacién
e implementacién de las politicas sociales con un criterio sectorial
centralizado, donde las instancias de ejecucién e intermediacién
entre el Estado y la ciudadania que recibe los servicios se realiza a
través de una institucién de jurisdiccion nacional, lo que de alguna
manera limita la autonomia de los gobiernos locales.

La equidad es un garante de la eficiencia en la medida que permite
un acceso equitativo a los activos, a las oportunidades y a las
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capacidades. Para el desarrollo humano no se trata de redistribuir
solamente consumo a los més pobres, sino redistribuir capacidades
y crear agencias en la forma de mejor educacién, salud, nutricién y
condiciones de vida en general*‘.

Equidad interterritorial

Con respecto a la equidad de oportunidades entre los diferentes
territorios del pais, tal y como marcdbamos en la Introduccién, debe
estar planificada e impulsada desde el gobierno central, ya que es su
responsabilidad desarrollar politicas que impulsen la convergencia
de oportunidades a nivel territorial.

Si analizamos los ingresos per cépita de las diferentes provincias
de Republica Dominicana podemos observar las fuertes diferencias
existentes entre ellas. La provincia mds rica tiene 4 veces mds ingreso
per capita que la mas pobre. Con respecto a la dotacién de servicios,
sélo a manera de ejemplo, se destaca que en la disponibilidad de
camas hospitalarias por cada mil habitantes también existen grandes
diferencias entre provincias: la de mayor cobertura tiene 8.6
veces mds camas que la de menor cobertura. Estas diferencias de
oportunidades entre las diferentes provincias impulsan movimientos
migratorios que hacen que las personas se desplacen hacia los lugares
donde esperan encontrar mayores oportunidades de desarrollo.

La actual Ley 166-03 de Transferencias del gobierno central a los
gobiernos locales establece como Unico criterio de distribucién de
los fondos, el nimero de habitantes registrado en cada municipio.
Este criterio de distribucién tiende a potenciar las disparidades
entre los municipios, pues las mayores oportunidades que brindan
unos han provocado fuertes procesos de migracién. Si el criterio
de transferencia se basa exclusivamente en la poblacién, esta
tendencia de concentracion se incrementard, limitando cada vez
més las posibilidades de desarrollo de los municipios mds pobres y
potenciando asi la divergencia.

En RepUblica Dominicana, casi el 50% de la distribucién de recursos
desde el nivel central al local se concentra en apenas 10 municipios y
la Liga municipal Dominicana: Distrito Nacional, Santo Domingo Este,
Santiago, Santo Domingo Norte, La Vega, Santo Domingo Oeste, San
Francisco de Macoris, San Pedro, San Cristébal y La Romana.

Regularmente estos municipios disponen de mds riqueza vy, en

consecuencia, disponen de mayores posibilidades de fuentes propias
de recaudacién, a diferencia del resto de los municipios, aumentando
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Camas hospitalarias por cada

Ingreso per capita

provincial 2004

mil habitantes, por provincia

Provincia Ingrgs? 2004
(RDI;e;::z::ZIes ) Regién/Provincia ;?In;;sb/,
2004
Distrito Nacional 7,719 la Altagracia 0.29
Valverde 5,849 Santo Domingo 0.44
Salcedo 5,499 Mons. Nouel 0.45
Espaillat 4,667 Independencia 0.57
San Pedro de Macoris 5,144 San Cristébal 0.63
Santiago 5,044 Monte Plata 0.69
Sanfiago Rodriguez 5,074 La Romana 0.70
Puerto Plata 4,748 Valverde 0.79
Santo Domingo 4,687 San Pedro de Macoris 0.98
la Vega 4,748 la Vega 0.99
Monte Cristi 5,708 Azua 1.01
San Cristobal 3,992 Espaillat 1.05
Lo Romana 5773 Puerto Plata 1.09
Duarte 4,815 Hato Mayor 1.14
Sénchez Ramirez 4,634 Santiago 117
Monsefior Novel 4,572 Sénchez Ramirez 1.18
Dojabon 4814 Peravio 1.32
Hato Mayor 4,436 El Seibo 136
Samand 4777 Maria T. Sénchez 1.47
Maria Trinidad Sanchez 5,126 Duarte | 59
La Altagracia 5,688 Bohoruo | 56
Peravia 3,343 o )
| e
El Seibo 4,102 )
San José de Ocoa 2,892 Samand 183
Monte Plata 3,045 Barchona 193
Independencia 2,596 Elgn J:On de la Maguana ;S(O)
fas Pifia .
i(j:zmco ;2 ; Dajabén 2.05
Pedemales 2,582 Monte Cristo 2.34
San Juan 2,740 Salcedo 2.50
Elias Pifia 1,900 Sanfiago Rodriguez 2.52
Minimo 1,900 Pedernales -
Méximo 7.719 Total 1.06

Fuente: Banco Mundial y Banco Fuente: Elaborado en base al Anuario
Interamericano de Desarrollo, 2006 Estadistico de Salud, 2003 y 2004
¥
v
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sus posibilidades de desarrollo por dos vias: la recaudacién propia 'y
los fondos transferidos por el gobierno central.

Por otro lado, las politicas de descentralizacién financiera deben ir
acompafadas de una transferencia gradual de atribuciones y de un
aumento en la cobertura de servicios que prestan los ayuntamientos.
“[...] Para que esto se logre en esos espacios, es necesario que los
municipios asuman nuevas funciones, que vayan més allé tanto de
las que la ley les asigna, como de la percepcién que acerca de esa
institucién se tiene en la cultura politica de Repiblica Dominicana”
(César Pérez).

Si bien es cierto que se ha registrado una ampliacién de los ingresos
municipales, la distribucién de recursos se hace bajo una base
legal que profundiza la falta de oportunidades de las personas. La
ampliacién de las oportunidades de mejores ingresos debe contribuir
con descentralizar las oportunidades de la gente. El criterio exclusivo
y demogréfico basado en la cantidad de habitantes en el esquema
de descentralizacién financiera, més que crear ciudadania, podria
estar fomentando la creacién de nuevas élites y caudillos locales.
Se debe incluir un criterio basado en los indices de pobreza para el
reparto de los recursos financieros del Estado central a los municipios.
Es urgente disponer de un marco juridico que ofrezca oportunidades
para el desarrollo humano equilibrado en la diversidad territorial y
social; que evite que unos pocos municipios centralicen la riqueza
que podria generar la descentralizacién.

En términos politico-administrativos, el Estado dominicano ha
sufrido una atomizacién territorial indiscriminada. Esto no se puede
confundir con la equidad entre los territorios; més bien podemos
decir que es producto de la falta de equidad entre ellos, porque no
responde a estrategias de desarrollo humano y de oportunidades
para la gente, sino a las apetencias de grupos o individuos que
buscan ventajas personales de poder. Estas iniciativas de creacién de
nuevas demarcaciones provinciales y municipales se han sustentado
en la falta de politicas de los representantes congresionales hacia las
comunidades, el apetito desenfrenado del liderazgo politico local por
administrar fondos piblicos y el ansia de los pobladores y pobladoras
de los distritos municipales de autonomia e independencia del centro
urbano municipal donde se concentra la mayor inversién.

En definitiva, los diferentes indicadores nos muestran que no existe
equidad interterritorial en Repiblica Dominicana, ni en ingreso ni en
oportunidades, y que los instrumentos de la descentralizacién, lejos
de impulsar la convergencia, potencian la divergencia interterritorial.
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Es urgente revisar el marco juridico y los instrumentos para impulsar
la equidad de oportunidades entre los territorios.

Equidad intraterritorial

Desde la perspectiva de la equidad y de la creacién de oportunidades
para acceder al bienestar, estan las politicas focalizadas y
destinadas a grupos mas desfavorecidos como la poblacién en
pobreza extrema, las mujeres, los nifios, nifias y adolescentes, las
personas discapacitadas, los envejecientes... “la equidad, tanto
infrageneracional como intergeneracional, pretende evaluar la
posibilidad de acceso de todos por igual a esos bienes piblicos, a la
posibilidad de tener una base material que efectivamente haga real
la posibilidad del ejercicio de la escogencia entre opciones” (Héctor
Riveros). Algunas unidades descentralizadas o municipalidades
muestran experiencias calificadas como buenas, siendo casos
relevantes los Municipios Amigos de la Nifez y los Ayuntamientos
Juveniles**; los presupuestos participativos con perspectiva de
género en Villa Bisond, Pimentel y Janico (discriminacién positiva
para impulsar la equidad de género); la priorizacién de la inversién
en dmbitos, territorios o barrios con altos indices de pobreza a través
de los presupuestos participativos de Villa Gonzélez, Mao, Altamira,
Sabana Grande de Boyd, Constanza y ofros.

La pluralidad politica local también conduce a la equidad en la
distribucién del poder. Esta pluralidad es el alma y esencia de la
autonomia municipal; lo contrario conduce a la centralizacién
del poder. Se podria disponer de un marco juridico general
de descentralizacién con  précticas  centralizadoras  locales
que contribuyeran a profundizar el beneficio de las élites y del
compadrazgo en detrimento de las oportunidades de la diversidad
politica y social. Descentralizacién con oportunidad de la diversidad
politica e ideolégica crea la base para la equidad. En cambio,
la descentralizacién sin participaciéon de la ciudadania crea una
oportunidad para la exclusién y negacién del desarrollo humano
integral.

El empoderamiento amplia las oportunidades para
un mejor desarrollo humano

Un objetivo principal de la descentralizacién es la distribucién
del poder politico, la cual puede caminar en dos corrientes:
empoderamiento o caciquismo. En la primera corriente se fortalece
el poder de la ciudadania y, a la vez, las decisiones del actor politico
se hacen en correspondencia con las expectativas de la gente. En

FORO SOBRE DESARROLLO HUMANO




la segunda corriente se fortalece el poder de las élites locales y las
decisiones se toman en funcién del interés particular del grupo en el
poder politico.

El gran desafio para el desarrollo humano pasa por superar la herencia
histérica de una cultura politica centralizadora y el sindiquismo como
version local del presidencialismo. Es necesario establecer practicas
e instituciones que garanticen la distribucién del poder, no sélo desde
el gobierno nacional hacia lo local, sino desde este ltimo hacia
las comunidades. De lo contrario la descentralizacién serviria para
fortalecer la visién y la préctica autocrética, en contraposicién de la
democracia participativa, pilar del poder descentralizado.

El empoderamiento conduce a mejorar la calidad de la representacion
politica, porque hay una vinculacién estrecha y cotidiana entre el
actor piblico local y el liderazgo social. El caciquismo conduce al
estancamiento y al bloqueo de la oportunidad de la renovacién del
liderazgo local. “No es posible una descentralizacién efectiva sin
reformar las estructuras de poder existentes**”. Con el empoderamiento
se busca construir un sistema de participacién que tienda a equilibrar
la distribucién del poder.

Para la construcciéon de ciudadania y la superaciéon del caciquismo
hay que profundizar la oportunidad desde una perspectiva en la
cual “el capital social y su base de confianza intergeneracional e
infrageneracional sean interiorizados en la conciencia sobre los
derechos por encima de pedir favores” (Héctor Riveros). Se trata de
una conciencia sobre derechos que tiene que buscar la movilizacién
para que se cumplan. Los Ayuntamientos Juveniles, impulsados por
los municipios con el apoyo de Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF), aportan a la nifiez una concepcién diferente
sobre deberes y derechos, como expresa Betty Josefina Polanco,
que por ese medio “conocemos nuestros derechos y sabemos la
importancia de hacer que sean respetados”.

El capital social también es acumulable en espacio y tiempo. “La
proximidad del gobierno se convierte en una oportunidad para
consolidar y ampliar el nivel de acumulacién del capital social”
(Domingo Matias); lo mismo que mejorar su calidad a través de
la inversién de fondos piblicos locales. Hay que destacar que el
aprendizaje, las habilidades y la creatividad caracteristicos del
capital social son elementos claves para la construccién de politicas
de desarrollo humano. “Hay que resaltar que en el afo 2005
alcanzamos la séptima edicién consecutiva del Presupuesto Municipal
Participativo. Esto ha significado para nosotros mucho esfuerzo,
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tiempo y sacrificios, en perjuicio de nuestras familias, para poder
infegrarnos al proceso. Esta inversién es la que evita que se detenga
el Presupuesto Municipal Participativo” (Carmen Luz Ramos).

La cercania o proximidad existente entre las estructuras del poder local
y la gente es una oportunidad para gestionar el poder politico desde
una éptica de amplia participacién ciudadana. Esta proximidad
ayuda a fortalecer los lazos de confianza esenciales para potenciar
el capital social comunitario y permitir que la libertad y el derecho a
vivir dignamente sean mas viables.

la participacién de la ciudadania influyendo en la toma de
decisiones es una ampliacién de las oportunidades para el
desarrollo humano. Esta ampliacién de las oportunidades requiere
fortalecer las capacidades y profundizar la apropiacién de
conocimiento en la ciudadania y los gobiernos locales. Este vinculo
ciudadanic-autoridad local demanda la construccién de espacios de
participacién y la puesta en marcha de politicas educativas sobre
derechos ciudadanos. El conocimiento del contexto y las habilidades
para dominar su dindmica en el territorio son los factores que van a
permitir justificar si la descentralizacién estd produciendo resultados.
Cuando la ciudadania conoce las causas de los problemas que le
rodean y se informa de la realidad politica, econémica y social de
su municipio y el pais, y esta misma ciudadania tiene habilidades
para transformar con sus ideas y acciones dicha realidad, el proceso
descentralizador es mds productivo.

La ampliacién y consolidacién de los espacios de participacién de los
ciudadanos y ciudadanas pasa por la articulacién de dos vias: “una
de cardcter indirecta y otra de cardcter directa” (Héctor Riveros).
El carécter indirecto significa fortalecer la autonomia territorial
y administrativa desde adentro de los gobiernos locales. Esta via
indirecta conduce a tener ayuntamientos mas fuertes en su capacidad
recaudadora, en la prestacién de servicios, en el reclutamiento de
personal y un horizonte estratégico mds claro para actuar. La via
directa no es mds que el empoderamiento de la poblacién y la
apertura de espacios de participacién. Podria significar superar los
esquemas de democracia representativa, que en muchos casos se
limitan a la participacién electoral, y pasar a la puesta en marcha de
procesos de democracia participativa.

Por ofro lado, en el marco de la relacién gobierno local y sociedad
civil hay que destacar que las estrategias de empoderamiento deben
considerar la necesidad de actuacién critica de parte de los actores
sociales. Un empoderamiento acritico podria significar la aceptacién
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de précticas no transparentes a cambio de espacios de participacién
limitados a demandar inversién en infraestructuras fisicas. El
empoderamiento critico fomenta la gobernabilidad, la articulacién
gobierno local-sociedad civil y la solidaridad; sin perder de vista que
la accién social busca construir institucionalidad para un desarrollo
humano sostenible y que centra el desarrollo local en cuatro pilares:
eficiencia, equidad, democracia y transparencia.

También hay un empoderamiento ciudadano en crecimiento y
aislado. Si bien es cierto que se disponen de avances en politicas de
creacién de ciudadania y empoderamiento, hay que anotar que las
mismas estan concentradas en pocos municipios y para cosechar un
impacto mayor falta bastante camino por recorrer.

Hay un fuerte predominio del modelo de relaciones clientelares.
El sistema politico, la democracia y el bienestar de la gente se
ven impactados o moldeados por el tipo de ciudadania. Ramén
Tejada Holguin plantea cuatro modelos de ciudadania o formas de
relacionarse los ciudadanos con la sociedad politica, los cuales se
pueden caracterizar por su inmovilismo, desencanto, clientelismo
y ciudadanizacién. Hay una convivencia entre todas, pero en la
sociedad dominicana tiene menor presencia el modelo de ciudadania
activa, que es el que contribuye al impulso y desarrollo de la
descentralizacién y el desarrollo humano. Incluso hay procesos de
empoderamiento que conviven con el modelo clientelar, o viceversa.
Es més posible transformar una participacién con dosis clientelar que
una relacién puramente clientelar.

Se observa una tendencia a la valoracién del liderazgo local
por encima del simbolo partidario. Los resultados electorales de
2006 ofrecen indicadores sobre la revalorizacién de lo local y su
conexién directa con la descentralizaciéon politica del liderazgo.
En municipios como Santiago, La Romana, San Pedro de Macoris
y La Vega se observan resultados que orientan a concluir que una
franja considerable de municipes voté al candidato local méas que
al partido o que en “las municipalidades se establecieron mejores
relaciones con la ciudadania, que los resultados de las gestiones son
evaluables directamente por los votantes. Eso explica el gran nimero
de sindicos reelectos” (Ramén Tejada Holguin). Esto remite a pensar
que los politicos locales estan teniendo una relaciéon mas directa con
la ciudadania y podrian estar teniendo una prdctica y un discurso
diferente al de 10 afios atrds.

La Constituciéon Dominicana, cuya préxima reforma en el pais debe
verse como una oportunidad, carece de instrumentos de participacién
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que ya han sido establecidos en la mayoria de los paises de
América Latina. Lo que debe tener importancia en esta reforma es
“la estructura de poder y su distribucién” (Héctor Riveros), y es aqui
donde el movimiento prodescentralizaciéon del Estado dominicano
debe concentrarse.

Una libertad asimétrica e inequitativa

La eficiencia, la equidad y el empoderamiento conducen al objetivo
de la libertad, que, segin Sen, es superar las carencias de servicios
plblicos y las libertades politicas y sociales. La libertad sintetiza
la triada eficiencia-equidad-empoderamiento. La satisfaccién en la
prestacién de servicios publicos, la inversién que hace el gobierno
local para distribuir beneficios desde la perspectiva de la inclusién
social y la correspondiente aceptacién ciudadana de que la gestién
del gobierno local aporta a su desarrollo humano es lo que nos
sirve para evaluar si se estd siendo eficiente y equitativo. Por su
parte, la participacién-empoderamiento conduce al ejercicio de los
derechos politicos y sociales, lo cual se manifiesta en la libertad para
opinar, organizarse y movilizarse por los derechos de las personas
sin restriccion de la esfera piblica.

El aumento de las libertades permite el crecimiento de las
oportunidades y la apertura al disfrute de mejor alimentacién,
vivienda, vestido, salud, educacién, recreacién, deporte, cultura,
efc. Para que haya este crecimiento de las oportunidades tiene que
haber un marco juridico adecuado para el ejercicio de la libertad.
“En los espacios locales es donde mayores posibilidades existen
para una préctica politica orientada hacia las personas” (César
Pérez).

La libertad como sintesis de los metavalores del desarrollo humano
no se vislumbra a corto plazo en el contexto local dominicano. Se
requiere acelerar la mejora de las capacidades de los gobiernos
locales en sus esquemas de gestidn de los servicios para que sean
més eficientes en su prestacion; reformar el marco normativo para
equilibrar la equidad territorial (una descentralizacién financiera
y administrativa equitativa), y el fortalecimiento institucional de las
organizaciones comunitarias para que jueguen un mejor rol en los
procesos de empoderamiento.

Cuando se hace un andlisis de la libertad desde la perspectiva territorial
se concluye que es “asimétrica o inequitativa”. En los municipios de mayor
riqueza la gente disfruta de mayores libertades o menores privaciones, que
en los més pobres. Estas inequidades se expresan en que los municipios
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mds grandes pueden dar respuesta a demandas sociales de construccién
de calles, parques, servicios de salud, deporte, que no pueden realizar
los municipios con menor poblacién. También se manifiestan en las
condiciones laborales y la formacién académica del personal.

La libertad como la sintesis del paradigma de desarrollo humano
en cuanto al derecho ciudadano al acceso a bienes, servicios y
participacién en las decisiones, requiere de un marco legal para
su desempefio, un espacio para el ejercicio pleno del desarrollo
humano. Indica César Pérez que “la territorializacién de la politica”
es una oportunidad que ha identificado el paradigma de desarrollo
humano para la puesta en vigor de los metavalores: eficiencia,
equidad, empoderamiento y libertad.

El proceso de descentralizacion dominicano,
écrea ciudadania o fomenta el clientelismo
y el caciquismo?

En conclusién, se puede mostrar que no encontramos en medio de un
proceso de descentralizacién lento, caracterizado por la existencia de
relaciones entre el nivel central y local mediatizadas por lo personal.
Se observan algunas iniciativas de relacionamiento entre el gobierno
central y las municipalidades, algo que hace 10 afios era imposible de
pronosticar. Sin embargo, dichas relaciones han estado influenciadas
por lazos entre amigos y compadrazgos mds que vinculos institucionales
entre el gobierno central y el liderazgo municipal. La velocidad de
las politicas descentralizadoras marchan a un ritmo preocupante y
en medio de un contexto caracterizado por la presencia de précticas
politicas que sigilosamente prefieren el centralismo en vez de un Estado
descentralizado desde la demanda civdadana.

No podria construirse una afirmacién categérica en ningln sentido.
Para el CONARE “hay un proceso de cambio, que necesariamente
es y serd gradual, no serd un cambio radical, de golpe. El proceso
de descentralizacién avanza, aunque no a la velocidad que desea la
sociedad. Hay nuevos liderazgos politicos, que estén contribuyendo
a fransitar esta ruta [...]" (Fran Céceres).

Asimismo, hay unidades descentralizadas o municipios que estén en
un trénsito entre la creacién de ciudadania y el clientelismo. Creando
ciudadania a través de oportunidades para el empoderamiento a
través de los presupuestos participativos, los planes estratégicos
de desarrollo, cabildos abiertos y rendicién de cuentas. Creando y
sosteniendo el clientelismo a partir de la oportunidad que le ofrece
la raiz de la cultura politica, la ausencia de carrera administrativa
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municipal, la presiéon politica que ejercen los partidos y las debilidades del
movimiento social dominicano. Se estd en un transito muy largo, con curvas, altas
y bajas; en un “proceso que no es tan blanco ni tan negro, sino que en cada
experiencia puede haber un poco de ambas, de ambos extremos” (Rosa Arlene
Maria).

Clientelismo y ciudadania son culturas construidas a través de luchas y procesos
histéricos, las cuales provocan un efecto en la préctica politica y en las instituciones.
Practica que va a tomar un camino segln los actores que gestionan dichas
instituciones. “Lo viejo tiene que convivir con lo nuevo, no son procesos absolutos,
se van construyendo a partir de la realidad de cada municipio en particular” (Juan
Castillo).

Se pueden observar précticas de construccién de ciudadania que conviven con el
“modelo de participacién clientelar, que empiezan como movilizacién clientelar,
pero que pueden terminar estimulando la ciudadania activa no clientelar. Todo es
cuestion de ver el proceso en su conjunto y que es mejor la participacién, ya sea
clientelar o no, que la no participacién; que es factible transformar la participacion
clientelar en una participacién colectiva” (Ramén Tejada Holguin).

La creacién de ciudadania se soporta en la construccién de una cultura politica
democrética. Esto va a significar la necesaria formacién de una conciencia civica
y social colectiva en la nacién dominicana, que conduzca al reconocimiento y
conocimiento de los derechos y deberes de la ciudadania.

Pareciera que el clientelismo continda ganando la batalla a la construccion de
ciudadania. Hay que recordar las luchas histéricas entre liberales y conservadores,
siendo estos Gltimos los que més tiempo han durado en la direccién del Estado
dominicano. “los conservadores ganaron la batalla a la democratizacién y
descentralizacién del Estado dominicano, ganaron el primer round y dejaron una
herencia politica autoritaria, patrimonialista y clientelista que Lilis, las intervenciones
norteamericanas, Trujillo y Balaguer mantuvieron y conservaron; pero que tampoco
los actores politicos y econémicos de la democracia electoral pos 1978 han tenido
voluntad politica para deshacerse de dicho legado” (Domingo Matias).
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"ODH/PNUD 2006. p. 5

2Boisier. 1991. p. 271

3 Scott 2006. p. 11. Traduccién propia.
4ODH/PNUD 2006°. p.15

>CONARE 2001. p. 24
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7 Asamblea Legislativa de la Repiblica Dominicana. 1952a
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?Ver Anexo |
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13 |dem.
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7 Rawls 2003
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32 Asamblea Legislativa de Repiblica Dominicana 2003
% 1dem 1952a
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