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PRESENTACIÓN 

Hoy más que nunca se requiere la implantación de formas de 
gestión de políticas sociales que aseguren la eficacia, racionali­
dad y logren resultados verificables, que no funcionen de espal­
das a la política económica y que se relacionen con la población 
en su calidad de ciudadanos y ciudadanas. 

También existe la preocupación de la viabilidad de la economía 
dotninicana en un esquema de desarrollo con equidad. La eco­
nomía nacional basada en zonas francas y turismo, tal como 
ha venido realizándose no parece asegurar el tránsito del creci­
miento económico a una estrategia de desarrollo con crecien-. . 
tes cuotas de equidad. 

Ante esta realidad la Fundación Friedrich Ebert (FES) y el 
Centro Universitario de Estudios Políticos y Sociales (CUEPS) 
de la Pontificia Universidad Católica Madre y Maestra, dando 
continuidad a los Foros sobre Políticas Sociales y Bienestar, 
ponen a la disposición del público lector unos ensayos sobre 
las nuevas formas de gestión social y una reflexión sobre la 
estrategia de desarrollo económico. 

Esta publicación presenta las reflexiones de América Bastidas 
y Clara Báez sobre la necesidad de nuevas formas de gestión 
de la política social. Atnbos trabajos coinciden en llamar la 
atención acerca de la falta de institucionalidad y de capacidad 
gerencial de las políticas sociales. América Bastidas sostiene y 
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pasa revista a ]a reciente incidencia de 1os organistnos multi­

laterales en la innovación de la gestión de políticas sociales, 

mientras que e] trabajo de Clara Báez proporciona una docu­

mentada exposición de 1as refonnas en el área social, así como 

las fortalezas y debilidades de este proceso que todavía, a pesar 

de los cambios, no ha cuajado en nuevas formas de gestión 

social. 

Ramón Pérez Minaya dirige sus juicios a los intentos acaecidos 

en los últimos años de plasmar una estrategia de desarrollo y a 

las lecciones brindadas en este sentido por los países asiáticos. 

E1 hilo de la reflexión de Pérez Mina ya se orienta por la idea de 

que la estrategia de desarrollo requiere una economía viable y 

de un sistema educativo universal de calidad. E l énfasis está di­

rigido en proponer cambios sustanciales en la escuela domini­

cana con una nueva generación de profesores y de programas 

que aseguren la calidad de la educación dominicana. 

E speratnos que estos trabajos aporten luz e ideas al debate y la 

acción necesaria en torno a estos aspectos cruciales de la cali­

dad de vida de los dominicanos y dominicanas. 

HanJ Matbieu ..... 
Representan te 

Fundación Ft~cdrich Ebert 

1() 

Ramonú1a Brea 
Directora 

Centro Universitario d<.: Estudio~ 
Políticos y Social<.:s 
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NUEVAS FORMAS DE GESTIÓN DE 
POLÍTICAS Y ACCIONES SOCIALES EN , 
CONDICIONES DE CRISIS ECONOMICA Y 
SOCIAL 

Amérka Bastidas Castañeda 



INTRODUCCIÓN 

A bordar el análisis de las nuevas formas de gestión de políticas 
y acciones sociales, remite, a reflexionar sobre las condicio­
nes económicas e institucionales en las que éstas se enmarcan. 
A un nivel general, significa: a) vincular la política social en 
una visión de desarrollo, partiendo del modelo económico que 
impera en el país; b) plantear porqué interviene el Estado en 
e] diseño de las políticas sociales, coherentes con las políticas 
económicas; e) articular la ge.stión pública con la gestión de la 
comunidad. 

l. MARCO TEÓRICO DE LA GESTIÓN DE LA 
POLÍTICA SOCIAL 

Tomando en cuenta que el mercado en sí, no garantiza la equi­
dad y, por el contrario, genera exclusión social, surge como una 
necesidad la participación del Estado, con adecuadas políticas 
económicas y sociales claro está, a condición de que dichas 
políticas garanticen coherencia, es decir, que no sean contra­
dictorias entre sí y que sean consistentes durante el período 
para el que está previsto su efecto. En este contexto, la estra­
tegia es aprovechar las sinergias entre el papel del Estado y el 
mercado. 

En nuestra visión, la nueva gestión de la política y la acción 
social, parte de un en foque sistémico y de procesos que invo­
lucran a un conjunto de actores sociales del sector público, del 
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privado, de o rgani?.aciones de la sociedad civiL de organismos 

financieros nacionales e internacionales y de la participación 

activa de los beneficiarios directos de la política y las acciones. 

Lo más relevante de la nueva gestión es, la incorporación de 

los beneficiarios de la política social a la toma de decisiones, 

desde la definición de sus necesidades y problemas, hasta la 

búsqueda de las soluciones, discutidas y aprobadas en e] marco 

de la comunidad. La nueva gestión implica, descentralizar y 

acompañar a las acciones con nuevos métodos para interactuar 

y expresar la política social en planes, programas y proyectos 

que satisfagan las necesidades de los beneficiarios. 

Técnicamente significa: formulación, evaluación, supervisión, 

control y seguimiento hasta la rendición de cuentas a los be­

neficiarios, lo que a su vez implica capacidad para establecer 

normas, reglas y procedimientos flexibles a los cambios y ac­

tualización constante. E sto es, incorporar recursos humanos al 

quehacer del gobierno con capacidad administrativa y financie­

ra, y dotar de medios financieros y tecnológicos adecuados a la 

realización de tareas específicas. E n síntesis, la nueva gestión 

de la política social es una concepción moderna de las relacio­

nes de trabajo que exige un cambio de. actitud, una nueva ética, 

tanto del sector público, las organizaciones no gubernamenta­

les (Ong's), como de los beneficiarios de la política. 

En esta visión , la sociedad en su conjunto, tanto el sector pú­

blico como e] privado, las Ong's, los cooperantes que partici­

pan apoyando en distintas fases del proceso y los organismos 

financieros internacionales involucrados son copartícipes; y 

por lo tanto, responsables de que la política social sea efectiva, 

eficaz, eficiente y transparente; regida por los principios de so­

lidaridad, equidad social y género. E n este contexto, la nueva 

gestión de la política social, particularmente la asistencia social, 

14 
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espera que el beneficiario se convierta en un agente de cambio 
de su propia vida personal, influya en el cambio de actitud de 
vida de su familia y de la comunidad. 

Por otro lado, la gestión de la política social es la gestión de la 
inversión pública, cuyo objetivo es satisfacer las necesidades 
prioritarias de la población de escasos recursos económicos. 
En esta perspectiva, primero, es focalizar el gasto hacia lapo­
blación más vulnerable y segundo, garantizar a través de la asig­
nación de los recursos económicos los programas protegidos. 
En este sentido, las reformas fiscales y financieras que se están 
llevando a cabo en el país, establecen claramente cómo deben 
protegerse los programas sociales, sin embargo, falta el cumpli­
miento a este tipo de compromisos de gestión. La experiencia 
que se tiene en este sentido es aleccionadora, puesto que la no 
disponibilidad de los recursos a tiempo, no solamente dificulta 
el cumplimiento de los programas sociales, sino que incluso lo 
paraliza. 

Por otro lado, la gestión de las políticas sociales se ejecutan en di­
versas modalidades desde el sector público; lo cual conduce a la 
dispersión de los recursos, de las capacidades y de las iniciativas. 
Por ejemplo, distintas instituciones públicas y/ o Ong's gestionan 
solas y ejecutan proyectos financiados con el presupuesto del 
Estado, sin embargo, eso no ha significado que van a disponer 
de los recursos cuando los necesiten. En nuestra visión, la ges­
tión de la política social debe planificarse y coordinarse para el 
mejor uso de los recursos y poder garantizar que la focalización 
sea la más adecuada y correspondiente a una estrategia definida 
de común acuerdo. Por otro lado, la gobernabilidad se logra 
aprovechando la sinergia entre la gestión pública, tanto del go­
bierno central como local, la gestión del sector privado, las Ong's 
y la comunidad organizada en general. 

15 
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La articulación de los diferentes niveles de gestión, es ante 

todo, ejercicio permanente de gobernabilidad con lo cual se 

asegura la minimización de la corrupción como mecanismo de 

desvío de l os recursos del Estado y, en última instancia, de los 
. 

recursos de la comunidad a la que debe llegar. Sin embargo, 

la capacidad de la gestión pública, en esta visión, está en pro-
. 

ceso de construcción y aún es institucionahnente débil, más 

por falta de continuidad en los procesos que por la capacidad 

de gestión individual. Esta limitación es multidimensional y, 

a grandes rasgos, se explica técnicamente porque no se han 

implementado procesos de gestión, sistemas informáticos, no 

se han elaborado manuales y defmido políticas propias de ges­

tión. Adicionalmente, falta una coordinación interinstitucional, 

lo cual es aún más grave que la falta de continuidad de los de 

funcionarios o técnicos. 

Por otra parte, es aún débil la relación entre el sector público y 

las organizaciones de la sociedad civil, en su capacidad de eje­

cutar acciones de política social. Junto a estas debilidades hay 

que anotar que la descentralización de las actividades y tareas 

aún están en procesos de construcción. En otras palabras, las 

debilidades de gestión de la política pública es la ausencia de un 

sistema en la que se defina claramente funciones y responsabi­

lidades para garantizar el impacto esperado de los proyectos de 

inversión social desde el sector público pero, sobre todo, que 

se proteja el gasto focalizado. 

2. COORDINACIÓN DE LA GESTIÓN DE LA .. 
POLITICA SOCIAL 

La política social, en el caso de la República Dominicana, a la 

luz de un nuevo enfoque de gestión de ]a misma, ha estado 

impulsada y coordinada desde los organismos internacionales. 

l ó 
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En efecto, a través del financiamiento se ha estimulado la parti­

cipación de los distintos actores sociales organizados, convoca­

dos para consulta, donde el Estado es un ente coordinador en 

la definición de prioridades. E l primer paso de participación 

sodal en la definición de estrategias señala la educación, sa­

lud y seguridad social como las prioridades. E n el caso de los 

proyectos que tienen financiamiento de la cooperación inter­

nacional, cuando se trata de proyectos sociales, destinan parte 

de los recursos para que sean ejecutados por organizaciones 

de la sociedad civil, preferentemente de base, es decir, ligadas 

directamente a los beneficiarios de las comunidades. 

Una de las características de los países donde la mayoría de la 

población tiene bajos ingresos, es la insuficiencia de recursos 

fiscales para contribuir a la inversión social cuyo destino es la 

población más vulnLrable. E n las comunidades, especialmente 

rurales, la gente vive aislada y distante, no tanto geográfica­

mente, com o separadas por la falta de oportunidades de tra­

bajo, por no tener acceso a servicios como educación y salud, 

para no mencionar a la brecha tecnológica en la que está sumi­

da la mayoría del pueblo dominicano. En estas condiciones, la 

mayor parte de la población de República D ominicana no po­

see la capacidad para satisfacer adecuadamente sus necesidades 

básicas y menos para satisfacerlas con calidad. 

Sin embargo, en el sector público se han multiplicado insti­

tuciones y organizaciones que actúan de manera aislada y sin 

coordinación. La dispersión de instituciones sin recursos ha 

alcanzado un nive] el cual actualmente se ha tenido que plan­

tear como condición una reestructuración institucional del sec­

tor sociaL Por otro lado, las mstituciones del sector público 

actúan por sí mismas generando iniciativas para dar respue ·tas 

sectoriales a los problemas, sin tomar en cuenta que la solución 

17 
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a los m.ismos no es necesariamente sectorial. Por el contra­

rio, las soluciones requieren de la participación de actores gue 

corresponden a otras instancias y podrían ser multisectoriales 

y transversales; la complementariedad está en el enfasis dado, 

por ejemplo, al medio ambiente, a la juventud, al género o la 

edad. 

La falta de coordinación no sólo significa que hay duplicación 

de esfuerzos, sino que, debido a la escasez de recursos finan­

cieros en el país, cada institución pública u ONG sale a buscar 

cooperación internacional para cada iniciativa, ya sea bilateral, 

multilateral, reembolsable o no reembolsable e incluso comer­

cial, dando lugar a la dispersión de recursos. Esta situación 

revela no solamente la ausencia de una política, sino de una 

estrategia definida y asumida por todos los sectores sociales. 

Esta realidad obliga, no solamente a una reforma profunda de 
. 

la gestión de la política social, sino a la definición de priorida-

des y a la coordinación interinstitucional pública y de las Ong's, 

así como con los organ.istnos internacionales de cooperación 

para aprovechar las sinergias entre las instituciones involucra­

das en el proceso. Sin embargo, debido a la débil coordinación 

interinstitucional, las acciones de cada una están dispersas, lo 

que origina irracionalidad en el uso de los recursos escasos. De 

hecho, hay proyectos que se generan en diferentes instancias y 

muchas veces se repiten actividades y duplican esfuerzos por 

falta de coordinación. En conclusión, la dispersión de la acción 

institucional ha llevado al país no solamente a la dispersión en 

el uso de los recursos, sino a una situación en la que se actuó 

sin responsabilidad, lo que se refleja en el aumento de un 72°/o 

de la deuda pública externa global, desde junio de 2000 a junio 

de 2004, según el Banco Central de la República Dominicana, 

lo cual supera la capacidad de pago del país y explica el atraso 

1H 
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en el pago de la deuda pública externa y, por lo tan to, la nece­

sidad de negociar en el Club de París. 1 

Sin embargo, en la coyuntura, cumplir con el pago de la deuda 

externa entra en conflicto con la prioridad del gobierno en 

tnateria de política social, porque compiten por los recursos 

financieros, de por sí escasos. Esta situación contradictoria, 

creada especialmen te en los últimos años, evidencia la falta 

de coherencia entre la política económica y la política social. 

Frente a esta realidad, la política social que requiere un plan 

de jnversión social, en la educación, salud y seguridad social 

para el desarrollo, se convierte en una política de asistencia y 

emergencia social, para enfrentar la crisis y compensar lo que 

se dejó de hacer o se hizo de manera inadecuada. Esta realidad 

de crisis económica y desempleo no es superable en el corto 

plazo, pero la evidente mejoría del clima de inversión puede 

garantizar no solamente el crecimiento económico, sino dismi­

nuir el desempleo. 

" ... Hace medio año las previsiones de inflación anual estaban 

en torno al 45°/o por ciento, y hoy han bajado al 36°/o; la cali­

ficación riesgo país estaba en su nivel más bajo, el peso domi­

nicano llegó a cambiarse a 55 unidades por dólar, frente a los 

33 actuales, y La previsión de crecimiento es ahora de un 1.8°/o, 

cuando previamente se había pronosticado un crecimiento ne­

gativo''.2 Por otro lado, el desempleo que no puede absorber el 

1 " El servicio de la deuda pública externa cfectivamentc pa¡,rado disminuyú un 

15.0% respecto al primer semestre de 2003, debido a la acumulación de atrasos 

en el pago del se rvicio de b deuda pública externa, en los cuaJes se incluyen 

los montos lJ UC están en proceso de rencgociación en el Club de París". Banco 

Central de la República D ominicana, Informe de la economía dominicana. Rcpúbljca 

Domimcana, l•:nero-Junio, 2004. 

2 Hcrn.mlo Vega, ''Vc¡r-¡ y Guerrero ven optimismo t.n futur(l RD" . Diario Libre, 

25 Jl ( ktubn: J~.: 2004. 
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meicado pasa a ser objeto de la política social. La falta de fuen ­

tes de trabajo genera vulnerabilidad social y en el corto pla7.o 

esta situación pasa a enfren tarse a la política de asistencia social 

cuya tarea es cotnbatir el hambre como la primera prioridad. 

A es te panorama econótnico y social se le han sumado los úl­

timos eventos naturales que provocaron lluvias torrenciales y 

obligó al gobierno a aumentar la política de asistencia social e 

iniciar una de emergencia como respuesta a la catástrofe na­

turaL Como consecuencia, la urgencia por resolver el hambre 

y la desprotección desplazó las soluciones de mediano y lar­

go plazo. E n condiciones de pobreza, lo urgente desplaza lo 

importante, tanto como la coyuntura hace perder de vista el 

horizonte temporaL 

2.1 Focalización y populismo 

En el proceso de la crisis social que vive la sociedad dominica­

na se ha puesto de manifiesto el rechazo a las formas de ges­

tión que tienen que ver con el aJiJtem:iafúmo como sinónimo de 

paternafi.rmo y dienteiiJmo. Esto significa que la qyuda pública a los 

grupos más vulnerables se generali7.Ó en los diferentes grupos 

sociales, y creó la noción de que el Estado es el benefactor 

general, con la-obligación de satisfacer no solamente las nece­

sidades más apremiantes de los grupos más vulnerables, sino 

resolver empleos, ingresos o exoneraciones a grupos sociales 

que no les corresponde. 

Por otro lado, y por razones diferentes al populismo, el trata­

miento generalizado a la población ha sido por medio de los 

subsidios o torgados en bienes o servicios, como la energía y el 

gas. Esta política de asistencia social , en la práctica, ha implica­

do un subsidio indirecto que rep resenta la indirecta elevación 
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indirecta del ingreso que cubre el Estado. Esta situación, en 
general, ha .implicado históricamente fuertes erogaciones. del 
Estado de difícil cumplimiento y, aún más, con las restriccio­
nes del gasto a las que se aboca el gobierno, como parte de la 
política de ajuste, y con la elevación de los precios del petróleo 
en el mercado mundial. 

3. EJECUCIÓN DE lA POLÍTICA SOCIAL 

La respuesta a esta situación es doble: primero, terminar con el 
populismo mediante la eliminación _de acciones y la racionali­
zación del gasto, y segundo, focalizar los subsidios. Sólo en esta 
visión tiene sentido la política social dirigida a la lucha contra 
la pobreza. En este contexto se hacen esfuerzos para realizar 
sinergias y aprovechar las oportunidades que se presentan. 

Desde el punto de vista del sector público la gestión ha co­
menzado a cambiar, incorporando a nuevos actores sociales 
com o las Ong's y comprometiendo al sector privado tanto 
en la definición de políticas como en la ejecución a través de 
alianzas estratégicas. A su vez, la ejecución de la política so­
cial se realiza a través de sectores institucionales: educación, 
salud y vivienda o pondera la participación de las mujeres en 
el enfoque de género, estratificación por edad y diferenciación 
con los niños, jóvenes y envejecíentes. A partir de estas clasi­
ficaciones se diseñan determinadas políticas específicas, y se 
ejecutan a nivel nacional, regional o local, dentro del concepto 
de descentralización y de comunidad. Es te es un proceso que 
está en marcha. 

Sin embargo, se ha avanzado poco en el en foque de la familia, 
a pesar de que es el núcleo en el cual se generan las necesi­
dades de alimentación, nutrición, salud, vivienda, educación, 
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recreación y empleo. Adetnás, en la familia surgen todos los 
problemas relacionados al hambre, la enfermedad, el analfa­
betism o, la violencia, la identificación, la inequidad, entre otros. 

Incorporar a la familia como el centro receptor de la ayuda de 
la lucha contra la pobreza, ha generado más de un debate y se 
han sugerido diferentes modos de abordar la asistencia social. 

. 
Por un lado, independientemente del tipo de familia de que se 

trate, una nueva noción de gestión de distintos programas y 
proyectos la involucra como objeto y sujeto de cambio. Esto 
significa apoyar a las familias en el esfuerzo para que desarro­
llen sus capacidades y aprovechen las oportunidades con el ob­

jetivo de progresar. 

En la práctica, en el país se han desarrollado diversas formas 
de gestión de los programas, la diferencia está en función a 
las instituciones que los ejecutan, promueven y financian. 
Normalmente, las instituciones que canalizan las ayudas esta­
blecen criterios, formas de participación y tipos de relaciones 
interins titucionales. 

E n cualquier caso, la nueva gestión de la política social está 
acompañada de varias experiencias que a nuestro juicio son 
relevantes y dignas de réplica, por lo que a continuación rese­
ñamos los más conocidos, para que sirva de reflexión en el mo­
mento en que se construcción de una nueva institucionalidad. 

"El Programa Mundial de Alimentos (PMA) presta servicios 
tales como asesoramiento, buenos oficios, apoyo logístico e 
información y respaldo a los países para el establecimiento y 
gestión de sus propios programas de ayuda alimentaría".3 En 
el país, el PMA ha participado en programas asistiendo a la 

3 Pro~rama ~-[undial de :\ limt:n tos (PM.\ ). Reproducción dibt1tal encontrada cn 
la Red Mundial: http:/ / www.wfp.org / indcx.htm 
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Secretaría de E stado de Educación en el fortalecimiento del 
Progratna de Desayuno E scolar en la zona fronteriza, imple­
mentado, con la participación de las madres, el desayuno ca­
liente en .las escuelas. · "El PMA asegurará que sus programas 
de ayuda sean formulados y ejecutados sobre la base de una 
amplia participación. La mujer, en particular, es un factor de 
cambio determinante; proporcionar la ayuda alimentaría a las 
mujeres es ponerla en las manos de quienes la utilizan para 
el beneficio de toda la familia, especialmente los niños. La 
ayuda del PMA tendrá como objetivo potenciar la resistencia 
física de la mujer y su capacidad para hacer frente a situacio­
nes de crisis".4 

Otro ejemplo es el Programa de la Sección 416 (b) del gobier­
no de los Estados Unidos, logrado mediante un acuerdo con el 
gobierno dominicano en el cual los Estados Unidos donaron 
100,000 toneladas métricas de trigo e implantaron una modali­
dad de gestión particular. El trigo fue vendido localmente y los 
réditos han sido usados para rehabilitar empresas agrícolas do­
minicanas, de pequeña y media escala, en muchas partes del país. 
Según la Agencia para el Desarrollo Internacional de los Estados 
Unidos (USAID): "los programas anteriores de la Sección 416 
(b) (gobierno-a-gobierno) tradicionalmente entregaron mercan­
da y no tuvieron revisión continua para asegurar que los réditos 
fueran usados en las actividades convenidas. Con el envolvi­
miento del equipo de Servicio Agrícola Exterior (FAS), es más 
probable que los fondos alcancen los grupos para los cuales los 
fondos fueron asignados y que serán usados en proyectos bien 
planeados que tengan una buena oportunidad de éxito" . 5 

4 !bid. Reproducciún digital encontrada en la Red Mundial: http:/ / www.wfp. 
o rglindex /h tm 
1 n ter. -Am~:ri c:-~ n Dcvc:.:lopmcnt Rank (1 A 0 ). lü :producció n digital encon trada en 
la Red mundial: http:/ / www.iadb.org/cxr/country/csp/ rcpublicadominicana/ 
dr_porta foli< 1. htm 
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Como resultado de este tipo de gestión, la USAID dice: "Este 

programa puede ser usado como modelo y replicado en otros 

países donde se necesiten este tipo de apoyo". Es evidente que 

la~ formas de gestión son implantadas a través de las institu-
. . 

ciones cooperativas, en es te caso fortaleciendo algunas Ong's, 

para la ejecución con acompañamiento del gobierno, que a su 

vez fortalece su propia capacidad institucionaL 

Los organismos multilaterales por su parte, part1c1pan en 

programas que tienden a fortalecer las capacidades institu­

cionales de gestión del sector público, por ejemplo, el Banco 

Interamericano de D esarrollo (BID) ha coordinado con. el 

Programa de las Naciones Unidas pata el D esarrollo (PNUD) 

una modalidad de gestión, mediante la cual se garantiza que: 

"Los recursos del préstamo del BID ayudarán a la República 

Dominicana a resguardar el gasto en programas sociales prio­

ritarios para personas en extrema pobreza, así como a mante­

ner las reformas sectoriales en marcha, que apuntan a mejorar 

la eficiencia de las erogaciones públicas en educación, salud 

y protección social".2 E l seguimiento a la ejecución de estos 

programas es una nueva modalidad de gestión en la que parti­

cipa activamente el sector público, la cual consiste en monito­

rear todas las actividades, acciones y tareas desde las más altas 

instancias del gobierno a las distintas dependencias sectoriales 

y unidades técnicas de ejecución, garantizando su cumplimien­

to. Adicionalmente, se incorpora a la gestión, la participación 

de la sociedad civil vinculada a la supervisión. 

Por otra parte, los programas del Banco Mundial (BM) diri­

gidos hacia los sectores sociales " implementarían en pro de 

los pobres, reformas del sector salud a escala nacio nal, ace­

leramiento en la inscripción de los seguros de salud de los 

pobres y la modernización del desayuno y asistencia escolar 
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condicional a los programas de transferencia de efectivo. Con 
respecto a la gran población indocumentada en la República 
Dominicana, el préstamo apoyaría los esfuerzos del gobier­
no para hacer accesibles los servicios a los indocumentados 
y ayudar a /aJ fami/iaJ a obtener la documentación. Por últi­
mo, la sociedad civil estaría comprometida para proporcionar 
transparencia en la supervisión de los programas y acciones 
apoyadas bajo el préstamo, un importante paso adelante para 
la transparencia".6 

"Esta operación aspira a seguir un proceso de cambios de polí­
tica en la República Dominicana en los sectores de educación, 
salud y asistencia socia~ que parten de los logros conseguidos 
por el programa PBL DR-0140 y los programas de apoyo a las 
reformas de salud y educación. En los casos de educación y 
salud, el programa aspira a consolidar los cambios en marcha 
y en el caso del sector de asistencia social, la aspiración es ha­
cer mas eficiente el entramado institucional para promover la 
creación de una red de protección social que con mas eficiencia 
y eficacia genere las capacidades y oportunidades en las pobla­
ciones mas pobres para salir de la pobreza. De forma transver­
sal el programa apoyará y ensayará reformas en los sistemas 
de presupuesto e inversión pública para hacer más eficiente la 
inversión y promover la descentralización en la prestación de 
los servicios, y fortalecer el papel de los municipios". 7 

Por otro lado, existe el proyecto CONECTA que está diseñan­
do un nuevo modelo de gestión, éste es "una iniciativa auspi­
ciada por la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo 

6 Banco Mundial, Préstamo de Ajuste en Respuesta a Crisis Social en la República 
Dominicana. Reproducción digital encontrada en la Red Mundial: www. 
ba ncomundial .1 1rg.do / proyect_ajust_crisis. h tml 

7 /bid. 

25 



1 
' ' ·: 1 

" 

' ' ' ' ' " ' . ' 
" llq 

1 ' ' 1 
' 1 " ' 

' ' 
" ' 1 
1 : 1 
' .... 

• • 1 t 
t 1, 
" 1 " ., 
ll • t 

1 1 ' • 
1 • ' 1 
Ir '' 
1. ' 1 

" ' ' 1 .... 
1 • • • 
1 • 
; 1 •• . : " 
11 , 

NUl.:Yas Formas Je ... en Condiciones de Crisis Económica y Social 

Internacional (USAID) y es implementado en el país mediante 

una alianza técnú:o-admini.rtrativa de Family Health Internacional 

(FHI), Abt Associates y la Agencia Latinoatnericana de 

Expertos en Planificación (HALEPH)".8 Lo nuevo de esta ges-
. 

tión se inicia cori la visión del proyecto que contiene tres com-

ponentes: 1) transformación hacia la J·o.rtenibilidad de la acción, 

en este caso de salud; 2) oferta servicios íntegro.r en t:alidad, en 

este caso, salud reproductiva, VIH/ SIDA, agua, saneamiento 

y supervivencia infantil; 3) incorpora procesos de cambio en 

el comportamiento de la población beneficiaria, en este caso, 

la familia frente a los enfermos de SIDA. Esta experiencia es 

relevante e innovadora porque incorpora a la gestión de la po­

lítica social, una nueva dimensión que es la sensibilidad social 

y un compromiso que va más allá de 'lo técnico administrativo. 

Las acciones de este proyecto incluyen acompañar a las fami­

lias para que cambien de actitud, no solamente frente a los 

parientes, enfermos de SIDA, sino frente a la vida en general. 

• 

En este sentido, lo nuevo de la gestión impulsa un cambio de 

la lógica de la familia vulnerable e indefensa, encerrada en la 

"t-ultura de la pobrezd', apoyándola y asistiéndola desde progra­

mas específicos a que se involucre y participe activamente en la 

solución de sus._propios problemas. Con estas nuevas prácticas 

sociales se estimula· el cambio de comportamiento hacia una 

nueva lógica que incorpore en cada familia la noción de que es 

responsable de sus acciones, de su vida presente y futuro. Una 

de las caracterís ticas de una familia pobre es el aislamiento y la 

falta de información por lo que es necesario t:onedarla a la vida 

de la comunidad, entendida como la organización local orga­

nizada, en diferentes instancias para que sea el eje articulador y 

8 1•:1 ()obierno EEUU invertirá en país US S2S millones en proyectos". 
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vínculo a su vez de diferentes· programas, proyectos y acciones 

de la comunidad nacional e internacional en el entorno de las 

familias, con lo cual se están dando pasos hacia la cultura de la 

lucha t·ontra la pobreza. 

Una de las modalidades de la gestión comprende también la 

evaluación de los efectos directos y del impacto de los pro­

gramas que se ejecutan. Por ejemplo, para fortalecer esta 

fase del seguimiento de proyectos el Banco Mundial (BM), 

financió la evaluación del Programa de Alimentación Escolar 

(PAE). Esta evaluación es para determinar cual es la inciden­

cia que tienen una serie de indicadores fundamentales de la 

educación: "niveles de deserción escolar, niveles de repitencia 

escolar, disminución de la desnutrición infantil, entre otros, 

tanto en el nivel inicial, como en el básico, así como en los 

índices nutricionales de la población estudiantil beneficiaria 

de dicho programa". 9 

4. FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL 

Lo que se desprende de los diferentes ejemplos es el necesario 

fortalecimiento institucional vinculado a la sinergia de la políti­

ca económica y social del Estado, que evite duplicar esfuerzos, 

repetir acciones, y sobre todo, dar continuidad y segWmiento 

a los procesos, independientemente de los actores, en el en­

tendido que los protagoni_stas de la institucionalidad son los 

sistemas de trabajo y los procesos que éstos implican. Por otro 

lado, la institucionalidad es transparencia, rendición de cuentas 

y manejo responsable de los recursos del E stado, expresados 

en una gestión que evite los desvíos. 

9 República Dominicana, Secretariado Técnico de la Pre:;idencia, 

Evo!t~aúó" del progra111o de oli11Jetttoáó11 m ·olar (PAE), Referencia: CP r 
00032977/01 -2004. 
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El elemento clave, a nuestro juicio, para la gestión tiene que ver 

con el fortalecimiento institucional no solamente para el segui­

miento de las actividades en la ejecución del proyecto, sino en 

el control de los desembolsos de los recursos, para garantizar 

que los mismos lleguen donde se ha previsto. Este elemento 

está vinculado a una nueva noción de transparencia y goberna­

bilidad. En este sentido, el préstamo de '~juste en Respuesta 

a la Crisis Social" del Banco Mundial, "apoya las acciones _ del 

gobierno en tres áreas: primero, ayudará a construir las ca­

pacidades de respuesta y funcionamiento de los progra­

mas '"' 0; en este caso se refiere a los diferentes componentes del 

programa en mateáa social y de electricidad. 

Para el aspecto de la evaluaáón, se suscribió un convenio de­

nominado "Fortalecimiento de la Capacidad Nacional para la 

Formulación y Seguimiento a las Políticas Públicas Orientadas 

al Cumplimiento de los Objetivos del Milenio", que se ejecu­

ta por el gobierno de la República Dominicana, a través del 

Secretariado T écnico de la Presidencia (STP) y el Programa de 

las Naciones Unidas para el D esarrollo (PNUD). El mismo se 

realizó mediante una licitación internacional en julio del2004 

con el compromiso de trans ferir tecnología y experiencia a una 

contraparte.-na-0-onal. 

El prés tamo para los Servicios Provinciales de Salud, "ayuda 

a fortalecer la capacidad de toma de decisiones y manejo de 

las unidades provinciales de salud dentro de los Consejos de 

D esarrollo Provincial". 11 Sin embargo, la falta de continuidad 

1 O Banco Mundial, Prcstamo de :\juste en Respuesta a la Crisis Social. 

Reproducción di~ri tal encontrada el 24 de marzo del 2003 en la Red mundial: 

WW\V. bancomundial.org,do/ proyect_ajust_c risis. h tml 

11 Banco l\ [undial, P réstamo de Servicios Provinciales de Salud. Reproducción 

d1g1tal encontrada en la Red Mundial: www.bancomundiaLorg.do/proycct_ 

scrv _prov _salud.html 
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en la visión de estas iniciativas· determinan la dispersión de 
capacidades, aún más cuando cambia la visión de la planifica­
ción regional. Adicionalmente, el Proyecto de Prevención y 
Control de VIH-SIDA del BM brinda asistencia al gobierno 
de la República Dominicana para frenar la propagación de la 
epidemia del VIH (Virus de Inmunodeficiencia Humana). a 
través del incremento de programas y actividades dirigidas a 
grupos de alto riesgo, la expansión del conocimiento sobre 
el SIDA (Síndrome de Inmunodeficiencia Adquirida) entre. la 
población en general y el fortalecimiento de la capacidad ins­
titucional con el ftn de asegurar la efectividad y sostenibilidad 
del esfuerzo.12 

E l Proyecto de Educación Inicial del BM involucra la gestión del 
sector público centralizado, coordinado con niveles descentrali­
zados, la comunidad y las Ong' s. El propósito de este proyecto 
es asistir al gobierno dominicano en su esfuerzo por aumentar 
la disponibilidad de servicios educativos de alta calidad a niños 
y niñas entre los O y cinco años de edad. Con un enfoque par­
ticular hacia las necesidades de los pobres, el proyecto intenta 
expandir el acceso y mejorar la calidad de servicios integrados; 
incluyendo educación inicial, estimulación psico-social, cuida­
do de la salud y nutrición. El Proyecto de Educación Inicial 
asiste específicamente a la Secretaría de Estado de Educación a 
expandir y mejorar los servicios de educación inicial y también 
a trabajar con autoridades descentralizadas, comunidades loca­
les y organizaciones no gubernamentales a aumentar el acceso 
a servicios de desarrollo de alta calidad.13 

12 Banco Mundial, P revención y Control de V TJ [-SIDA. Reproducción digital 
encontrada en la Red Mundial: WW\.V.bancomundial.org.do/proyect_prcv_sida. 
html . 

13 Banco Mundial, Proyecto de Educación Inicial. lkproducciún d igital encontrada 

en la 1\cd Mp;~;j¡¡;¡j~¡;;;;m~n~t~ú~ 'M~d!Sc~-~~~;~:~iaLhtml 
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Por otra parte, en la gestión de la política social hay que incor­

porar las iniciativas de la comunidad internacional, la cual im­

pulsan la participación de la sociedad civil, no solamente en la 

ejecu~ión, 'sino también en la propuesta. En este sentido~ "to-
. . 

das las decisiones concernientes ·al otorgamiento y a la gestión 

de las donaciones se toman en las oficinas locales del Banco 

Mundial". 

El propósito del Programa de Pequeñas Donaciones (PPD) 

en la República Dominicana es apoyar la participación de los 

ciudadanos para crear un mayor sentimiento de pertenencia 

en los procesos de desarrollo, de manera que dichos procesos 

sean más inclusivos y equitativos. El PPD está interesado en 

apoyar todo tipo de actividades que se relacionen · con este 

proceso, tales como aquellas iniciativas que buscan: 

• 

• 

Promover la participación de los grupos marginados y vul­

nerables; 

Incentivar las asociaciones de integrantes claves a favor 

del proceso de desarrollo. Estos integrantes claves podrían 

incluir agencias gubernamentales, organizaciones de la so­

ciedad civil, agencias bilaterales y multilaterales y el sector 

privado . .._-.. 

Algunos ejemplos de participación social en la ejecución de 

los proyectos, se retoma la Lista de Organizaciones Ganadoras 

Año Fiscal 2004 del Programa de Pequeñas Donaciones en 

la República Dominicana, 14 lo cual evidencia la activa parti­

cipación de la comunidad organizada. Hay que insistir que si 

no hay más proyectos ganadores no es por falta de proyectos 

14 Banco Tvlunclial, Program a de Pequcr1as Donaciones en la República Dominicana. 
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sino por la falta de recursos. He aquí varios ejemplos: a) 
trabajo de salud y género en comunidades pobres de domi­
nicanos y dominicanas y haitianos y haitianas; mujeres inmi­
grantes y nueva masculinidad; b) basta de violencia de género 
contra la mujer! Una propuesta de acción de movimientos 
juveniles; e) perspectiva de género y de comunicación; d) 
modelo alternativo de asistencia social y sanitaria a mujeres 
inmigrantes indocumentadas excluidas del SDSS; e) fomento 
del desarrollo local con equidad de género; f) ·elaboración de 
políticas de vivienda para favorecer a mujeres en sectores de 
bajos ingresos en República Dominicana. 

5. CONCLUSIÓN 

La política social aún carece de fortaleza institucional, lo cual 
se manifiesta en lo siguiente: 

• En el proceso de toma de decisiones, que se refleja en los 
programas y proyectos específicos que se ejecutan inde­
pendientemente, sin coordinación. 

• La capacidad institucional para el seguimiento y la evalua­
ción de los proyectos. 

• La capacidad técnico-administrativa para la gestión de los 
recursos. 

• 
• 
• 

• 
• 

La dispersión de recursos e iniciativas . 
La dispersión de la información . 
La falta de coherencia entre las políticas económicas y so­
ciales. 
La falta de articulación entre las políticas sociales . 
La falta de mayor participación social. 
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Nuc,·as Formas de ... c..:n Condiciones de Crisis F.conómica y Social 

6~ RECOMENDACIÓN 

El fortalecimiento del área social exige un debate interinstitu­

cional respecto al rumbo de las refo.rmas ·y su implantación, 

para: 

• 

• 

• 
• 

. 

Lograr mayores niveles de coordinación, comunicación e in-

formación entre las distintas dependencias del Gobierno. 

Lograr mayor coordinación entre el Gobierno y los orga­

nismos de fmanciamiento. 

Lograr mayor coordinación entre el Gobierno y las Ong's . 

Tomar decisiones respecto a las propuestas que se han ela-

horado en materia de reforma social. 

• Coordinar entre las diferentes iniciativas que van desde la 

política de los préstamos. y de las donaciones, hasta la ini­

ciativa de instituciones coordinadoras, y facilitadoras, pa­

sando por las dependencias oficiales a diferentes niveles . 
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NUEVAS INSTITUCIONES Y NUEVOS 
MARCOS NORMATIVOS PARA EI-~ 
SECTOR SOCIAL, PERO VIEJAS FORMAS 
DE GESTION1 

Clara Báez 

1. Este trabajo pretende ser una reflexión y una síntesis de un documento lJUe 
elaboró la autora para el Hanco Interamericano J e fksarrolJo (BID) acerca Je 
los logros y dificultades Jcl proceso de rt:forma del secror social. 



l. lAS REFORMAS DEL SECTOR SOCIAL 2000-2004 

Se presenta una visión panorámica del conjunto de reformas 

sociales relacionadas con el sector social que fueron· empren­

didas durante el periodo 2000-2004, las cuales son presentados 

a través del siguiente diagrama (Ver diagrama I). Estas refor­

mas identificadas se pueden clasificar en cuatro tipos: 

1. Las reformas institucionales y normativas, las cuales están orien­

tadas a racionalizar la estructura del sector social, del sub­

sector de asistencia social y a promover la participación 

de las organizaciones civiles no lucrativas en las políticas 

sociales, mediante la creación de nuevas normas, institucio­

nes y mecanismos de reordenamiento y participación. 

2. Las reformas relacionadas con áreas programáticaJ~ que sir­

. ven de apoyo a la definición de una política social integral y 

de una estrategia nacional de reducción de la pobreza y su 

consenso a través de una consulta social. 

3. Las reformas transversales, orientadas a incidir en la eficien­

tización del gasto social, el fortalecimiento del sistema es­

tadístico nacional, la creación de un sistema de focalización 

e identificación de beneficiarios de fondos sociales de asis­

tencia, así como de un sistema de seguimiento y evalua­

ción de la política social a nivel de su gestión e impacto en 
la población. 
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Nuevas Ins tituciones y Nuevos Marc():; "ormativos para el Sector... 

4. Las .reformas orientadas a la protecáón del ga.rto .rocial, que in­

cluyen la reserva de fondos específicos para ser invertidos 

en las áreas de educación, salud, seguridad social y asisten­

cia social, así como un conjunto de reformas norm ativas y 

operativas sectoriales. 

De este conjunto de reformas, vamos a destacar a continua­

ción aquellas que nos parecen de mayor relevancia para el for­

. talecimiento institucional del sector social e intentar analizar 

sus fortalezas y debilidades. 

DIAGRAMA! . 
DIAGRAMA DE LÍNEA DE TIEMPO DE LAS REFORMAS 

DEL SECTOR SOCIAL DURANTE EL PERÍODO 
GUBERNAMENTAL 2000-2004 

Decreto 41 0-00 que crea el 
Sistema de Información y 
Seguuniento de Proyectos 
de Inversión Pública (SlS­
PRO) y reglamenta su pre-. , 
supuestacton. 

~ D ecreto 108-01 que esta-
blece Jos retjuisitos para que 
las asociaciones sin fines de 
lucro puedan recibir fondos 
públicos. 

Ene-00 

At~o-00 
b 

E ne-01 

Scp-00 

Mar-01 

Decreto 407-01 que cr<.:a el Mar-01 ;\ br-01 
Consejo Nacional de Segui-
mtento de las ¡\sociaciones 
sin fines c.k Lucro con la 
finalidad d<.: r<.:gistrar, super-
visar, evaluar y controlar los 
fondos públicos que les son 
asignados por d l·:stado. 
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D ecreto 685-00 que crea e 
integra el Sistema Nacional 
de Planificación y la descen­
tralización y · crea los Conse­
jos de Desarrollo Nacional, 
regionales, provinciales y mu­
nicipales que contemplan la 
participación de la ciudadanía 
organizada. 

Decreto 405-01 que crea e 
integra la Comisión de Co­
ordinación y Seguimiento de 
la Politica Social del gobierno 
directamente bajo dependen­
cia del Presidente de la Repú­
blica. 

Decreto 466-01 que crea el 
Gabinete Social e incluye la 
creación del Consejo Con­
sultivo de la Sociedad Civil. 



, ucYas Formas Jc Gestión de Políticas Sociales y Estrategias de Desarrollo 

Dli\C ;RAMA 1 (Continuación) 

Préstamo Programa de r\po- ¡\go-01 Jun-01 
yo a la Reforma Institucional 
del Sector Social/ BID 1333 

Decreto 614-02 dispone el cs­
tablccinücnto del Sistema de 
Programación de la ejecución 
financier~ del presupuesto / 200 millones. 

D ecreto 646-02 que dispone Ago-01 
regulaciones para el uso de 
los fondos extrapresupues-
tarios (Fondo 1401). 

Diseño DEL Sistema de Sep-02 
Seguimiento de la Política 
Social (SISDO) en el mar-
co del l'rograma de Apoyo a 
la Reforma Institucional del 
Sector Social. 

Decreto 38-03 que instituye 
la auditoria Social de la co­
munidad como un mecanis­
mo de vigilancia y protección 
del gasto público social. 

Decreto 566-03 q!Je oficia­
liza la Estrategia de Reduc­
ción de la Pobreza como po­
lítica del gobierno e instruye 
a ONAPRES y ONAPL'\.N 
para que, sobre este marco, 
establezca anualmente el 
presupuesto, objetivos y me­
tas políticas. 

Ene-03 

J un-03 

Decreto 623-03 que ordena J un-03 
la reestructuración del sector 
de asistencia social y estable-
ce el Programa Presupuesta-
rio de Protección Social. 

Préstamo de.: Ajuste para Ene-04 
Respuesta a la Crisis Social 
l B ID 7215 1 1 00 millones. 
1 ncluye condicionalidadcs de 
protccciún dc.:l gasto social. 

2002 Disei1o de la politica social 
del Gobierno Dominicano 
en su triple vc.:rtiente de bien­
estar social, asistencia social y 
combate a la pobre~a. 

Oct-02 Consulta social de la estrate­
gia de reducción de la pobre­
za octubre 2002- enero 2003. 

Ene-03 

Mar-03 

Apoyo al diseño de sistema 
de focalización de las políti­
cas sociales. 

Apoyo del Gabinete Social a 
la creación de la Red Nacio­
nal de Organizaciones Co­
munítarias y Sociales. 

Oct-03 Préstamo Programa de Pro­
tección y Sostenibilidad de 
Reformas Sociales/BID 1527 
/ 200 millones. Incluye con­
dicionalidades de protección 
del gasto social. 
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. -ueva~ T nstm JCiunes y Nuevos Marcos Normativos para el Sector ... 

1.1 El diseño de una política social integral y una estra­

tegia de lucha contra la pobreza 

Por primera vez en nuestro país se ha .planteado un marco in­

tegral para la racionalización de las intervenciones sociales en 

función a las población meta y al tipo de bienes y servicios 

a ser ofrecidos en diferentes escalas temporales, clasificados 
-como s1gue: 

a) Las intervenciones de bieneJtar sor:iaf, se dirigen al conjunto 

de la población mediante la oferta de bienes y servicios 

colectivos, cuyo ritmo temporal de oferta es continuo, tales 

como servicios educativos y sanitarios. 

b) Las intervenciones de asistencia soáaf, se dirigen a grupos 

poblacionales vulnerables mediante la oferta de bienes y 

servicios, cuya entrega es urgente, pues está orientada a 

satisfacer necesidades básicas impostergables como la ali-
- , 

m entac1on. 

e) Las intervenciones para la redut·ción de la pobreza, focalizada 

hacia grupos poblacionales pobres, mediante la oferta de 

bienes-y-~vicios, cuyo ritmo de entrega se inscribe en un 

proceso de más largo plazo. 

Esta política social tiene vocación universalista, pues está diri­

gida a toda la población y no sólo a aquella más desfavorecida. 

Existen individuos y grupos sociales que necesitan más que 

otros y la política social debe focalizar sus esfuerzos en forma 

inmediata sobre ellos. Al mismo, directa o indirectamente, ejer­

ce su influencia sobre todas las capas sociales y actúa, de mane­

ra mediata, sobre la estabilidad de la sociedad en su conjunto. 

Además, el diseño de es ta política social se ha planteado desde una 
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perspectiva sistémica que pretende imprimirle mayor racionalidad, efi­

ciencia y eficacia a su implementación, mediante un reordenamiento 

institucional y operativo que incluye: 

a) La deJ¿·om:entraáón y duantralizaáón progreJiva de la adminútra­
áón pública mediante la sectorialización y regionalización 
de la planificación y ejecución de las políticas sociales y 

, . 
econonucas. 

b) El re ordenamiento del marco institttáonal responsable de articular, 
coordinar y monitorear la implementación de la política so­
cial mediante la creación del Gabinete Socia~ la Comisión de 
Seguimiento de la Política Social, la Unidad de Seguimiento 
de la Política Social de la Oficina Nacional de Planificación 
(ONAPLAN) y un mandato especifico para el reordena­
miento del sub-sector de asistencia social. 

e) La apertura haáa la partiápaáón de las organizaáones de la socie­
dad civil en la gestión de la política social a través de la crea­
ción de mecanismos que la vinculan y normas que regulen 
el acceso a fondos públicos. 

d) La pres1,puestaáón y programación del gasto público social en ali­
neación con los objetivos de la política social para el ejerci­
cio presupuestario del2003 (Decretos 614-02 y 566-03), 
así como la creación de un programa presupuestario único 
que haga transparente el objetivo del gasto en asistencia 
social, denominado Protección Social, para el ejercicio pre­
supuestario del 2004. 

e) El establecimiento de lineamientos para la creación de sistemas 
de focalización del gasto social para el monitoreo, evalua­
ción de gestión e impacto de la política social. 
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Nuc:va~ lnsti tucion¡;s y Nuevos Marcos Normativos para el Sector ... 

Además, para el diseño del. componente de la política social 

de reducción de la pobreza, se partió de una perspectiva de 

largo plazo, hasta el año 2015, que soporte las transiciones 

gubernamentales y garantice su continuidad mediante su le­

gitimación, a través de una consulta social con los principales 

actores nacionales y locales. Esta estrategia fue decretada po­

lítica oficial en el año 2003 m ediante el Decreto 566 y por esta 

misma vía se instruyó a O NAPLAN y a la Oficina Nacional de 

Presupuesto (ONAPRES) p ara que ajustaran el presupuesto a 

los objetivos y metas de dicha estrategia. Este ejercicio presu­

puestario asignó unos RD $25 mil millones de pesos al sector 

social, distribtúdos en un 12 °/o para la asistencia social, un 34°/o 

para la reducción de la pobreza y un 54 °/o al bienestar social. 

También este ejercicio estimó que su implementación supone 

una inversión per capita anual de RD $4,787 mil millones para 

el período 2003-2015, equivalente al 7.5°/o del PBI. La sosteni­

bilidad de esta inversión requeriría, a su vez, de un crecimiento 

promedio anual de 4.5°/o, además de un aumento progresivo 

del gasto social hasta un 15°/o del PBI en el 2015. Al mismo 

tiempo, sería necesario implementar políticas para distninuir la 

concentración del ingreso y lograr una mayor distribución de 

la riqueza producida. 

- ...... 

Este ejercicio presupuestario se quedo en el papel. Si bien, no 

disponemos de una evaluación de la ejecución presupuestaria 

del gasto social en el 2003, parece evidente que el gasto social 

ha colapsado y, según afuman las últimas estimaciones, los ni­

veles de pobreza de la población dominicana han aumentado. 

Una de las premisas es tablecidas por el gobierno para la viabi­

lidad de este escenario de política social propuesta, es el man­

tenimiento de la estabilidad tnacroeconómica, la cual también 

colapsó como fruto de manejo que el gobierno dio a la crisis 
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bancaria de principios del año 2003. E n efecto, en vez de itn­
plementar una salida ordenada de la crisis, en la que ]os bancos 
pagaran los riesgos que implica la actividad bancaria privada, 
el gobierno decidió violar la Ley Monetaria, la cual establece 
límites legales de garantid a ]os depósitos y privilegió el pago a 
ciertos depositantes, creando un gran déficit público. Por esta 
vía se socializó el pago de la crisis bancaria al conjunto de la 
población. 

De esta forma, las tradicionales formas de la gestión pública 
social de espaldas al bienestar de la mayoría, permanecieron, 
a pesar de los nuevos marcos normativos y los nuevos meca­
nismos institucionales creados para racionalizar y eficientizar 
las políticas sociales. · 

1.2 El gabinete social y otros mecanismos Je participa­
ción ciudadana en las políticas.púhlicas 

La creación del Gabinete Social en el años 2001, constituye la 
reforma más importante en la búsqueda de construir una ma­
yor racionalidad en el diseño, articulación, ejecución, manito­
reo y evaluación de las políticas sociales. Hasta hace muy poco 
tiempo, el Estado dominicano no contaba con una estructura 
supraministerial que asumiera la coordinación de la política so­
cial desde una perspectiva global. Ahora bien, cuando se creó 
el Gabinete Social se defmió una estructura muy complicada 
integrada por alrededor de 70 instituciones y se partió de una 
perspectiva conceptual muy ambiciosa. En efecto, se fue mu­
cho más allá de constituir un cuerpo de carácter deliberativo 
para defmir, articular y coordinar las políticas sociales del ín­
terior del sector público, concertar la política económica con 
la política social y propiciar la relación con la sociedad civil 
organizada para su diseño, ejecución y monitoreo. En el marco 
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N ueva,; 1 ns ti tucioncs y N m: vos J\ila rcos N ormativos p ara el Sc.:ctur ... 

de la fragilidad institucional del sector público del país, esta 

nueva estructura pretendía: 

• 
• 

• 
• 
• 
• 
• 

• 

Formula,r planes y políticas sociales; 
. 

Desarrollar lineamientos estratégicos para asegurar objeti-

vos nacionales de política social; 

Proveer la coordinación sectorial e institucional; 

Articular la política social con la política económica; 

Protnover la descentralización; 

Garantizar la participación de la sociedad civil; 

Disponer de un sistema de focahzación de los subsidios y 

transferencias a los pobres; 

Disponer de un sistetna de seguimiento de evaluación de 

gestión e ·impacto de la política social y la est:J:ategia de re­

.ducción de la pobreza. 

Evidentemente, no era posible que el G abinete Social lleva-
. 

ra a cabo estas tareas sin disponer de una estructura opera-

tiva propia, pues estas laborales desbordan el marco norma­

tivo propio de las estructuras supraministeriales. La solución 

implementada fue partir del soporte técnico existente en el 

Estado, mediante el establecimiento de una Secretaría Técnica 

del Gab.inete_{)ocial, ejercida por la ONAPLAN. 
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CUADROI 
ESTRUCTURA DEL GABINETE SOCIAL 

1- NIVEL NORMATIVO 

A. Pmidmte de la Rcpublü·a 

l. Directorio 
l. Secretaria de Educación, Presidente (*) 
2. Secretaria de la Presidencia, Primer Vice-Presidente 
3. Secretaría de Salud Pública, Segundo Vice-Presidente 
4. Secretaria de Agricultura, Tercer Vice-Presidente 
S. Secretariado Técnico de la Presidencia (fungirá como enlace 

con el Gabinete Económico), Secretario . 
6. Secretaria de Cultura, miembro 
7. Secretaria de Trabajo, miembro 
8. Secretaria de la Mujer, miembro 
9. Secretaria de la Juventud, miembro 
1 O. Secretaria de Deportes, miembro 
1 l. Instituto Nacional de la Vivienda (INVI), miembro 
12. Consejo Nacional de Asuntos Urbanos (CONAU), miembro 
13. Centro de Información Gubernamental, miembro 
14. Secretaria de Estado de Medio Ambiente y Recursos N aturales, 

miembro · . 
15. Cualquier representante de la Sociedad Civil que decida invitar 

el Presidente de la República o la Junta Directiva del Gabinete 
Social 

16. El Coordinador de la Unidad Ejecutiva de la Junta Directiva, y 
en su ausencia el Sub-Coordinador. 

17. Asistirán con voz, pero sin derecho a voto, los directores de 
O NAPLAN y ONAPRES. También la Tesorera Nacional y el 
Con tralor General de la República. 

Pertenecen y asistirán a las reuniones del Directorio, el presidente de 
cada sector, únicamente por excepción y de manera coyuntural, delegará 
la representación. 

* Cuando se creó d Gabinete Social de la Presidencia del Din:ctorio se le asignó a la 
Vice-Presidenta de la República y, al mismo tiempo, Secretaria de Educación. 
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Nuevas T nstituciones y Nuevos Marcos Normativos para el Se::ctor .. . 

CU1\DRO 1 (Continuación) 

11-NIVEL EJECUTNO 

A. ]tt11ta Direc(iva del Directorio 

1, La Secretaría de Educación - Presidente 

2. El Secretario de la Presidencia- Primer \'ice-Presidente 

3. El Secretario de Salud Pública - Segundo Vice-Presidente 

4. E l Secretario de ;\ gricultura -Tercer Vice-Presidente 

S. El Secretario Técnico de la Presidencia - Secretario 

B. U11idad Ejec11tiva 

• 

• 

• 

1. f \ tiempo parcial, representantes de alto nivel técnico jerárquico de las 

Secretarías de: 

a) Educación 

b) Salud Pública 

e) Presidencia 

d) Agricultura 

e) Técnica de la Presidencia · 

f) Instituto Nacional de Estabilización de Precios (INESPRE) 

2. La Unidad Técnica y su coordinador, seleccionaqo por el Presidente de 

la República. 

3. A nivel territorial: 

a) Distrito Nacional 

a) Intendentes-delegados (principales ejecutivos) 

b) Directores regjonales en el Distrito de las principales 

entidades sectoriales (Ej . educación, salud, agropecuario,etc.) 

e) Ayudantes civiles 

d) T nspectores de la Presidencia 

b) Para el interior del pais 
.......... . 
a) Intendentes-delegados (supervtsores) 

b) Gobernadores provinciales (principales ejecutivos) 

e) Directores regionales y provinciales de las principales 

entidades sectoriales 

d) Ay-udantes civiles 

e) Inspectores de la presidencia 

En el Distrito Nacional y en el interior del país las ejecuciones del Plan Social 

se coordinan con los Síndicos, y a las mismas se üwitan a los Senadores y 

Diputados. 

Lo:-; ÍtltendentcJ-defegadoJ· dd Poder 1 ~jecutivo actuarán como supervisores de 

las actividadc~ LJUC programc.:n y ejecuten en sus respectivas áreas geográ­

ficas. 
Los gobemadore.r pror;ittáalu fungirán como los ejecutivos de las estructuras 

de supervisión y control. 
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CU;\DRO I (Continuación) 

III- NIVEL OPERATIVO 

A. ComrjoJ de De.rarrollo Sectorial 
1 . Educación 

a) Secretaría de l·:stado de Educación (presidencia sectorial) 
b) Consejo Nacional de Educación Superior (CONES) 
e) Instituto de Formación Técnico-Profesional (INFOTEP) 
d) Instituto Dominicano de Tecnología (INDOTEC) . 
e) Universidad Autónoma de Santo Domingo (UASD) 
f) O tros 

2. Salud 
a) Secretaría de Estado de Salud Pública y Asistencia Social 

(SESPAS), (presidencia sectorial) 
b) Instituto Dominicano de Set,ruros Sociales (ÍDSS) 
e) Programa de Medicamentos Esenciales (PROMESE) 
d) Comisión Ejecutiva para la Reforma del Sector Salud (CERSS) 
e) Hospitales de las Fuerzas Armadas (FF.AA) 
f) Otros 

3. i\.gropecuario 
a) Secretaría de Estado de Agricultura (presidencia sectorial) 
b) Instituto Agrario Dominicano 
e) Banco Agrícola 
d) Instituto Nacional de Estabilización de Precios (INESPRE) 
e) Fondo Especial de Desarrollo Agropecuario 
t) Consejo Estatal del Azúcar (CEA) 
g) Banco de Desarrollo Agropecuario 
h) Otros 

4. Desarrollo Social 
a) Plan Presidencial Contra la Pobreza (presidencia sectorial) 
b) Fondo de Promoción a las Iniciativas Comunitarias 

(PRO-COl\! UN ICAD) 
e) Dirección G eneral Desarrollo de la Comunidad (DGDC) 
d) Comisión Presidencial de Apoyo al Desarrollo Barrial 
e) Comisión Presidencial de Apoyo al Desarrollo Provincial 
f) Consejo Nacional para la Niñez (CONANI) 
g) Comisión General de Desarrollo Fronterizo 
h) Instituto Nacional de Desarrollo y Crédito Cooperativo 

(IDECOOP) 
i) Otros 

S. Trabajo 
a) Secretaría de Estado de Trabajo (presidencia sectorial) 
b) Comité Nacional de Salarios 
e) Salud Ocupacional 
d) Oficina de De::s<..:mpko 
e) ( )tros 
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CUADRO T (Continuación) 

46 

6. Vivienda 

a) Instituto Nacional de la Vivienda (TNVÍ) (pn.:sidcncia sectorial) 

b) Instituto Nacional de t\uxiüos y Viv1cndas (TNAVT) 

e) Banco Nacional. dc la Vivicnda (RNV) 

d) Otros 

7. Juventud 

a) Secrctaria de Estado de la J uventud (presidencia sectorial) 

b) Otros 

8. Mujer 

a) Secre taría de F.~tado de la Mujer (presidencia sectorial) 

b) Otros 

9. Dep or te 

a) Sccrctaría de Estado de Educación Física y Rccreación (SEDEFTR) 

(prcsidencia sectorial) 

b) Otros 

1 O. Recursos Naturales 

a) Secretaria de Estado de Medio Ambiente y Recursos Naturales 

(prcsidencia sectorial) 

b) Parque Zoológico 

e) Jardín Botánic? 

d) Otros 

11. Agua 

a) Instituto Nacional de Recursos Hidráulicos (TNDRHT) (presidencia 

secto rial) 

b) Institu to N acional de /\guas Potables (1"NAPA) 

e) Corporación del Acueducto y Alcantarillado de Santo Domingo 

(CAASD) 

d) Corporación del Acueducto de la Zona Norte (CORAZ;\N) 

e) Corporació n del Acueducto y Alcantarillado de Moca 

_ ,CQ_RA MOCA) 

~ Corporación del Act~educto y Alcantarillado de La Romana 

(COR:\ ROMANA) 

g) Otra~ Entidades 

12. C ul tura 
a) Sccretaría de E stado de Cultura (presidencia sectorial) 

b) Otros 

13. Niñc:-: 

a) Consejo Nacional de la Niik;;: 

b) Otros 



Nuevas ¡.;'armas de G estión de Políticas Sociales y Estrategias de D et;arrollo 
. 

Las recomendaciones identificadas sobre cuáles deben ser las 
acciones de carácter normativo, de articulación y coordinación 

que debería desarrollar el Gabinete Social se presentan como 
. 

stgue: 

1. Garantizar el desarrollo de una política social gubernamen­

tal como un esfuerzo articulado y con visión territorial. 

2. Defender el Proyecto de Inversión Social de la nación y . 
articular la política social con la política económica. 

3. Garantizar la coordinación sectorial e institucional al inte­
rior del gobierno en materia de política social. 

4. Aprobar planes y políticas sociales. 

5. Asegurar el desarrollo del sistema de· información sot:ial y la 
aplicación de una política de focalización de las transferencias, 

subsidios y apoyos a los pobres. Para ello debe garantizarse 
la acción conjunta de la Oficina Nacional de Estadística, 

ONAPLAN, la Junta Central Electoral y las instituciones 
sectoriales productoras de información social. 

6. A·segurar el desarrollo del sistema de monitoreo y evaluat:ión de 
la política social y de la estrategia de reducción de la pobre­

za, cuya base será el sistema de información social. 

7. Garantizar la participación del Consejo Consultivo de la 
Sociedad Civil y de las organizaciones sociales comuni­
tarias en la ejecución de acciones de política social del 
Gobierno, en . el ·monitoreo y evaluación de las accio­
nes que se desarrollen, en la rendición de . cuentas y en 
la implementación de los mecanismos y procesos para la 
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búsqueda de transparencia en las políticas sociales que 

deberán implementarse. 

8. Impulsar una p olítica co~unicación que acompañe el de­

sarrollo de la política social· del país, orientada a vencer el 

difícil lastre de la tradición asistencialista y promover su 

tránsito hacia políticas de desarrollo humano. 

9. Procurar el desarrollo· de políticas sociales con visión a 

largo plazo, que trasciendan diferentes administraciones 

de gobierno y que, por lo tanto, se base en un proceso 

de institucionalización de la misma. Para ello debe garan- . 

rizarse la participación del sector privado, la sociedad civil 

organizada y los propios · actores sociales a nivel de terre­

no. Asimismo, debe promoverse el desarrollo de la profe­

sionalización de los recursos hwnanos especializados que 

participan en las acciones del proceso, asegurando de esta 

manera una visión del E stado - N ación en el campo social 

y una posibilidad real de enfrentar pobreza y garantizar 

una seguridad social creciente. 

En. el contexto de .los catnbios operados en .el Secretariado 

Técnico de- la Presidencia (STP) al asurnit un rol más activo 

pasa a garantizar el cumplimiento de las condicionalidades· de 

los préstamos contraídos por el gobierno a raíz de la crisis del 

2003. El debilitamiento de ONAPLAN, puso en evidencia la 

debilidad del modelo institucional propuesto para el Gabinete 

Social, así com o lo desmesurado de las responsabilidades que 

se le atribuyeron al mismo. 

De esta forma, las dem andas planteadas al Gabinete Social 

en el decreto . 466-01 y su reglam ento fueron inviables en la 

práctica y JUJ JuncioneJ Je derivaron de manera m "!Y rápida hacia la 
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t·oordinaáón del sedor de asÍJtencia social. De nuevO se cedió a la 
tradición gubernamental instalada de equiparar la política social 
con la política asistencial de tipo clientelista, en vez de centrar . 
sus acciones en institucionalizar J·us funciones de defmir, articular y 
coordinar la implementación, el monitoreo y la evaluación de · 
la gestión e impacto de una política social nacional y, sobre todo, 

·lograr legitimar su autoridad social dentro del Estado para llevar a 
cabo estas tareas. 

Cumplir con las funciones sustantivas del Gabinete Social en el 
contexto de dispersión y carencia de tradición articuladora den­
tro del sector social, y en general dentro del sector público domi­
nicano, constituye una tarea larga y" difícil, lo que no podrá reali­
zarse mientras el Gabinete Social disperse sus energías en tareas 
que no le competen, que además sustraen responsabilidades a las 
entidades ejecutoras correspondientes, contribuyendo con ello a 
lo opuesto de su misión, que es fortalecer la institucionalidad, la 
racionalidad y la eficiencia del sector social. 

. 
E l Gabinete Social, constituye a nuestro juicio, un mecanismo 
necesario para que el país pueda racionalizar la implementa­
ción de la política social. Sin embargo, no ha logrado crear 
formas idóneas de articulación y coordinación de la gestión 
social. Su reorganización estructural y la revisión de sus funcio­
nes son necesarias, lo más importante y difícil es la búsqueda 
de mecanismos idóneos que le sustraigan de la tentación asis­
tencialista. Esto requiere de la voluntad política del gobierno 
para implementar una política social integral similar a la que 
ha sido diseñada; sin embargo, la sociedad dominicana aún no 
dispone de m ecanismos efectivos de presión para redireccio­
nar la voluntad pública a favor del bienestar social del conjunto 
de la población. Tampoco es evidente, que esta sea una tarea 
prioritaria o asumida a cabalidad por la. sociedad civil. 
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Finalmente, ·queremos destacar que ·en el marco del P rograma 

de Apoyo al Sector Social también se ha elaborado una pro­

puesta de reforma organizativa y funcional del G abinete Social. 

Ver el Diagrama II para propuesta de diagram a del Gabinete 

SociaL · 

DIAGRAMAII 

PROPUESTA DE UNA NUEVA ESTRUCTURA 

PARA EL GABINETE SOCIAL 

. . ,.. ' - . 
"•• 

GABINETE SOCIAL 

O NA PLAN 

MIEMBROS 

OESARROllO 
· SOCIAl SALUD SEGURIDAO 

SOCIAl VMENOA 
SECRETARIA 

DE 
FINANZAS 

·-· 

1.3 La participación de Lis organizaciones en el sector 

social y su limitado impacto en las decisiones de po­

·lítica social 

La p romoción , por parte de la cooperación internacional, de 

una estrategia triangular para hacer converger las voluntades 

políticas del E stado dominicano, las organizaciones civiles sin 

fmes de lucro y del sector empresarial y para catalizar p roce­

sos de democratización de las relaciones en tre la ciudadanía y 

el Estado en p os de un mejor gobierno, ha producido hitos 
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importantes en nuestro país. Sin embargo, la sociedad domini­
cana continúa siendo muy estado-céntrica y, por consiguiente, 
la ciudadanía y sus organizaciones de bien común han tenido 
muy poca incidencia en la toma de decisiones ·sobre las polí­
ticas sociales y el establecimiento de las prioridades del gasto 
público. 

El proceso histórico constante de estructuración de la sociedad 
por el Estado y del Estado por la sociedad, en nuestro país, ha 
estado permeado por un fuerte despotismo político, que a lo 
más que nos ha permitido llegar es a regímenes de democracia 
tutelada, donde la participación ciudadana se ha mantenido den­
tro de limites que permiten su instrumentahzación y/ o manejo: 
la llamada ciudadanía de baja intensidad que nos· caracteriza. 

La creación del Consejo Consultivo de la Sociedad Civil, ads­
crito al Gabinete Social, nos ilustra como. Este mecanismo ha 
implicado una mayor asunción de responsabilidades por parte 
de la ciudadanía, sus instituciones en la gestión y el seguimien­
to de las políticas sociales. Evidencias de ésta nueva apertura 
del gobierno hacia la participación ciudadana, aunque todavía 
limitada y con fuertes tensiones, es el monitoreo que ha rea­
lizado el Consejo Consultivo de los Programas de Desayuno 
Escolar y Tarjeta de Asistencia Escolar. 

Declaraciones públicas del Consejo Consultivo ponen en evi­
dencia su poca capacidad de incidir en la implementación de 
la política social diseñada, pero no ejecutada por el gobierno. 
Así lo traduce su declaración de ·diciembre de 2003, al externar 
su preocupación de que las acciones de política económica 
en curso estaban en contradicción con los postulados de la 
política social diseñada, y en particular con la estrategia ofi~ial 
de reducción de la pobreza, cuyo volumen continuaba aumen-
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tando conjuntatnente con el endeud4miento externo y la per­

sistencia del asistencialismo.2 

En esta declaración, el Consejo Copsultivo también ratificó su 

voluntad política de. continuar cumpliendo sus funciones en el 

seno del Gabinete Social, a través·de una clara muestra de ruptu­

ra con un pasado cara.ctei:izado por un tipo de relacionamiento 

de escasa capacidad negociadora, basado en comportamientos 

extremos de confrontación o sumisión de las organizaciones 

civiles frente a gobiernos y partidos. Asimistno, evoca la asun-

. ción de que, a pesar de las diferencias externadas al Consejo 

Consultivo, el fortalecimiento de la relación Estado-sociedad 

civil constituye un eje fundamental en la ampliación y demo­

cratización del espacio público Del mismo modo, es indicativo 

de los avances alcanzados . en los niveles de legitimación de las 

organizaciones de la sociedad civil a ser t~mados en consid~­

ración, tanto actores sociales como políticos. El problema que 

persiste es cómo lograr ampliar esta legitimación, hasta poder 

incidir para que las decisiones públicas se tomen en beneficio 

del bien común de las mayorías. 

Sin embargo, a pesar de tensiones, nudos e inexpe~iencias, es 

necesari continuar con diversas prácticas concretas de articu­

lación ciudadana con los organismos gubernamentales, pues la 

construcción de una nueva cultura de relacionamiento Estado­

sociedad, sólo puede hacerse en base a prácticas concretas que 

permitan ir construyendo el respeto de autononúas y compe­

tencias mutuas, que dej en atrás prácticas instrumentalizadoras 

en favor de un aprendizaje de negociación política. 

Por último, es bueno destacar que en la estructura estableci­

da por el Consejo Consultivo de la Sociedad Civil, en su re-

2. Comunicauo de prensa del Consejo Consultivo ud 30 de uicicmbrc del 2003. 
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glamento se buscaba ampliar la participación e incidencia del 
conjunto de las organizaciones civiles en el Gabinete Social, ya 
que se defmió la conformación de una Asamblea de Consulta 
y de Mesas de Concertación Nacional y Territorial, donde se 
discutirían y construirían asuntos de política social, con el con­
junto de miembros y organizaciones civiles y no solamente con 

' ' 

aquellas pertenecientes al Consejo Consultivo. De esta mane-
ra, el Consejo Consultivo podría posicionarse con un mayor 
peso político frente al Gobierno aunque, estas estructuras de 
consulta aun no han sido implementadas. 

1.4 Una nueva institucionalidaJ para la asistencia social 

Otro proceso de reforma, de particular relevancia, ha sido el 
reordenamiento del sector de asistencia social oficializado en 
el año 2003 mediante el decreto número 623-03, pero iniciado 
un año antes por el Gabinete Social y ONAPLAN, A través 
de un diagnostico, se ha mostrado su dispersión y asignación 
discrecional de los recursos con los cuales ha operado, vía el 
Fondo Presidencial 14-01. Uno de los productos más impor­
tantes de este proceso ha sido la creación del programa presu-

• puestario únú·o, denominado (Protuáón Social': para el ejercicio del 
año 2004. Hasta ese momento, no se disponía en el país de un 
presupuesto de asistencia social por programa, financiándose 
sin que mediara la elaboración de ningún plan, programa o 
control. 

Una vez se logró la reglamentación del uso del Fondo 14-01, 
mediante el decreto 646-02, por primera vez se pudo hacer 
una asignación presupuestaria a la asistencia social donde se 
especifican las partidas presupuestarias de gasto e inversión y 
es posible saber, en consecuencia, como se están invirtiendo 
estos fondos públicos asistenciales. 
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También en·este proceso de reforma se diseñó una propues­

ta p ara la creación de una nueva y única institución para 

la asistencia social, denominada lnJtituto de DeJarro flo S ocialJ. 

previa eliminación de las más de 40 instituciones y progra­

mas creados vía decretos, · leyes, presupuesto nacional y/ o 

adscritas a Secretarías de Estado, a las cuales se le asignaron 
. . . . 

casi cinco tnil millones de pesos en el presupuesto del año 

2004. 
-- "" 

Esta propuesta, perfilada a través de la consulta social para 

consensuar la estrategia nacional de reducción de la pobre­

za, se propone como una etapa previa a la creación de una 
. . 

. S et-·retaria de EJtado de DeJarrollo S oáal, la cual aglutinaría, ulte-

riormente, al mismo Instituto de Desarrollo Social y un con­

junto de Scretarías y programas que trabajan con poblaciones 

especificas,tales como jóvenes, niños, adultos mayores y dis­

capacitados de ambos sexos, . así como a las mujeres, aunque 

hay menos consenso sobre la inclusión de a última población. 

De esta manera se busca con esta institución, la consolidación 

de la política gubernamental dirigida a la inclusión, equidad y 

asistencia social. Esto implicaría que por la vía del presupuesto 

por programas y de los mecanismos correspondientes, se eli-
. . 

minaría por completo el desarrollo de programas o proyectos 

de asistencia o inversión social en cualquier otra ins~tución del 

sector público centralizado o autónomo. 

E ste proceso de reforma del sub -sector de asistencia social está 

inconcluso. Aunque, se dispone de un decreto que ordena la 

reestructuración de la asistencia social, de un diagnóstico ins­

titucional consensuado que muestra dispersión, duplicidad de 

tnisiones y dispendio de recursos y de una propuesta de una 

nueva institucionalidad, ha faltado la voluntad política para 

llevar a cabo la reestructuración . 
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DIAGRAMA 111 
ORGANIGRAMAS DEL GABINETE SOCIAL 

Y DEL CONSEJO CONSUlTIVO DE LA SOCIEDAD CML 
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1.5 Reformas transversales y sectoriales para una mayor 
eficiencia institucional y equidad social 

En este proceso de reforma social reseñado, también hemos 
identificado un conjunto de reformas transversales y sectoria­
les que directa o indirectamente han impactado la reforma del 
sector social, mediante el fortalecimiento operativo de las ins­
tituciones sociales. 

Entre las reformas transversales, se destaca el importante rol 
jugado por el Programa de Administración Financiera Integrad 
en la reforma y modernización del sector social mediante la 
implementación de un conjunto de reformas que apuntalan la 
transparencia del sector social en la gestión de los fondos pú­
blicos. Estas son: 

• La reglamentación del uso de los recursos del Fondo 
14-01, 

• La presupuestación por programa, 
• La programación del gasto público, 
• La alineación del ejercicio presupuestario con los objetivos 

y meta de la .política social. 

De primera importancia son también los avances promovidos 
por el programa en el diseño de un sistema de focalización 
del gasto social e identificación de beneficiarios de las políticas 
existencialistas, así como, el diseño de un sistema de seguimien­
to y evaluación de la gestión e impacto de las políticas sociales 
en su conjunto. Finalmente, cabe reseñar en el siguiente cuadro 
un conjunto de acciones sectoriales ·encaminadas a la protec­
ción del gasto social en salud y educación. 

e; e . -
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CUADROUI 

PRINCIPALES ACCIONES SECTORIALES 

DE APOYO A LA REFORMA SOCIAL 

' EDUCACION 

1. Aprobación y puc!>ta 
en marcha de nuevos 
p rocesos de gestión 
y manejo de recursos 
humanos y de la nomi­
na: 

• 

• 
• 

• 

Plan de regularización 
laboral, 
Es tatuto dnccnte, 
Descentralización es­
colar hacia la Junta de 
Centros, 
1 n formatización de 
sist<.:mas de certifica­
dos. 

2. La puesta cn marcha 
dc un nuevo ststema 
dc formulación y eje-

. ' cucton presupuestarla 
por programa y de un 
modelo de administra­
ción financiera local. 

3. Dcsarrollo y forta­
lecimiento técnico y 
operativo de progra­
mas dc focalización de 
subsidios TA E. 

4. Programa de alimenta­
ción escolar y su foca­
li%ación. 

60 

1. Reglamentación de va­
rios aspectos de la Ley 
G eneral de Salud 42-
01: 

• 

• 

• 

• 

• 

Organización del Siste­
ma Nacional de Salud, 
D e las separació n fun-
ciones de regulación, fi-

• • # • • # 

nanoacton y provtston 
de servicios, 
Constitución y funcio­
namiento del Consejo 
Nacional de Salud, 
Empleo de convenios 

. de gestiún para asignar 
recursos a entidades 
proveedoras de servi­
cios de salud, 
Contratación de o rgani­
zaciones de la sociedad 
civil que prestan servi­
cios de salud. 

2. Ejecución y evaluación 
de la aplicación d<.: un 
ststema de convenios 
de ges tió n en seis hos­
pitales públicos. 

3. La pucsta cn marcha 
de un nuevo ststema 
de formulación y cjecu-

. ' . 
cto n prcsupuestana por 
programa y de un mo­
delo de administración 
financie ra local. 

4. Extensión del programa 
de prestación dc scrvi­
cios básicos <k salud a 
nuevas comunidades. 

SEGURI DAD 

SOCIAL 

1. Cobcrtura segu­
ro de salud para 
los pobres de la 
rcgiún TV y V 
ampliada . 

2. Sistcma univcrsal 
de identi ficación 
de beneficiarios 
de subsidios so­
ciales. 

3. Monitoreo y eva­
luación de pro­
gramas. 



NuenlS Formas de Gestión de Políticas Sociales y Estrategias de Desarrollo 

CU:\DRO 111 (Continuación) 

5. Monitoreo y evalua­
ción de programas. 

6. Asistencia escolar a ni­
ños y adultos indocu­
mentados y dotación 
de actas de nacimien­
to. 

7. Protección de t,tastos 
educativos clave. 

8. Sistema universal de 
identificaciót1 de bene­
ficiarios de subsidios 
sociales. 

. . 

5. Protección de gastos de 
salud .claves: 

• Medicamentos 
• Vacunaciones 
• Bancos de Sangre 
• Subsidios a hospitales . 
• · Enfermedades trasmití- . 

das por vectores 
• TB 
• ITS-VIH/SIDA 
• Rabia 
• Atención matemo-tn­

fantil . 
• Enfermedades infec-

' 

ClOSas 

7. Monitoreo y evaluación 
de programas. 

8. Sistema universal de 
identificación de bene­
ficiarios · de subsidios 
sociales. 

2. EL DIFÍCIL RETO ·DE IMPLANTAR 
FORMAS DE GESTIÓN SOCIAL 

•' 

NUEVAS 

2.1 Potencialidades y límites de las condicionalidades de la 
cooperación internacional a favor del desarrollo social 

Este proceso de reforma del sector social ha estado enmarca­

do en el apoyo del BID al gobierno dominicano, a través de 

préstamos y cooperaciones técnicas no reembolsables para el 

desarrollo de programas y/ o tareas específicas, identificadas 
como: 
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• 

• 

• 

• 

• 

Préstamo para el Programa de Apoyo a la Reforma · del 

Sector Social, 

Préstamo para el Programa de Protección y Sostenibilidad 

de las Reformas Sociales, 
. 

Cooperación técnica para la elaboración de la estrategia na-

cional de reducción de la pobreza, 
' . . . 

Cooperación técnica para la reforma institucional del sec-

. tor social, 

Cooperación técnica para el fortalecimiento institucional 

del Gabinete Social, aún en proceso de ejecución. 

. 

Además, el BID ha articulado estos programas a otros de 

carácter social sectorial y de reform-as transversales del sector 

público que inciden directa o indirectamente en el sector so­

cial, tales cQmo: 

• 
• 

• 

. . 

. Programa . de Equidad en la Educación Básica, 

Programa de Modernización y Reestructuración del Sector 

Salud, 
. 

. 

Programa de Apoyo a la Reforma de la Administración 

Financiera. 

AsimismQ,~n. sinergia con el Banco Mundial, se está desarro- . 

liando el Programa de Ajuste para Respuesta a la Crisis Social 

(préstamo # 7215). 

Este apoyo del BID para la reforma del sector social y la pro­

tección de los gastos sociales prioritarios se enmarca como un 

cambio en su estrategia de reducción de la pobreza, la cual 

ha avanzado desde una perspectiva focalizada en los ingresos, 

hacia una perspectiva multidimensional del fenómeno, que in­

cluye un componente de promoción a la equidad social. La 

tnistna parte de la premisa de que el crecitniento económico 
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sustentable, la estabilidad macroeconómica y la gobernabilidad 

política son ingredientes esenciales pata la reducción de la po­

breza, pero no suficientes. 

Es bueno destacar que los préstamos sociales identificados 

son de libre disponibilidad por parte del gobierno4
, y en su dis-

. . ' . 

tribución suelen prevalecer los intereses del sector económi-

co, que tienden a limitar grandemente la protección del gasto 

social que se ha comprometido. De ah~ la importancia de la 

defmición de un conjunto de condicionalidades negociadas entre el 
Gobierno y la t:ooperación internacional, las cuales deben ser cumpli-

. . 

das por el gobierno, previo a la ejecución de los desembolsos 

previstos. Estas condiciones negociadas son presentadas en el 
siguiente cuadro: 

CUADRO IV 

CONDICIONALIDADES DE WS PRÉSTAMOS 

DE APOYO AL SECTOR SOCIAL 

Programa de apoyo a la reforma del sector social (BID #1333) 

Reformas 
transversales 

Fortalecimiento 
marco normatlvo 

1. Ley general de salud 
2. Elementos del régimen laboral 

docente, encaminados a moderni­
%ar la gestión de recursos huma­
nos del sector educación. 

3. Normas del sistema de progra­
mación financiera de la ejecución 
presupuestal para las Secretarías 
de Estado. 

4. Reglamento correspondiente a las 
juntas descentralizadas del centro 
y manual que rige las transferen­
cias de recursos a los centros edu­
cattvos. 

5. Modelo de convenio de gestión 
para los hospitales públicos y otros 
organismos y entidades desean­
centradas a cargo de la SESPAS. 

4. Contrario a los prestamos de conversión que deben ser utilizados en partidos 
predeterminados. 
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C UADRO III (Continuación) 

Reformas--.. 
sectoriales 

. 

. 

64 

. 
Fortalecimiento de 
la programación 
tinanciera y gestión 

· presupuesta! 

. . 

Fortalecimiento 
institucional para 
la política social 

Educación 

. 

. 

6. Diseño y aplicación de un nuevo 
manual de clasificadores presu­

puestarlos. 
7 . Aplicación de la programación de 

la ejecución presupuestaria. 
8, Diseño y aplicación del método 

de presupuesto preliminar. 
9. Diseño y aplicación de la técnica 

del presupuesto por programas. 
1 O. Introducción de modelos ma­

croeconómicos en la elaboración 

del presupuesto. 
11. Nueva estructura de documento 

del presupuesto de ingresos y Ley 
de gastos. · 

12. Diseño e implantación de un pro­
totipo de sistema integrado de in­
formación (Rase de datos única). 

13. Creación de la Dirección General 
de Contabilidad Gubernamental 

(DIGECOG) . 
14. Desarrollo de capacidades técni­

cas a través de la capacitación y 
. 

entrenamiento. 
. 

15. Creación y fortalecimiénto del 
Gabinete Social. 

16. La estrategia para la reducción 
de la pobreza. 

17. Aprobación y puesta en marcha. 
de nuevos procesos de gestión 

y manejo de los recursos 
humanos y de la nómina . 

18. La aprobación de un estatuto 
docente. 

19. La puest:.'l en marcha de 
procesos de descentralización 
hacia las juntas de centros . 

20. La puesta en marcha de un 
nuevo sistema de formulación y 

. . , . 
eJecuc1on prcsupuestarta . 

' 
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CU/\DRO Tll (Continuación) 

Salud 

Asistencia Social 

21 . La reglamen tación de varios 

aspectos de la Ley (;encral de 

Salud 42-01. 

22. La ejecución y evaluación de 

la aplicación de un sistema 

· de convenios de gestión en 6 

hospitales públicos. 

23. La puesta eo marcha de un 

nuevo sistema de formulación y 
. . , . 

e¡ecucton presupuestana. 

24. Diagnostico de las instituciones 

y programas del sector. 

25. . E laboración del p resupuesto 

por programa de todas las 

instituciones del sector y 

su articulación en un solo 

prqgrama presupuestarlo para 

e1 2004. 

26. Propuesta de una nueva 

institucionalidad para el sector. 

Programa protecci6n y sostenibilidad de reformas sociales (BID #1527) 

Reformas 

sectoriales y 
transversales 

E ducación 

Salud 

• 

. 
1. Aprobación y puesta en marcha de 

nuevos procesos de gestión secto­

rial, especialmente en el manejo 

de los recursos humanos y de la 
' . no mm a. 

2. L'l aprobación de un nuevo estatuto 

docente. 

3. La implementación de procesos de 

descentralización hacia las juntas 

de centros educativos. 

4. Implantación de la reglamentación 

de la organización del sistema na­

cional de salud. 

5. La separación de funciones de re­
gulación, financiación y provisión 
de servicio.s 
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CU. \ORO TT1 (Continuación) 

Salud 

t\ sistencia Social 

Continuar apoyan­
do la ejecución de . 
otros programas 
yue tienen un alto 
grado de comple­
mentaricdad con la 

. . 
proteccton y soste-
n ibilidad de las re­
formas sociaJes 

6. La constitución y funcionamien to 
del Consejo Nacional de Salud. l ,a 
constitución y funcionamiento del 
Const:jo Nacion::tl de Salud 

7. El empleo de convenios de gestión 
para asi!-,rnar recursos a las enti­
dades proveedoras de servicios 
públicos de salud.8. El empleo de 
convenios de gestion para asignar 
recursos a las entidades proveedo­
ras de servicios publicas de saJud 

8. La contratación de o rganizaciones 
de la sociedad civil que prestan 
servicios de salud. 

9. El reordenamiento institucional 
del sector de asistencia social se­
gún los lim:amientos del Decreto 
623-03. 

1 O. La ERP convertida en política oti­
cial a través del Decreto 566-03. 

11. Presupucstación por programa 
para las instituciones dd sector de 
asistencia social. 

a. Programa de multi-fases de la edu­
cación básica. 

b. Programa de modernización y re­
estructuración del sector salud. 

c. Préstamo de cooperación técnica 
de administración financiera inte­
grada. 

d. Programa de modernización del 
poder ejecutivo. 

Programa de Ajuste para respuesta a la crisis social (BM # 7215) 

l\lacrueconomía 

1 ·:ducación 

óó 

1. Mantenimiento de un marco ma­
croeconómico cstable. 

2. r\sistencia para d suministro cléc-. 
tnco. 

3. Programa de alimentos escolares. 2 
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CU:\ORO llJ (Continuación) 

E ducación 

Seguridad Social 

Salud 

Asistencia Social 

Planificación 

Transparencia, 
momtoreo 
y evaluación 

) 

4. Programa condicional de transfe­
rencia de efectivo a madres pobres 
para asistencia escolar de sus hijos 

· (fAlo:) y mejoras en los mecanis­
mos de focalización. 

S. Cobertura de la asistencia escolar 
de niños y adultos indocumenta­
dos y dotación de actas de naci­
miento ampliadas. 

6. Protección de gastos educativos 
claves. 

7. Programa de focalización de sub ­
sidios de los alimentos para esco­
lares. 

8. Cobertura del sq,iuro de salud para 
· los pobres en las regiones IV y V, 
ampliada. 

9. Reformas normativas y operativas 
del sector salud y del sistema de 
seguros subsidiados de salud. 

1 O. Protección de gastos de salud cla­
ves (medicamentos, enfermedades 

· infecciosas, vacunación, subsidios 
hospitales, bancos de sangre, en­
fermedades transmitidas por vec­

. tores, ITS/VIH, TB, Rabia, aten­
ción materno-infantil). 

11. Consolidación, nacionalización y 
eliminación de programas inefec­
ttvos. 

12. Sistema universal para la selec­
ción de beneficiarios de subsidios 
sociales. 

13. Monitoreo de los programas TAE, 
desayuno escolar, seguros subsi­
diados de salud y apoyo a indocu­
mentados por organizaciones de 
la sociedad civil. 

14. Incluir un módulo de salud y edu­
cación en la encuesta de fuerza la­
boral, para evaluar impacto. 
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Nos parece que las condicionalidades que los organismos 

de la cooperación internacional negocian con el gobierno, 

en tanto requisitos para realizar los desembolsos de fondos 

provenientes de présta~os y donaciones, constituyen una 

importante herramienta para propiciar la implementación 

de acciones en el sector social y proteger gastos sociales. 

Sin embargo, a la luz de la crisis social actual estas condi­

cionalidades no · son suficientes para garantizar que la in­

yección de estos recursos impacten directa y positivamente 

el bienestar de la población y la reducción de la pobreza. 

Seria necesario que la ciudadanía organizada conozca estas 

condicionalidades -se supone que deben ser informaciones 

de dominio público- y las convierta en una herramienta de 

defensa de las políticas sociales. 

Asimismo, es importante que los objetivos y recursos nacio­

nales e internacionales destinados a la aJistem·ia sot:ial~ estén 

alineados en torno a objetivos comunes y aplicados a través 

de mecanismos tiansparentes que garanticen una distribu­

ción no clientelista y decreciente, en la medida en que se 

vayan implementando programas de desarrollo social que 

integren la promoción de la equidad y la inclusión de una 

visión de sos tea.ibjlidad en el tiempo. Además, las inter­

venciones gubernamentales en el sector social que cuentan 

con apoyo de la Cooperación Internacional, deberían estar 

condicionadas a la implementación de un Sistema Nacional 

de Integridad que proteja estos fondos públicos de la co­

rrupción administrativa. Estimaciones de Transparencia 

Internacional cifran que hasta un tercio del presupuesto de 

los fondos públicos son sustraídos anualmente del desarro­

llo de los países. 
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2.2 El déficit de la institucionalidad pública y en parti­
cular del sector social 

. 

El déficit institucional del Estado dominicano constituye una 
limitante tanto del crecimiento económiéo como del desarrollo 
humano del país. En particular, la gravedad de los problemas 
institucionales del sector social han sido puestos en evidencia 
por la bibliografía consUltada y los testimonios recopilados, a. 
saber: 

• 
• 
• 
• 
• 

• 

• 

• 
• 

• 
• 

Dispersión institucional · 

Duplicidad de funciones sociales 
Toma de decisiones centralizada y vertical 
Ausencia de pensamiento estratégico 
Una planificación que no articula objetivos de políticas con 
asignación del gasto 
Escasa articulación entre las instituciones estatales respon- . 
sables de implementar la política social 
Las dificultades existentes entre el sector público y las or­
ganizaciones civiles del sector social, para articularse y tra-

. bajar juntas 
La discrecionalidad en la asignación del gasto social 
La tendencia histórica de centralizar la ejecución del gasto 
social en la Presidencia de la Republica a través del Fondo 
1401, el cual no disponía de ninguna reglamentación y, en 
consecuencia, se manejaba de manera discrecional 
La escasa capacidad gerencial del sector social 
La falta-de articulación entre la política social y la política 

, . 
· econorn.1ca 

Con esta precaria situación del sector social, en un contexto 
de aumento de la ya grave situación de pobreza nacional y de 
persistencia histórica de la misma e ineficaz respuesta asisten-
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cialista de los ·gobiernos para hacerle frente, es que se articula 

el Programa de Apoyo a la Reforma del Sector Social entre el 

Gobierno y el BID, iniciado en el ai1o 2001, tras el cumplimien­

to por parte del Gobiernq de un conjunto de 'condicionalida­

des previas. 

. . 

Es importante destacar que el fortalecimiento de la institucio-

nalidad del sector social se ha constituido en una prioridad de 

la política de cooperación internacional, a la vez que la reduc­

ción de la pobreza, además de exigir, en primer lugar, que se 

alcance una tasa de crecimiento económico importante y sos­

tenida, requiere esfuerzos fundamentales en el establecimiento 

de reglas de juego claras y una arquitectura institUcional muy . 

sólida que asegure sostenibilidad en el tiempo de las políticas 

sociales y un uso cada vez más racional y eficiente de los re­

cursos que el Estado transfiere para este objetivo. 
. . 

Son de particular notabilidad las reflexiones de J oan Prats 

Cátala, quien ha destacado que hasta hace muy poco tiempo 

la relevancia que tienen las instituciones para el desarrollo de 

los países era escasamente tomada en cuenta por la academia, 

la clase política y, en general, por los tomadores de decisiones 

públicas. Sin emhamo, hoy se afirma que "lo que hace la dife­

rencia en el desarrollo de los pueblos no es la capacidad de sus 

individuos sino su capacidad de acción colectiva".5 En este 

sentido, se afirma que el patrimonialismo, el clientelismo, el 

prebendalismo y hasta el populismo político no es congéni­

tamente latinoamericano - o dominicano - sino, más bien, "la 

expresión de profundas debilidades de nuestra organización y 

acción colectiva, es decir, de nuestra institucionalidad". 

S. Joan Prats, Instituciones y desarrollo en América Latina., un rol para la ética. 

Reproducción digital encontrada en la Red Mundial: wwwiadb.org/ctica. 
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En.tendemos por instituciones, las reglas del ju~go formales 

e informales que pautan la interacción entre los individuos y 

las organizaciones; ellas conforman el marco de constriccio­

nes e· incentivos en que se produce la interacción social, vía 
. . 

la construcción de correlaciones o equilibrios de poder, que 

se apoyan en los modelos mentales,. valorativos y actitudinales 
. . 

prevalecientes. Las instituciones son formales cuando se equi-
. 

patán con las reglas del juego legal, e informales cuando las 

reglas son interiorizadas y vividas. En nuestro país, prevalece la 

informalidad institucional, muchas veces en contradicción con 

la institucionalidad formal, a la que suele anular y sustituir en 

con hechos. 

Hoy, ya no se discute que la fortaleza de los pueblos depende 

de la calidad de sus instituciones formales, constituyendo la 

preserva.ción y mejoramiento permanente del orden institu­

cional, una tare~ política impostergable. para poder transitar 

como país el sendero del desarrollo humano. El asunto cla­

ve es, ¿cómo afrontar el cambio de la inst#ucionalidad in­

formal vigente y, por esta vía, modificar la institucionalidad 

formal para incentivar comportamientos individuales y co­

lectivos más productivos, innovadores, éticamente correctos, 

así como desempeños sociales más inclusivos, eficientes, 

equitativos y sostenibles? 

Joan Prats Cátala nos dice que las historia de otros pueblos nos 

muestra el camino, destacando la importancia para el desarrollo 

del país el tipo de instituciones que se fomenten sintetizándolo 

de excelente manera: "es obvio que según sea la calidad del jue-
. 

go, según sean más o menos los admitidos al mismo, según sea 

el fmanciamiento de sus costes, según se repartan los premios y 

castigos en función del mérito o el rendimiento, según se permi­

ta mayor o menor movilidad en las posiciones de los jugadores 
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y de los equipos", se incentivaran o desincentivaran las mejores 
o peores instituciones para la interacción social. 

2.3 La necesidad de una más efec#va participación ciu­
dadana en el sector social 

Debemos destacar el largo camino recorrido por las organiza­

ciones de la sociedad civil dominicana por construir su legiti­

midad política como actor de primera importancia en la socie­
dad dominicana de inicios de este siglo ~'XI y sus numerosos 

logros. Eltnás relevante, pues resume el contenido cualitativo 
de su cambio político ciudadano de la última década, ha sido 

pasar de ser un actor de denuncia y reivindicación de dere­
chos ciudadanos, a jugar un rol integral de ciudadanía activa, 

ejerciendo también de manera · dinámica y creativa sus debereJ 

áudadanoJ, tal vez aún en ciernes, pero con una gran fuerza de 

voluntad política. 

Sin embargo, el proceso de reformas sociales que hemos 
analizado nos ha mostrado que a pesar de la participación de 

la ciudadanía organizada en el Gabinete Social y otros meca­
nismos relacionados con políticas sociales, las organizaciones 

civiles han po~ incidir poco para que el gobierno pase 
de la etapa de formulación a la etapa de concreción de las 
políticas sociales. Esta implementación requiere el desarro­

llo de programas y proyectos que operacionalicen, en favor 
de la población dominicana, una oferta de servicios socia­

les básicos de calidad, con eficiencia y transparencia de ges­
tión, vía la apropiación de fondos del presupuesto nacional 
y la cooperación internacional. Una crisis bancaria con visos 
fraudulentos y un tratamiento de la misma que traspasa su 
costo a la población en su conjunto y no a los responsables 
directos, ha conducido otra vez a que el gobierno postergue 
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la implementación de las políticas sociales en detrimento del 

bienestar social de la población. 

El reforzamiento de una participación más efectiva de las or­

ganizaciones civiles en la gestión de las políticas sociales, me­

diante el fomento de iniciativas de gestión compartida, el mo-
. . 

nitoreo de las políticas sociales y la ejecución presupuestaria, 

debería traducirse en líneas de trabajo estratégicas privilegiados 

en las próximas décadas, para que nuestra das~ política dis- . 

ponga de un contrapeso que limite su poder discrecional de 
. . 

manera continua y no sólo mediante la consulta electoral cada 

cuatro años. 

E n este contexto, es necesario cuestionarnos sobre la viabi-
. . 

lidad política. ·de una reforma, sin que se abordemos COJJ:lO 

Estado-nación la creación de .un SiJtema Nacional de Integridad, 

que ~os proteja .de manera eficiente de la corrupció!l pública y. 

privada que afecta directamente a los más pobres. 

. 

Asimismo, debemos preguntarnos y tratar de responder co-

lectiva y creativamente, ¿cómo se pueden crear mecanismos 

ciudadanos que logren que la asignación de .los fondos necesa­

rios para la política social, sean efectivamente protegidos, im­

pidiendo que los mismos sean desviados hacia otros sectores 

y los gobiernos continúen tratando de suplirlos sobre bases 

asistencialistas y clientelares. 
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Ramón Pérez MinC!Jia 



INTRODUCCIÓN · 

Luego de la consolidación de hl revolución industrial en el si­

glo XIX, se definió el atlas de la pobreza en la superficie de la 

tierra. Desde ese entonces, los países ricos han seguido avan­
zando y son contadas las ·naciones qué han logrado superar 

su condición de economías subdesarrolladas para incorporarse· 

al exclusivo grupo de las ·soéiedades de altos ingresos. En el 
mundo de hoy, las grandes masas-de poblaciones desposeidas­

contrastan con la opulencia de los más afortunados en sus pro­
pios países y con los-estándares de vida de las sociedades ricas: 

En la actualidad, se percibe que son cada vez más remotas las 
posibilidades de que las naciones económicamente más atrasa­

das del planeta alcancen a las economías desarrolladas. El de­
sarrollo económico y social se ha convertido en un formidable 

e insuperable desafío. 

Esta exposición tiene como propósito adelantar unas hipótesis 

sobre los lineamientos de una estrategia de desarrollo econó­
mico y social que vaya disminuyendo la distancia entre ricos 

y pobres. La própuesta está pensada para un país como el 

nuestro que, con una economía dinámica altamente conectada 
con las acaudaladas y cambiantes sociedades del norte, se en­
cuentra atrapada por el poderoso entramado de la cultúra de 

la pobreza. Las conclusiones de este trabajo, están apoyadas 
en una breve discusión sobre los aspectos teóricos e históricos 
relacionados con el tema. · 
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Se reconoce de antemano que unos objetivos tan ambiciosos 

re<]uieten de un tratamiento profundo que desborda las posibi­

lidades de este breve espacio. E n realidad, esta propuesta es un 

estimulo para contribuir a la discusión de un tema que debiera 

estar en primer plano, pero que las permanentes y acuciantes 

coyunturas del momento, relegan a un nivel de última impor­

tancia. La ausencia de un debate, a fondo, en el país sobre este 

decisivo asunto,. nos deja a m erced de las propuestas que nos . 

traen las corrientes internacionales, sin que podamqs ni siquie­

ra plantearnos la posibilidad de acomodarlas a nuestra parti­

cular realidad. Se presenta esta hipótesis con la intención de 

que, de alguna forma, .se profundice la discusión en los círculos 

nacionales m enos contagiados por la ideología y los intereses 

políticos. 

Premisas. Empecemos por anticipar algunos aspectos concep­

tuales <]Ue se sustentan en la presente propuesta, las cuales se 

desprenden del análisis de los frustrantes intentos que se han 

realizado para promover el desarrollo económico y social en el 

mundo contemporáneo. 

U na de las conclusiones que se decanta es que la teoría eco­

nómica no ha-aportado nada eficaz en la orientación 1 de los 

esquemas de desarrollo. Se parte de la noción de que las políti­

cas socioeconómicas aplicadas hasta ahora son insuficientes e 

inadecuadas para generar un proceso de cambio en la sociedad 

que nos conduzca a la prosperidad y la equidad social. D etrás 

de este planteamiento subyace la experiencia dominicana con 

un ·elevado crecimiento económico en las últimas ·décadas, por 

lo menos dentro del contexto latinoamericano, pero con unos 

desalentadores resultados en la promoción del desarrollo hu­

mano. 
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·En resumen, se entiende que las estrategias implicadas en las 
propuestas de las Naciones Unidas, así como en las políticas 

' 
de ayuda de los países ricos y de los organismos financieros 

internacionales especializados en la canalización de r~cursos 
para los países pobres, tienden a desviarnos de la ruta correcta 

en el esfuerzo por el desarrollo económico y social. · 
. . 

. . 

· Fundamentado en estas premisas, se propone un nuevo linea-

miento estratégico para promover un efectivo desarrollo eco­

nómico y social para economías similares a la dominicana. 

l. EL SUBDESARROLLO: CONCEPTOS, TEORÍAS Y . 
RESULTADOS 

1.1 Definiendo la pobreza 

Las dificultades de la teoría del desarrollo económico se inician 
al tratar de definir el concepto pobreza. 

Los economistas intuían que el simple crecimiento económico, 

defmido en términos de la mayor disponibilidad de bienes y 

.servicios, no se podía calificar como un proceso de desarrollo 
económico. Era claro la necesidad de que el crecimiento de la 
economía estuviera acompañado de cambios profundos en el 
seno de la sociedad. De ahí surge una simple defmición: el de­

sarrollo económico es un proceso de crecimiento de la econo­

mía acompañado de cambios estructurales. Sin embargo, esta 
opción creó otro problema, dejaba pendiente ¿qué se entendía 

por "cambios estructurales". De esta manera, el problema se 
trasladó a la definición de ¿qué es "estructura"? El resultado 
ha sido que cada teórico que se ha ocupado del asunto tiene su 
propia defmición de "estructura" y, por lo tanto, hoy no dispo­
nemos de una definición que sea de aceptación generalizada. 
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Naturalmente algo similar ocutte cuando se trata de defmir 

qué es una sociedad subdesarrollada. Ante la enorm e dificultad 

de formular un esquema abstracto que sintetice la realidad del 

subdesarrollo, la tarea generalmente se enfrenta mediante la 
. . 

formulación de un conjunto de características que ·se entiende 

como propias de las economías atrasadas. De esta forma, en­

contramos que cada cual tiene su lista personal. Mientras unos 

destacan el ingreso per cápita y su distribución, otros hablan 

de baja productividad, corrupción, inestabilidad social y todas 

aquellas condiciones que acompañan a la pobreza. 

Cabe decir que, últimamente, se ha creado un interés especial por 

la pobreza y los pobres. Hoy proliferan a nivel mundial organis­

mos, programas y literatura especializada en el tetna. Existen ya 

importantes campos de especialización en atención a la pobreza, 

tales como la niñez, la mujer, la salud y la alimentación . . 

Como consecuencia de este renovado interés internacional por 

los pobres, los economistas especializados en este tema están 

afanados en definir y medir la pobreza. También ahí se en­

cuentran problemas, no hay acuerdos, a pesar del rigor con el 

cual se intenta manejar la cuantificación de los pobres. Incluso, 

algunas veces, ~s metodologías nos conducen a inusitados 

resultados. 1 

La dificultad de encuadrar la pobreza en un esquema teórico 

llevó a alguien a afirmar, hace mucho, que el subdesarrollo es 

como el camello, difícil de describir pero fácil de reconocer. 

1. Se han formulado metodologías que se identifican con nombres de claras 

pretensiones cicntificistas, como el de las necesidades básicas insatisfechas y se 

aplican métodos estadísticos para el análisis de b distribución de los ingresos 

entre los diferentes grupos sociales, taks como la curva de Lo renz, el coeficiente 

de (;ini, el indicador de la brecha y el indicador de ThciJ, Uegándose a incluir 

complejos cálculos logarítmicos. 
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Ciertamente, a pesar de los problemas de los teóricos con los 

conceptos del desarrollo económico, al igual .que el camello, la 

pobreza, es muy -fácil de reconocer, y nosotros, que vivimos _al 
sur de la abundancia, conocemos muy ·bien el animal. Nuestro 

problema es echarlo a andar. 

Para los propósitos de este trabajo, el subdesarrollo es una con­

dición sociológica que puede ser deftnida como la cultura de la 

pobreza, la cual tiene que ver con las actitudes y valores _de los 

individuos en la sociedad. 

Partiendo de los conceptos de Amartya Sen, se puede definir 

como la cultura de la pobreza una ética poco exigente respecto 

al trabajo, al ahorro y la responsabilidad en la conducta perso­
nal, pobres motivaciones gerenciales y disposición para asumir 

. ' 

riesgos, baja motivación para la participación comunitaria, así 
como, todo aquello que, de alguna forma~ incide en los niveles 
de producción, de ingreso y de su distribución, 'lSÍ conio en la 
promoción del desarrollo 'humano. 2 

De lo anterior, se colige una de las hipótesis del presente traba­

jo: que el desarrollo económico implica un cambio cultural, un 
cambio en los valores y las actitudes-de la población. En otras 

palabras, el desarrollo econótnico requiere de un trascendente 
Jalto í'ualitativo de la sociedad que promueva una comunidad 

humana mejor organizada, más eficiente y comprometida con 

sus propósitos fundamentales, o sea un Jalto cualitativo que deje 
atrás la cultura de la pobreza. 

2. Esta definición es, prácticamente, d reverso del plante:amiento de Amart)•a Sen cuando . 
dice: "Las influencias culturales pueden representar una diferencia importante en auwto 
a la ética del trabajo, conducta responsable, motivación espiritu.1.l, gerencia dinámica, ini­
ciativas empresariales, la &;posición a tomar riesgos y todas lasvaried1.des de otros aspec­
tos de la conducta humana que pueden ser críticos en d éxito económico." ,-\m a rtya Sen. 
Hmv DoeJ Culture Mattter?, Culture and Public ,\ction, Stanford University Prcss, 2003. 
Pag. 401. 
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· Estas simples nociones relativas a la cultura y el desarro1Jo nos 

bastan, por ahora, para sustentar la hipótesis sobre la identi­

ficación de una estrategia viable para superar la cultura de la 

pobrez~ y echar a andar la economía. 

1.2 Los neoclásicos 

Desde un principio, la teoría neoclásica percibió que el com­

portamiento económico está sujeto a leyes mecánicas de apli­

cación universal, o sea que, en todas las circunstancias y mo­

mentos, siempre rigen los mismos principios. 

Esta visión está basada en la premisa de que el hombre actúa 

de forma racional, debido a que siempre tiende a maximizar 

. sus beneficios y su satisfacción. Consecuentemente, para los 

neoclásicos, la existencia de naciones relativamente más pobres . 

y atrasadas no requiere una explicación especial. Sin embar­

go, la naturaleza estática del análisis neoclásico nunca permitió 

abordar el fenómeno del crecimiento económico, . que viene 

dado por un proceso de complejos cambios, encadenados a lo 

largo del tiempo.3 

3. E l análisis neoclásico, sobre todo el relacionado con la formación de Jos precios, 

supone la comparación de una situación inicial definida mediante la relación 

entre un conjunto de variables, que se compara con la situación resultante al 

alterar algunas de las variables originales. Es decir, se pasa de una situación 

estática a otra, sin explicar los procesos dinámicos que median entre ambas. 

Modernamen te, se han llegado a formular los llamados modelos dinámicos de 

crecimiento, los cuales se han reputado como un logro de importancia dentro 

de la evolución de la teoría económica. Estos modelos, que explican más bien 

el crecimiento del producto, y que no están rd acionados, necesariamente, con 

el desarrollo económico, no son más que elegantes y tautológicas proposiciones 

teóricas yue vinculan los factores productivos con sus productividades. En 

general, tienen cierta utilidad en la aplicación de los modelos econométricos, 

pero no nos dicen nada de las condiciones socioeconómicas yuc deben contluir 

para yuc se dé un proceso sostenido de acumulación de ahorro e inversiún. 
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Para una mejor evaluación de la. teoría económica tradicional es 

conveniente distinguir tres planos. Primero, la teoría de la forma,.. 
. . 

ción de los precios, o sea, la microeconomía, que se ocupa del 

análisis de la demanda y la oferta dentro de los diversos· niveles de 
. . 

competencia de los mercados. Esta teoría tiene, indudablemente, 

cierta capacidad explicativa de la realidad y, por lo tanto, puede 
. . 

ser útil en cuanto al estudio de los fenómenos de mercado. 

En segundo lugar, tenemos la macroeconomía, la manzana de la 
. discordia, que ti:ata de explicar las fluctuaciones de la producción 

nacional, las exportaciones, la inflación y los otros grandes agre­

gados económicos. La macroecop.omía está plagada de contro­

versias· y muchas v~ces tiene escasa capacidad para explicar los 

fenómenos macroeconómicos. Por su parte, los modelos eco­

nométricos, que pudieran contribuir a un mejor entendimiento 

entre los teóricos macroeconómicos, .han fracasado. De hecho, 
. . 

cada bando. de opinión tiene sus propios análisis economé~cos 

que fayorecen su posición. Algo así como s.ucede con los políti­

cos: cada cual tiene sri encuesta de opinión favorita. 

No deja de sorprender cómo, en muchas ocasiones, las quie­

bras bancarias, los colapsos de los mercados de valores e in­
mobiliarios, las grandes . crisis macroeconómicas~ se advienen 

abruptamente sin que los· círculos de inteligencia mundiales 

puedan anticiparlo. Los destacados gurúes internacionales, los 

grandes bancos de inversión, los experimentados economistas 

de los organismos internacionales y de la burocracia oficial; o 

parecen disponer un instrumental conceptual que permita pre­

venir o anticipar las grandes crisis financieras, por lo que estos 

eventos nos toman desprevenidos. 

Pero es en el tercer plano, donde la teoría económica tiene 

un gran punto ciego: la explicación del comportamiento de 
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la producción, inversión y el consumo en una perspectiva 

de largo plazo. En efecto, no existe una teoría generalmente 

aceptada del "ciclo económico", o sea, de cómo y por qué 

suceden períodos de .rápido crecimiento y de contracción de 

la actividad económica en los países capitalistas más avan­

zados. 

Algo similar se puede decir respecto a los intentos de formular 

una estrategia para superar la condición de pobreza y atraso . 

social de los países subdesarrollados. Después de la Segunda 
. . 

Guerra Mundial, en los círculos académicos de los países in-

dustrializados, se suscitó un gran interés por las sociedades 

·subdesarrolladas y se empezaron a formular nuevas teorías so­

bre el desarrollo económico de las naciones pobres, las cuales 

constituían un claro reconocimiento de que la teoría tradicio­

nal era insuficiente para explicar esta realidad. Se discutía si 

el desarrollo era un proceso balanceado o no, si el arranque 

requería de un gran empujón inicial, o si la gran disponibilidad 

de mano de obra ociosa constituía un potencial recurso en el 

esfuerzo del desarrollo. 

Esas teorías eran, más bien, descripciones sobre lo que podrían 

ser las características del desarrollo económico, en base a las ----cuales no se pretendía o no se ha podido establecer·una estra-

tegia de desarrollo económico eficiente. 

Una de las grandes conclusiones de aquellas disquisiciones, era 

que las economías menos avanzadas requerían, como condi­

ción indispensable, grandes inyecciones de capital. Esto cons­

tituyó una de las justificaciones para crear, después de la última 

conflagración mundial, los organism os financieros internacio­

nales especializados en el fmanciamiento de las naciones sub­

desarrolladas. 
• 
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Como es de todos sabido, las cásas cambiaron cuando hace 
más de dos décadas resurgieron las corrientes neoclásicas, 
identificadas hoy como neoliberales, con la visión de que la 
promoción de la prosperidad y la expansión económica de las 

. . 

naciones pobres sólo requiere dejar actuar libremente las fuer-
zas del mercado, 'liberando, entre otras cosas, el comercio y los 
flujos internacionales y minimizando la ingerencia del Estado 
en los asuntos económicos. Se parte de un principio básico 
de neutralidad del Estado en la actividad económica: ninguna 
política puede favorecer un ·sector económico en detrimento 
de otros. En esta perspectiva, todo es cuestión de sacar las ma­
nos del Estado de la actividad económica y luego sentarse a 
esperar que las fuerzas del mercado promuevan el desarrollo 

, . 
econormco. 

Evidentemente, con ese paso se regresó a la situación de la pre­
guerra en que, tanto las economías maduras e industrializadas, 
como las. subdesarrolladas, son explicadas por los postulados 
de la vieja teoría neoclásica, o lo que es lo mismo, nos queda­
mos sin teorías que puedan sustentar una explicación realista 
del subdesarrollo económico. 

1.3 La visión latinoamericana 

La estrategia. Dentro del tema de las estrategias del desarro­
llo económico, Latinoamérica constituye un caso muy inte­
resante. 

Muy temprano al inicio del siglo pasado, los países más avanza­
dos del Cono Sur, optaron por proteger la producción interna 
de la competencia internacional. En esos momentos, todas las 
economías de Latinoamérica estaban especializadas en las ex­
portaciones de bienes básicos, tales como: azúcar, café, trigo, 
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estaño y plata, mientras que las economías más avanzadas del 

norte exhibían un alto grado de industrialización. 

El comercio internacional estaba claram"ente defmido. Los po­

bres del Sur exportaban bienes básicos y los ricos les vendían 

bienes elaborados industrialmente. En esas circunstancias, 

nace en la región la doctrina que postulaba que la especializa­

ción del comercio internacional no permitía que las economías 

pobres del mundo se industrializaran mientras enfrentaran la 

competencia de las eficientes y avanzadas producciones de las 

naciones industrializadas . . 

Se propuso, consecuentemente, una estrategia de industriali­

zación en el que los bienes importados industrializados se sus­

tituyen mediante la producción nacional, la cual era protegida 

con barreras arancelarias y otros mecanismos de promoción. 

El nuevo esquema incluía la nacionalización de los recursos de 

la industria extractiva no renovable. El nuevo esquema se llegó 

a conocer como el modelo de '~uJtitución de importaáoneJ'~4 

Esta estrategia fue adoptada por todos los países latinoameri­

canos y caribeños, sin excepción. El resultado de ese ensayo, 

muy es conocic!_o. En sus primeras etapas, el nuevo modelo 

funcionó, las economías crecieron, el proceso de industrializa­

ción avanzó y emergieron una clase empresarial y un proleta­

riado, ambos urbanos y más m odernos. 

Sin embargo, el asunto se convirtió en un embudo sin salida, 

en la medida en que se agotaban las oportunidades de sus-

4 Realmente, el modelo se había iniciado espontáneamente en las principales 

economías de la región, cstimulado, posiblemente, por la escasez mundial dc 

bicncs y scrvicios ocasionada por las dos grandes guerras dcl siglo. Los tcóricos 

latinoamericanos vinicron, más bien, a dar una justificaciún conccptual a esa 

tcndcncia que sc estaba gcstionando. 
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titución de importaciones. Las economías ·se estancaron, los 

episodios de inflación y devaluación se hicieron más frecuen­
tes e intensos y se estableció un precedente en la historia de la 

economía mundial, cuando los países del Cono Sur, que habían 
profundizado más en el modelo, cayeron en un proceso infla- · 

cionario endémico. 

Podría decirse que, para fmes prácticos, todo terminó en la 

misma forma en que se inició: con unas sociedades política-
. 

mente inestables, donde imperaba la corrupción .y .con unas 
economías estancadas. 

El estancamiento y el estructuralismo. Cuando se empieza a 

·empantanar el modelo y aparecen las primeras crisis inflaciona-
• 

rias y de balanza de pagos, los teóricos de la región, conscientes 

de que no había salida, esbozaron una nueva visi6n del desarro­
llo económico que se llegó a conocer· como estmcturaliJmo debido 
a que postulaba, ante todo, cambios estructurales, a· fm de lograr 

un verdadero desarrollo económico equilibrado y sano. . 

Los estructuralistas hicieron significativas aportaciones a la com­

prensión de los · procesos hiperinflacionarios y la fisiología del 
crecimiento de nuestras economías. Entendían ·que nuest±as 

economías responden a la coyuntura internacional · y que cre­
cen en la medida que éstas nos favorezcan, particularmente, 

en lo que se refiere a las cotizaciones internacionales de los 
productos básicos de exportación. Este simple razonamiento 

de que avanzamos si los vientos internaci<;>nales nos favorecen, 
sigue siendo de gran utilidad en el análisis económico de las 

pequeñas y abiertas economías en desarrollo, como es el caso 
de la República Dominicana. 

Sin embargo, los teóricos latinoamericanos fueron muy difusos 
en sus prescripciones en cuanto a la naturaleza de los cambios 
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estructurales, por los cuales ellos abogaban para superar el es­

tancarrúento del m odelo de sustitución de importaciones. Se habla­

ba, entre otras cosas, de reforma agraria y tributaria, sin mayor 

precisión, sobre la orientación y la intensidad de esas reformas. 
. . 

Por otro . lado, también perdieron de vista la recomendación 

fundamental que salía de su propia comprensión del problema: 

la necesidad de construir un verdadero modelo exportador. E l 

caso es que, posiblemente por las ambigüedades de sus pro­

puestas, las reformas nunca se hicieron y el fracaso fue rotun­

do. El andarrúaje conceptual del modelo de sustztuáón de impor­

taciortes y las propuestas estructuraliJtas resultaron en un material 

fangoso, en el cual toda la región quedó empantanada. 

Aquí, es conveniente destacar que las propuestas · de los neo li­

berales arrancan teniendo como telón de fondo el masivo fra­

caso latinoamericano. Sus recomendaciones eran muy simples 

y concretas: realizar reformas eJlructurales a fin de sacar las ma­

nos del Estado de la actividad econórrúca y dejar que las fuer-

. zas del mercado empujen la inversión y la producción.5 

Este sencillo plantearrúento contrastaba con las ambiguas pres­

cripciones de los utruduraliJtas, lo cual, conjuntamente con el 

desaliento po~s resultados del m odelo aplicado a lo largo 

de varias décadas y la presión y ·condicionamientos de los or­

ganismos internacionales, hicieron prosperar rápidamente las 

políticas neoliberales en toda la región latinoamericana y del 

Caribe. 

Así se produjo un cambio de modelo económico y se inició un 

gran experimento, prácticamente a escala mundia~ para liberar 

a las economías en desarrollo de la ingerencia del Estado, de 

S. No Jeja Je sc..:r irónico que los neoliberaks adoptaran el mismo grito de ~ruerra 

de los I!Jirt~dllralúta.J~ las reformas !!slmdtlf'tlleJ de la economía. 
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los obstáculos al libre flujo del comercio y del capital interna- ; 
cional. Esta nueva estrategia, que pretendía promover el creci­

miento y el desarrollo de las economías pobres, rec0mendaba, 
además, incrementar y focalizar los recursos para la protección 

y promoción de los grupos más vulnerables . . 

En Iatinoamérica, cada cual hizo su tarea a su manera. Se re- ' 

dujeron las tarifas aduaneras, se liberaron los movimientos de , 
. - . : 

capitales, se privatizaron las empresas públicas y se mejoraron' 
. . 

las inversiones en los sectores sociales. ' 

• 

El otro fracaso. Como . colofón de los resultados de este 
. ' . 

gran experimento neolibe_ra~ Enrique . Iglesias, Presi~ente del 
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en la reunión del ' 

Directorio del Banco realizada en marzo del2004, present~ un 

discurso desalentador. 

Expresó, entre otras cosas, que en la pasada d~cada, la expan­

sión de las economías latinoamericanas había sido satisfactoria . 

y, en los últimos tres años, el PIB había crecido en un pro-

medio anual de un 4°/o. Asimismo, _en los últimos diez años, 
Latinoaméricá aumentó el gasto social per cápita en 58°/o, en 

términos reales. . 

. 
Sin embargo, según el Señor Iglesias, las cosas no habían mejo-

rado: hay más pobres ahora que en 1990, la tasa de desempleo 
pasó del 1 0°/o en 1997 al 15°/o en el 2002. Agregó, además, 

que se privatizaron las empresas estatales y la deuda externa 
aumentó. En conclusión, más préstamos y más pobreza. 

Un hecho elocuente es que, al entrar la década de los ochenta, 
las reformas neoliberales en la región se encontraban en nive­
les muy atrasados. Veinte años más tarde, en el año 2000, se 
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habían elevado sustancialmente, sin embargo, el aumento del 

ingreso per cápita en ese período fue totalmente insignificante 
. . 

(véase gráfico). 
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Más aún, durante el lapso de 1950 al1980, cuando se aplicaba· · 
el modelo de "sustitución de importaciones", las economías de 

la región crecieron, en su conjunto, consistentemente a lo largo 

delperíodo, en una forma muy superior al registrado en las dos 
. . 

últimas décadas del auge de las políticas neo liberales. 6 

. . 
En conclusión~ seguimos igual que antes. Mientras los pobres 

mejoran lentamente sus indicadores socioeconómicos (ingreso 

per cápita, esperanza de vida, escolaridad y analfabetismo, etc.), 

la brecha entre pobres y ricos se amplía . 
. 

Todo parece indicar que los esquemas teóricos, implícitos en 
las estrategias aplicadas por los latinoamericanos, no ha con- · 

ducído a ningún sitio, lo cual plantea la necesidad de abrir la 

búsqueda de nuevas estrategias que nos lleven a superar nues­
tra condición de países relativamente atrasados en el campo 
económico y social. 

Los organismos internacionales, sin abandonar la retórica 

neoliberal, cada vez más, están tratando de introducir pro­
gramas de acción estatal en los campos económico y social, 

como parte sustancial de los esfuerzos para superar el atra­
so económico. En verdad, no se tenían previstos los pobres 

resultados de la aplicación de las recetas neoliberales, por lo 
que se han visto obligados a reconocer la necesidad de la 

intervención del Estado. Empujados por la realidad, han im­

provisado un grupo de programas de reformas y, para dar 
una impresión de continuidad y previsión, se llama al nuevo 
conjunto de recomendaciones, eufemísticamente, "reformas 
de segunda generación". 

6. Migud Ccara l Iatton, ¿Fratmó el Neoliberalismo?. Reproducción digital encontrada 
el 9 de JUnio de 2005 en al Rcd Mundial: http:/ /www.hoy.eom.do/app/artick. 
aspx?id=23602 .. 
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Lo expuesto hasta aquí ilustra la inutilidad de la teoría eco­

nómica para orientar estrategias eficaces en la promoción del 

desarrollo económico. Hasta el momento, la experiencia lati­

noamericana ha sido más que elocuente. Precisamente, ahora 
. . 

nos llegan nuevas propuestas del exterior, esta vez relacionadas 

con la lucha contra las inequidades del subdesarrollo. 

l. 4 Las inequidades y el subdesarroOo 

Los Objetivos del Milenio. Mientras se hace cada vez más evi­

dente que la liberalización de los mercados no es suficiente para 

promover el desarrollo, las inequidades de las sociedades más 

atrasadas del sur se han elevado a un primer plano de importan­

cia y su erradicación se viene convirtiendo en· una nueva estrate­

gia que nos proponen las sociedades avanzadas del norte. 

Los recursos que nos transfieren las economías ricas a través 

de préstamos concesionarios y donaciones están dirigidos, fun­

damentalmente, a combatir las enormes. brechas que suponen 

el hambre, el desempleo, el analfabetismo, las enfermedades y 

las otras inequidades de nuestros países. 

En otras palabras, mientras la inequidad avanza en los países ----pobres, se acrecienta la conciencia política internacional ante 

estas grandes desigualdades en el mundo contemporáneo y 

desde los países del norte nos llegan recursos y estrategias para 

ayudarnos en el colosal esfuerzo del desarrollo. 

Justamente ahora se nos propone una nueva opción. Se trata 

del acuerdo de los países miembros de las Na:ciones Unidas, 
, 

denotninada los Objetivos del Milenio. Estos se basan en una 

elaborada defmición de dexarrollo humano y en un esquema con­

ceptual sobre la naturaleza del fenómeno de desarrollo eco-
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' 
nómico y social. Este acuerdo incluye ocho grandes objeti-
vos para ser alcanzados en el año 2015: erradicar la pobreza y 

el hambre extrema; alcanzar la educación primaria para todos; 
. . 

promover la igualdad ~e género; reducir la mortalidad infant.il, 
mejorar la salud de la madre, combatir el SIDA y otras enfer­

medades; as~gurar la viabilidad ambiental; y desarr~llar 1~ co-
. ' . . . 

operación internacional para promover el desarrollo. 

Aunque estos objetivos no pretenden ser un modelo de desa­
·rrollo económico, sí pretenden promover el deJarrollo humano y 

. . 

allanar el camino hacia el progreso material. 

No . obstante, nos encontramos en el camino equivocado; 
los Objetivos del Milenio nos desvían de la verdadera ruta. 
Realmente no nos conducen al salto cualitativo que deje atrás 

. . . 

la cultura de la pobreza.. Estas nuevas orientaciones, conjun~a-
. . 

mente con el acuerdo de libre comercio de nuestro país con 
. . 

Estados Unidos, de seguro habrán de constituir los nuevos ex-
perimentos que se traducirán en pérdida de tiempo, recursos y 
. . 

una fuente de desalientos y desesperanzas. Dejem<?s para más 
adelante el tema 'del libre comercio y ahora ocupémonos del 
asunto de las desigualdades. 

' 

Las desigualdades como causa y efecto. Es claro que las inequi-
dades que pretende combatir la nueva propuesta de las Naciones 

Unidas, representan la cara fea del subdesarrollo, pero en reali­
dad no constituyen su causa primaria. La pobreza, con todas sus 

secuelas de hambre, enfermedades, injusticias y corrupción son, 
en buena medida, el resultado del mismo subdesarrollo. En otras 
palabras, no son las causas, más bien, son el efecto. 

Consecuentemente, lo más importante de todo esto es que las 
prioridades definidas, tanto por los países ricos, como por los 
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Objetivos del Milenio, vienen a combatirlos ·síntomas del sub­

desarrollo y no su causa. De ninguna manera el planteamiento 

anterior significa que no deban asignarse recursos a estos pro­

pósitos, sino que ellos no constituyen una estrategia de desa­

rrollo económico ni la principal prioridad en el gasto público. 

Se debe controlar la fiebre y amainar el dolor pero, ante todo, 

se debe combatir la enfermedad. No hay dudas de que las gran­

des desigualdades operan como un _peso muerto que dificultan 

el desarrollo económico, al igual que los síntomas de una en­

fermedad, hacen más difícil la cura del paciente. 

Hay muchas razones para combatir la desigualdad. El senti­

miento de solidaridad humana, la necesidad de paz social y 

tranquilidad política, son motivaciones legí~as que justifican 

que se luche por la eliminación de las desigualdades generadas 

por la pobreza. Aún más, es evidente que, en la medida que las 

inequidades de nuestras sociedades _disminuyan, estaríamos en 
. . 

un mejor punto de partida para iniciar un proceso de desarro-
. 

· llo económico. 

Esto significa lo siguiente: si los dominicanos, por ejemplo, 

cumpliéramos con los Objetivos del Milenio para el año 2015, 

es decir, si ena:._cgcáramos la pobreza y el hambre extrema, al­

canzáramos a cubrir a todos nuestros niños con educación pri­

maria, promoviéramos la igualdad de género, lográramos re­

ducir la mortalidad infantil, mejoráramos la salud de la madre, 

obtuviéramos logros en la lucha contra el SIDA y otras enfer­

medades, el resultado sería que habríamos hecho de nuestra so­

ciedad un lugar más habitable, pero todavía seguiríamos siendo 

una sociedad típicamente subdesarrollada, condicionada por la 

cultura de la pobreza. Seguiríamos con una asimétrica distribu­

ción del ingreso y la riqueza, en comparación a los países ricos, 

con nuestras grandes ineficiencias en la producción de bienes y 
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servicios, eón la debilidad institucional y su secuela de-corrup­
ción y. uso dispendioso de los recursos públicos y, sobre todo, 
con una sociedad con niveles de capacitación e información 
característicos de las sociedades en desarrollo. Seguiríamos, en 
otras palabras, sometidos a: la t·ultura de fa pobreza . 

. 

Cualquier esfuerzo eficaz para superar la condición de país pobre 
y atrasado, debe producir un salto t-uafitativo en base a un cambio 
cultural que nos permita rebasar la cultura de la pobreza. 

Ver en las grandes disparidades e injusticias sociales los fac­
tores que explican el desarrollo parece ser el resultado de los 
razonamientos circulares muy de moda hace un tiempo atrás: 
un hombre enfermo· no puede trabajar y como no trabaja no 
genera ingresos suficientes para alimentarse bien y, por lo .tan­
.to, la desnutrición lo lleva fmalmente a su condición de hom­
bre enfermo. O, cuando se decía que el coeficiente de ahorro 
es reducido en los países pobres en razón a la baja producti­
vidad de los factores productivos y debido a la baja producti­
vidad, los ingresos generados en la producción eran escasos. 
Consecuentemente, no se podía ahorrar y, sin ahorro, no se 
podía invertir en nuevas tecnologías que mejoren la productivi­
dad, los ingresos y las posibilidades de ahorro futuros. 

Realmente, el hombre subdesarrollado es enfermo y no tra­
baja, ni recibe ingresos suficientes para cubrir sus necesidades 
básicas debido a que está sometido a la cultura de la pobreza, 
que le impide organizar su sociedad en una forma apropiada 
que le permita aprovechar las potencialidades de los grandes 
adelantos tecnológicos de la actualidad. 

Los dominicanos no pueden producir arroz con la alta pro­
ductividad de los asiáticos, no debido a que los productores 
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y trabajadores es tén atrapados en un círculo de enfermedad y 

desnutrición o, en uno de ahorro, productividad e inversión, o 

por las grandes iniquidades sociales, sino porque están someti­

dos a la cultura de la pobreza que no les permite aprovecha~ las 

potencialidades del suelo dominicano, ni las avanzadas tecno­

logías generadas mediante la experimentación agrícola. · 
. . 

Independientemente de esta discusión sobre teorías y estra­

tegias del desarrollo, la verdad es que en la práctica las cosas 

no han funcionado. E s evidente que los intentos que se hicie-
. 

ron en el siglo pasado, con el propósito de que los llamados 

países subdesarrollados superaran el atraso económico, están 

plagado de fracasos; el éxito se puede contar con los dedos de 

una mano. H oy, sabemos muchas cosas respecto a lo que no 

debemos hacer; la dificultad está en identificar lo~ atajos para 

superar el atraso. 

Desde esta perspectiva, es útil abordar el tema del subdesarro­

llo mediante la revisión de la experiencia histórica de los países 

que han podido escapar del atraso económico y social y buscar 

en esas experiencias, algunas lecciones que nos orienten en la 

def111Íción de una ruta más cierta hacia la prosperidad econó­

mica y sociah---,_ 

2~ UN VISTAZO HISTÓRICO 

2.1 Los pioneros industriales 

Iniciem os este recuento donde todo comenzó, es decir, con la 

experiencia de las hoy economías industrializadas: Inglaterra, 

Estados Unidos y Francia. E n sus primeras etapas, esas eco­

nomías tuvieron unas condiciones muy particulares: grandes 

innovaciones tecnológicas que, entre otras cosas, hicieron posi-
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ble un extraordinario incremento de la productividad y la inte­
gración económica de los grandes espacios vacíos de América 
y de los otros territorios coloniales, al mejorar y aumentar los 
medios de transporte. 

E l aprovechamiento de los fabulosos recursos de los enormes 
espacios económicos que se integraban a la economía mundial 
producía, con cada avance tecnológico, una nueva ola de ex­
pansión económica, sin que se presentaran las exigentes cqn­
diciones competitivas que caracterizan el flujo de bienes, servi­
cios y capitales del mundo contemporáneo. 

Si algo se puede decir _de este importante capítulo de la. his­
toria económica mun~l, es que se trató de una experiencia 
que no pueden replicar l_os actuales países pobres de la huma­
nidad. Las naciones pobres de hoy no podrían, bajo ninguna 
forma, reproducir las condiciones de aquella época, en la cual. 
las econonúas centrales avanzaban al ritmo de sucesivos avan­
ces tecnológicos, ocupando y abriendo nuevos mercados en un 
ambiente de escasa competencia. 

Tal vez los casos de las pequeñas economías del norte de 
Europa y Nueva Zelanda constituyan una experiencia más alec­
cionadora para nosotros, las naciones más atrasadas del Sur. 
Suecia, Noruega, Suiza, Holanda y Nueva Zelanda, al igual que 
los Latinoamericanos, en sus primeras etapas, dieron el primer 
arranque a sus economías exportando bienes resultantes de la 
explotación de sus recursos naturales. 

Mediante defmidos esquemas de protección y promoción de 
la producción nacional, fueron alcanzando mayores grados de 
elaboración hasta llegar a la producción de maquinarias y tec­
nologías asociadas al sector de exportación. Suecia inició sus 
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exportaciones como un país subdesarrollado cualquiera, a tra­

vés del corte y venta de sus recursos forestales y luego pasó a 

las exportaciones de otros productos más elaborados, llegando 

a vender maquinarias asociadas a la industria de la madera. 

Algo parecido puede decirse de N o ruega, que empezó con la 

explotación de sus recursos marítimos, después siguió con las 

exportaciones de herramientas e implementos de pesca y ter­

minó con grandes astilleros y la construcción y venta de barcos. 

Holanda, en su es trecho territorio, se convirtió en una potencia 

agroindustrial de evidentes niveles de competitividad. 

Aunque estos países realizaron sus despegues en· un entorno 

internacional diferente al actual, se puede decir, sin embargo, . 

que el modelo seguido por ellos, tiene muy poco que ver con 

las pautas neoliberales que propugnan los organismos interna­

cionales y que sus estrategias nos pueden servir de orientación 

sobre las posibles vías hacia el progreso económico. 

De hecho, hoy sabemos "( ... ) que jamás, nación alguna se ha 

desarrollado en el largo plazo con las reglas impuestas actual­

mente a las naciones del tercer mundo por las instituciones 

que controlan-la-globalización".7 

• 

2 .2 La experiencia asiática 

Taiwán y Corea. Sin lugar a dudas que los ejemplos más alec­

cionadores nos vienen de Asia, donde países como Taiwán y 

Corea han venido liderando con un grupo de países de la re­

gión con un rápido y sostenido crecimiento económico. Estas 

dos naciones han logrado unas de las más veloces transforma-

7. T ina Rosc.:mberg, "Thc Frcc.: Trad<: Fix", N i!JIJ )'árk TimeJ1 18 de agosto de 

2002. 
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ciones socioeconómicas de toda la historia, mediante una füer­
te intervención estatal, en casi todos los planos de la sociedad . 

. En unas cuantas décadas lograron rebasar su condiCión de eco-
. . . 

nomias subdesarrolladas para convertirse en unas de altos ni-

veles de competitividad internacional, con tina población bien 
. . 

instruida y una equitativa distribución del ingreso. 

La forma en que la inteligencia internacional ha venido inter­

pretando esta extraordinaria pro~za económica, constituye, 
también, una experiencia aleccionadora de cómo la ideología 

condiciona el pensamiento y las políticas económicas. 

Tanto Taiwán como Corea, iniciaron la aplicación de sus po­

líticas de desarrollo después que concluyó la Segunda Guerra 
Mundial. Luego de las primeras décadas de avance económico 

y social, ya era claro que el caso de los llamados tigres asiáticos 
no se trataba sÍ1nplemente de economias subdesarrolladas que 
habían logrado mantener un acelerado cre~llniento económi­

co durante un período prolongado, sino del surgllniento de 
unas creativas y agresivas economías que estaban demostrando 

una penetrante capacidad de competir en los mercados inter­
nacionales y de absorber nuevas tecnologías, al mismo tietnpo 

que modernizaban sus instituciones económicas y sociales y se 
verificaba un proceso distributivo del ingreso y la riqueza. 

En una primera etapa, la información que provenía de esos 
países era de carácter periodístico. Llegó un momento en que 
los grandes organismos qüe pautaban las estrategias de desa­

rrollo económico, no podían pasar por alto esta realidad. Los 
elevados niveles de ingerencia estatal en todos los órdenes eco­
nómicos y sociales eran demasiado evidentes, lo que colocaba 
a los neoliberales en una posición desairada. 
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De esta manera, los organistnos internacionales se acercaron a 

analizar esta experiencia, conjuntamente con algunos destaca­

dos economistas vinculados a las escuelas liberales que propug­

naban por la no intervención del gobi~rno en las decisiones de 

inversión y producción. Por esa razón, las primeras explicacio­

nes estaban encuadradas dentro de una óptica neoliberal. 

En principio, se adujo que las atinadas politicas macroeconó­

micas respecto a la fijación de una tasa de interés realista y 

una tasa de cambio relacionada con las condiciones del merca­

do, conjuntamente con la reducción de las tarifas y cuotas de 

importación, explicaban el rápido crecimiento de estas econo­

mías.8 Obviamente, se trataba de una explicación muy super­

ficial, que se quedaba muy corta respecto a la complejidad del 

tema, por lo que los círculos neoliberales requirieron de argu­

.mentos más contundentes frente a la gran ingerencia estatal en 
, 

estas econormas. 

La situación fue enfrentada y se estudió a fondo el tema, con­

cluyéndose que, si bien era cierto que se mantenia un esque­

ma de sustitución de importaciones al estilo latinoamericano, 

esta distorsión era compensada por un conjunto de mecanis­

mos de promo_Qón a las exportaciones. Por esta razón, el ba­

lance de la intervención del gobierno sobre la tasa de cambio 

resultaba neutral y no favorecía ni a la producción destinada 

al mercado interno ni a aquella dirigida a competir en el mer­

cado internacional. Y Con esta rebuscada e inteligente solución 

se superó el probletna y los postulados neoliberales pasaron 

8. Lawn:nce J. Lau, Models of development, A comparative J!itdy of economic 

gro111th i11 J·o111h Korea Clltd TaÍJIJ(m, Insti tute for Contemporary Studies: 1986, 

pág. 4. 
9. Jagdi~h Rhagwati, Protedi011Úfll, Cambridge, Massachusctts: Thc.: MJT Prcs~: 

1988, pág~. 94 y 95. 
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la prueba. Así las cosas, las aprehensiones de los círculos in-: 
ternacionales neoliberales respecto al modelo asiático, des­
aparecieron, por lo menos, momentáneamente. 

Pero el tema no era tan sencillo, tanto en Corea como en Taiwán10 

era muy ostensible la intervención de la mano del gobierno en 
casi todos los planos de la sociedad, con políticas tales como 
restricciones al movimiento internacional del capital, canaliza­
ción forzada de los recursos financieros de la banca privada a los 
sectores productivos, créditos automáticos y subsidios a los ex­
portadores, participación del gobierno en empresas industriales 
que competían con el sector privado, todo esto . fundamentado 
en un excelente sistema público de educación. 

Era evidente que este régimen promociona! no c<;>rrespondía 
con las explicaciones que se habían intentado dentro de la óp­
tica librecambista· y la verdad empezó a abrirse paso a .través de 
la ideología. 

En los organismos internacionales aparecieron voces disi­
dentes y desertores de la corriente neoliberal, que aflrmaban 

1 O. D e Singapur, economía exitosa similar a Taiwán y Corea, se decía que seguía 
una otientación neoliberaJ debido a los bajos niveles arancelarios. Sin embargo, 
en esa pequeña economía no sucedía nada sin que el Estado no estuviera 
involucrado. D e hecho, ha sido calificada como el " ( ... ) modelo más dirigista 
del mundo". "Asia Emerging E conomies" The Economist, 16 de noviembre 
de 1991, pág. 3. En el presente trabajo, no se destaca a Singapur debido a que 
se trata de un caso muy especial de una ciudad con un puerto natural ligado 
tradicionalmente al comercio de la región, lo que representa una situación difícil 
de repetir por el resto de los países en desarrollo. HongKong sí constituye un 
caso de un gobierno liberal de "dejar hacer". Pero este caso representa una 
situación todavía más especial que Singapur. Es también un puerto natural con 
la afluencia de las migraciones de gente y capitales chinos gue, en un ambiente 
de libertad, han creadb una pujante comunidad económica. Estos dos países, 
conjuntamente con Corea y Taiwán, se.: llegaron a conocer como los cuatro 
. . , . 

ttgres astattcos. 
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que la in tervención del Estado a favor de detenn.inado sec­

tores productivos, el control deliberado de ciertos m ercados 

y el m asivo esfuerzo de la educación pública, en tre otras co­

sas,_ tenían mucho que ver con los exitosos resultados de esas 

economías. 11 

En los círculos académicos parecía que se generalizaba la opi­

nión de que el esquema aplicado en estos países no guardaba 

relación con las propuestas neoclásicas. E ntonces, el Banco 

Mundial intervino en el asunto y realizó un estudio sobre los 

factores que explicaban el asombroso éxito de países asiáticos: 

E i milagro de Asia OrientaL· El t:reámiento económit:o y las polítü·as 

ofiáaleJ (199 3). 

E l trabajo, elaborado por un muy nutrido grupo de profesio­

nales, analizó en un extenso documento las experiencias de 

Taiwán, Corea, Singapur y Hong l( ong, Japón, China y de dos 

países del Asia O riental, de rápido crecimiento económico. 

Los investigadores distinguieron dos tipos de políticas eco­

nómicas contrapuestas. En primer lugar, estaban las llamadas 

"políticas fundamentales" , o sea, aquellas dirigidas a promover 

la libre concutr.e~cia de productores y consumidores en los 

mercados, a realizar una adecuada gestión macroeconómica 

para garantizar la estabilidad de precios, a evitar las distorsio­

nes de los precios para incentivar una asignación eficiente de 

los recursos y a impulsar todo lo que favorezca la competencia. 

E n contraste con estas políticas, estaban, en segundo lugar, las 

identificadas como "políticas intervencionistas" que contra­

venían los postulados neoclásicos, las cuales favorecían deter-

11. Robcrt Wade, ( )overoing thc rvlarkct: Economic T h<:ory and thc Role of 

()ovnnmcn t in l '.ast A:;ia's l ndu:;trialization , Ncw Jersey: P rincL:ton Un iv<:rsity 

Prcss, 1990. 
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minadas actividades productivas mediante incentivos fiscales, · 
financieros, monetarios y servicios técnicos que alteraban arti­
ficialmente la rentabilidad de los sectores promovidos . 

. 
El estudio concluyó que en esos países se había respetado la 
esencia de los "principios fundamentales" y, naturalmente, a . . 

ese hecho se le atribuyó buena parte del extraordinario desem-
peño de estas econonúas. En esa peculiar investigación, posi..: 
blemente única en. su género, nunca se admitió la posibilidad 
de que las "políticas fundamentales" deben ser acompañadas 
por otras condiciones para alcanzar las metas de crecimiento. 
La investigación partió de una premisa axiomática, que no re­
quería comprobación: las políticas fundamentales· son suficien­
tes para promover el desarrollo. 

Puestas así las cosas, el problema para los investigadores fue 
determinar qué papel habían· jugado en los resultados econó-' 
micos, las masivas "políticas intervencionistas" las cuales ha­
bían fracasado en Latinoamérica. Los que están familiarizados 
con estos asuntos, pueden intuir las dificultades que tendrian 
los autores del trabajo para realizar un análisis cuantitativo de 
esta naturaleza, .sobre todo, cuando ya ·eran reconocidas las li- , 
mitaciones de los métodos econométricos para dirimir asuntos 
de esta naturaleza. 

Después de elusivos rodeos, los autores reconocieron a rega­
ñadientes que ciertas políticas intervencionistas tuvieron éxito 
en la promoción de las exportaciones. Sin embargo, se apresu­
raron a concluir que no recomendaban que las mismas fueran 
adoptadas por otros países, porque la aplicación de estos ins­
trumentos requiere de' un sólido entorno institucional, además 
de que muchas de estas prácticas no son admitidas por las nue­
vas regulaciones de la economía internacional. 
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E l Presidente del Banco Mundial, quien prologó el libro, se 

atrevió a llevar las cosas un poco más allá y expresó: "La diver­

sidad de experiencias confuma la opinión de que las políticas 

económicas y la asesoda en cuanto a políticas deben ser espe­

cíficas pata cada país a ftn de que sean eficaces." E s decir, no 

hay recetas universales. 

Este relato nos ilustra claramente cómo el invisible tejido de 

la ideología -obstruye la comprensión de la realidad social con 

importantes consecuencias para los países pobres, y de por 

qué, los influyentes círculos internacionales y sus estrategias de 

desarrollo económico, hasta ahora, nos han conducido por la 

senda equivocada, provocando una enorme pérdida de tiempo, 

de recursos, generando desaliento y un pesimismo sobre las 

posibilidades de que nuestros países puedan enrumbarse hacia 

un verdadero proceso de desarrollo económico que empiece a 

cerrar la brecha entre los pobres y los ricos del planeta. 

EL EJEMPLO DE LOS :tviiCROPROCESADORES ASIÁTICOS 

Para los años cincuenta, ya Corea, Taiwán y Singapur iniciaban sus 

esfuerzos de industrialización con un esquema de sustitución de im­

portaciones y¿!e zonas francas. En aquellos momentos estos países 

ensamblaban microprocesadores, amparados en la llamada ley norte­

americana ·807.00, la misma que lúzo posible el auge de las exporta­

ciones dominicanas de confecciones. 

La producción de microprocesadores requiere alta tecnología de di­

seño, medición y producción. La etapa de ensamblaje era la menos 

exigente e implica el uso de mano de obra en forma intensiva, por 

lo que las grandes compañías norteamericanas que controlaban, en 

ese entonces, la tecnología y el mercado de microprocesadores, en­

samblaban en el sudeste asiático buena parte de su producción. Esto 

era posible debido al bajo costo de transportación y alto precio del 

producto terminado. · 
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Con el tiempo, algunos ingenieros coreanos y taiwaneses crearon sus 
propias plantas de ensamblaje y comenzaron a trabajar para las gran­
des empresas internacionales. Llegó un momento en que se hizo 
claro que lo único que podían hacer los asiáticos p~r su cuenta~ era la 
etapa de ensamblaje, los otros procesos requerían grandes · inversio­
nes, pero sobre todo, de generación y control de tecnología avanzada, 
lo cual no estaba al alcance del empresario local. Consecuentemente, 
el Gobierno de Taiwán, creó un instituto tecnológico (un INDOTEC 
que funcionaba) y luego una empresa con participación de firmas ex­
tranjeras. Este ejemplo fue imitado en Corea y Singapur y hoy en dia, 
todos ellos son países con tecnología propia y con una participación 
importante en este complejo y exigente mercado. 

Con esa misma determinación y sentido práctico, desprovistos de 
prejuicios ideológicos, estos gobiernos empujaron la competitividad 
de sus empresas en los mercados interna~ionales, promovieron la 
educación y ejecutaron una exitosa reforma agraria. 

. . 

·2.3 Qué nos dicen los asiáticos 

La Escuela: ·la pieza omitida. Empecemos por decir que el 
estrecho enfoque economicista y el fuerte sesgo ideológico 

. de los autores del Milagro Económico de AJia Oriental del Banco 
Mundial, dejaron fuera de la mira una pieza fundamental: el 

sistema de educación pública. Evidentemente, la importancia 
de este asunto no pudo ser evaluada debido a la metodolo­

gía aplicada y a la carga ideológica de los técnicos del Banco 
Mundial. 

No obstante, el interés sobre Taiwán y Corea y los otros países 
asiáticos por parte de las comunidades académicas y de otros 
organismos internacionales han permitido profundizar en el . 
asunto. Se ha llegado a estimar que alrededor de un 40°/o del 
diferencial entre las tasas de crecirniento entre los países lati­
noamericanos y asiáticos, se explica por la calidad de la escuela 
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primaria en estos últimos. '~ 2 Este tipo de información empieza 

a poner las cosas en su lugar: la educación tiene mucho que ver 

con los resultados de las exitosas econonúas asiáticas. 

. . . 

· Para apuntalar el argumento, se debe resaltar que, de acuerdo 

con las mediciones internacionales, Corea, Singapur y Japón 

tienen, en la actualidad, mejores resultados en sus escuelas pri­

marias que E stados Unidos y Canadá.13 

La educación constituye una forma eficiente de facilitar el de­

sarrollo económico, al elevar la productividad del trabajo hu­

mano en cualquier proceso.productivo, contribuye a una mejor 

distribución del ingreso, a la disminución de las inequidades so­

ciales y, natUralmente, a mejorar las posibilidades de organizar 

y disciplinar la sociedad. Ante . todo, la inversión en educación 

constituye un camino corto para erradicar la cultura de la pobreza 

y promover el desarrollo humano y, de esta forma, contribuir a 
. 

lograr el salto cualitativo de la sociedad. 

Los factores dete1-minantes. El tema de cómo llegaron T aiwán 

y Corea a defmir sus exitosos modelos de desarrollo y la con­

vicción de que el sistema educativo era imprescindible para dar 

el salto hacia .la._E!:osperidad económica, es un asunto que me-
. , 

rece atenc1on. • 

A este respecto se mencionan varios factores. Uno de ellos 

es la especial ayuda militar que recibieron estas naciones de 

12. Independientemente de quienes hayan hecho la estimación, e~ claro yue 

~emcjantc ejercicio involucra alta~ complejidades técnicas, por lo yuc los 

resultados deben tomar~e como un valor aproximado. E l futuro eJttÍ . en juego, 

Programa de Promoción de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe 

(PRE AL), 1998. Pág. 1 O. 
13. QuedándonoulfrtÍJ, Programa de Promoció n de la Reforma l·:ducativa en i\mérica 

Latina y el ( :aribe (PR E :\ J.), 2001. pag 32. 
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parte de los Estados Unidos, a consecuencia de ·su importancia 
. geopolítica en el escenario de la guerra fría. Se destaca también 
la tradición del confucionismo que ayudó a la coherencia y dis­
ciplina sociales. 14 Otro se refiere al hecho de que Japón man­
tuvo a ambos países como territorios coloniales durante varias 
décadas, por lo que, de cierta forma, heredaron sus principales 
instituciones estatales. 

De estas opciones la que parece más plausible o, por lo menos, 
la más preponderante, es la influencia de Japón, un país con 
una larga tradición de intervencionismo estatal y una preocu­
pación obsesiva por la educación de su pueblo. Ya, entre 1906 
y 191 O, el Estado japonés dedicaba el 42°/o de su presupuesto 
a la educación, una notable proporción para aquella etapa de 
la historia de la humanidad. En realidad, Japón, tan temprano 
como el siglo XVII, ya tenía un sistema educativo relativamen­
te bien desarrollado.15 

Expresado en las palabras de Amartya Sen: "Para llevar la his­
toria más allá, Japón no fue tan sólo un buen aprendedor, sino 
también, un gran maestro. Los esfuerzos de desarrollo de los 
países· del Este y del Sudeste de Asia fueron profundamente 
influenciados por la experiencia japonesa de expandir la edu­
cación y su evidente éxito en transformar la sociedad y la eco­
nomía." 16 

A esta altura del razonamiento, seguido hasta ahora, es con­
veniente advertir que no se intenta plantear que el desarrollo 
se alcanza mediante la simple imposición de un sistema edu-

14. Se menciona también que los países asiáticos con .fuerte influencia budista, 
siempre han tenido índices relativamente altos de escolaridad. 

15. r\martya Sen, Ob. tit. pág. 51 . 
16. Amartya Sen, Ob. tit., pág. 52. 
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· cativo generalizado y · eficiente. De ninguna manera es ésta .la 

conclusión de este trabajo. Tampoco se quiere demostrar que 

la cultura de la pobreza se erradica, únicamente con un buen 

sistema educativo. Se puede considerar como una condición · 

necesaria e imprescindible, pero es evidente que se requiere de 

otras acciones, tales como programas dirigidos al seno de la 

familia que ayuden a promover los valores compatibles con el 

desarrollo humano y social. 

La viabilidad del modelo económico. En este trabajo, el sis­

tema educativo se percibe como una condición fundamental 

. e imprescindible en cualquier estrategia de desarrollo econó­

mico. Es evidente que, además de üna escuela de calidad, se 

requieren otras condiciones, tales como la organización de la 

economía de una forma tal, que permita un crecimiento en el 
largo plazo de la producción de bienes y servicios, lo cual viabi­

liza la p rosperidad material de los grandes grupos nacionales . 

. 

No basta una población bien educada, si no existe una econo-

mía viable y de rápido crecimiento, que genere una creciente 

disponibilidad de bienes y servicios para sustentar una mejor 

vida material. 

----..... 
En este tema, el caso cubano es muy orientador. Los estudian-

tes cubanos tienen, en Latinoamérica, los mejores resultados 

en la evaluación del aprovechamiento escolar.17 Sin embargo, 
. 

la población vive en un estado de escasez generalizado de la 

gran tnayoría de los . bienes y servicios que son normalmente 

consumidos por las clases medias, de acuerdo con los están­

dares internacionales, en cualquier país del mundo de hoy, ya 

sea pobre o rico. Dentro de esta carencia, podrían excluirse, 

posiblemente, los servicios de educación y salud. 

1 7. Quedcíndo~toJ atrcÍJ, ( ) b. cit. , pág 6. 
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El régimen cubano ha anulado el funcionamiento de los mer­
cados y lo ha sustituido por el control estatal de prácticamente 

.todas las unidades productivas, y los resultados no han podido 
ser peores. El sistema productivo del_país ·es extremadamente 
ineficiente. La producción de cualquier cosa requiere de altos 
niveles de mano de obra y otros factores productivos, aún en 
comparación con niveles de productividad de los países en de­
sarrollo. No es una exageración decir que el aparato productivo 
cubano es un m onumento a lo absurdo. 

No obstante, Cuba dispone de una población bien educada y 
disciplinada que, en un ambiente de mayores libertades econó­
micas y políticas, paz social y estabilidad política, podría em-· 
prender un rumbo hacia el ~esarrollo económico. 

Un caso menos evidente y más complejo es el. argentino que, a 
principios del siglo pasado, tenía una economía viable, un buen 
sistema educativo y pertenecía a las economías más avanzadas 
de la época al igual que Nueva Zelanda y Australia. Estas dos 
últimas, junto a Argentina son las sociedades australes, blancas, 
sin taras culturales y ubicadas al sur de la banda tropical. 

Australia y Nueva Zelanda siguieron progresando y hoy son 
parte de las naciones desarrolladas de altos ingresos del grupo 
de las 24 naciones que integran la Organization for Economic 
Co-operation and Development (OECD), mientras Argentina 
ha terminado como un país de segundo orden, clasificado 
como de ingreJo.r intermedioJ a nivel mundial. 

Aquí cabe decir que, en la medida que se adentró el siglo ~X, la 
economía Argentina se convirtió en precursora del modelo de 
Ju.rtitución de importaáonu, y desde ahí en adelante, prácticamente 
hasta el día de hoy, ha estado sujeta a una permanente crisis 
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Aquí habría que resaltar que los países industrializados de hoy, 

sin excepción, mantuvieron un sistema educativo universal de 

buena calidad a través de muchas generaciones . 

. 

D e lo expuesto hasta ahora, en particular lo que. se refiere a la 

experiencia asiática, se desprende la conclusión fundamental 

del presente trabajo. Cualquier estrategia de desarrollo econó­

mico debe plantear como cuestión decisiva dos condiciones 

básicas: 

• 

• 

La necesidad de una escuela eficiente, de calidad y con co­

bertura universal, como principal instrumento para erradi­

car la cultura de la pobreza; y 

Un modelo económico viable, ·que permita un rápido y 

sostenido crecimiento de la disponibilidad de bienes y ser­

vlclos. 

Claro está que un proceso tan complejo como el desarrollo 

económico, tiene mayores · requerimientos, por ejemplo, la 

tranquilidad social y política y un sistema judicial apropiado, 

son cuestiones que no pueden relegarse. Lo que se quiere ex­

presar es que siempre se debe tomar como punto de partida 

que una econo~ viable y una escuela de calidad constituyen 

los cimientos de un posible proceso de desarrollo que pueda 

cerrar la brecha que nos separa de las naciones más avanzadas 

del planeta. 

3. LAS POSIBILIDADES DOMINICANAS 

3.1 La viabilidad de la economía dominicana 

El crecimiento económico. E n la última mitad del siglo pasado, 

la economia dominicana fue la de mayor crecimiento en el ám-
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hito latinoamericano, incluso, estuvo por encima de la chilena, 
que se ha reputado como la economía que más ha profundi­

zado el modelo neoliberal (1973-2000). También, en la última 
década del siglo pasado, fuimos los mejores en el crecimiento 

del ingreso por habitante. 

. 

No deja de ser algo extraño estos logros de la economía do-
. 

minicana en el contexto latinoamericano. Normalmente, la 

República Dominicana se ha mantenido a la zaga respecto a 
las pautas trazadas por las corrientes internacionales: fuimos 

uno de los últimos países de la región en adentrarnos en el mo­
delo de sustitución de importaciones, junto con Haití y Cuba; 

estuvimos siempre al margen de los esquemas de integración 
ecQnómicá del siglo pasado y, en cuanto a las refor.mas neolibe­

rales, nos vinimos a actualizar a mediados de la. década pasada 
(véase gráfico). 

. . 

¿Puede decirse que los relativamente buenos resultados de la 
economía dominicana, han sido consecuencia de nuestro reza-

. . . 

go ante el resto de la región? La repuesta es, defmitivamente, 
. 

negattva . . 

Las pequeñas economías como la nuestra, crecen empujadas 

por los vientos internacionales. N os otros hemos tenido la suer­
te de que, en muchas ocasiones, éstos nos han favorecido y, de 

alguna manera, hemos sabido aprovecharlos. En cada período 
de rápido crecimiento ha existido una coyuntura que, con un 

nombre diferente, ha estimulado la economía: azúcar, cacao, 
ferroníquel, oro, fmanciamiento internacional, zona franca o 

. 
turtsmo. 

Hoy todos hablan, y esto es lo que interesa para fmes de este 
trabajo, de que los factores predominantes en la explicación del 
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crecimiento de los últimos tiempos son: las remesas familiares 

de los dominicanos ausentes, las zonas francas y el turismo. 

S~ dudas, en las últimas décadas, el factor más preponderante 
. . 

ha sido el turismo, muchas veces subestimado en cuanto al pa-

pel que ha desempeñado en la economía nacional. La verdad es 

que ha operado como una poderosa locomotora que arrastra a 

toda la economía. 

Las actividades del sector, posiblemente ya representen más 

del 23°/o del PIB, una proporción muy elevada que nos con­

vierte, definitivamente, en una economía turística.2° Contrario 

a lo que normalmente se piensa, no se trata de una producción 

de servicios, sino que el turismo está eslabonado al sector agrí­

cola, industrial y de la construcción. Es decir, no representa la 

típica producción enclave de los países subdesarrollados que 

no tienen conexión con el resto de la economía, tales como la 

explotación minera y los cultivos de plantación. 

El turismo es el principal comprador a nivel nacional del sector 

agropecuario (14°/o excluyendo los cultivos de exportación), 

absorbe el 4.4°/o de la producción tnanufacturera y el 14°/o de 

la elaboración_de bebidas y tabaco, es responsable también 

del20°/o de la construcción privada y defme buena parte de la 

infraestructura física de comunicación nacional e internacio­

nal. Además, participa en un 15°/o en el renglón productivo de 

transporte terrestre, carga y comunicaciones, 75°/o en servicios 

de suministro de comidas y bebidas, 8°/o en la elaboración de 

muebles y 14°/o en intermediación fmanciera, seguros y activi­

dades auxiliares. 21 

20. Fs timacic'm basada en la:.; C:u c:nta~ Satéli tes del Tu rismo elaborada~ por t:l Hanco 

Central. 
21 . In fo rmación de las Cuentas Sa télites de T urism o, Banco Central de la República 

Do minicana. 
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Por otro lado; las amplias facilidades recreativas gue ha creado 
el desarrollo turístico en el país, nos ofrecen la posibilidad a 

nosotros, los dominicanos, de hacer turismo de calidad sin via­
jar al extranjero, a un precio relativamente barato en compara,_ 

ción a las ofertas del exterior, por lo que el sector opera como 

una eficiente industria de sustitución de importaciones. 

El empuje turístico. El sector turístico, inicialmente, recibió 

un tratamiento fiscal privilegiado. De ahí en adelante, creció, 
prácticamen.te, sin apoyo y con una deficiente regulación esta­

tal, a un ritmo promedio de más de dos mil nuevas habitacio­

nes por año. Los nuevos polos turísticos se han convertido en 
una. especie de "far west" en el que el propio sector privado . 

se provee su infraestructuta de servicios de energía eléctrica, 
sanitaria y de comunicaciones. Naturalmente, en estas circuns­

tancias, los perjuicios ecológicos y sociales exceden lo justifi­
cable. De hecho, el turismo se ha convertido en el principal 
peligro del futuro desarrollo de su propio sector. Los daños en 

las costas, las playas, manglares, humedales y corales, así como 
la contaminación y eventual agotamiento de las aguas subterrá-

. . ' neas, reqmeren acc1on. 

Para comprender la importancia y alcance de esta nueva co­

yuntura internacional se debe entender que no se trata de una 
situación transitoria. El turismo a nivel mundial, es la industria 

que genera más empleo y es la de mayor crecimiento, junto 

con los servicios de salud. Todo apunta ague esta tendencia 
prevalecerá por mucho tiempo. 

En conclusión, estamos vendiendo lo gue producimos compe­
titivamente y lo que se está comprando en los mercados inter­
nacionales: los servicios turísticos. Estamos, en otras palabras, 
en la cresta de la ola internacional y en la mejor oportunidad 
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que las circunstancias internacionales nos han presentado para 

definir una estrategia de desarrollo realista de largo alcance. 

El turismo: una oportunidad; el libre comercio: un desafío. 

En contraste con todo esto, mientras la economía crece y se 

transforma arrastrada por la actividad turística, nosotros, los 
. . . 

dominicanos, no parecemos entender las tremendas potencia-

lidades del sector. Se podrían argüir por lo menos dos razones 

por las cuales los políticos y los grupos de influencia no mues­

tran mayor interés en el turismo. 

U na parece ser el hecho de que los organismos internacionales, 

quienes lideran y promueven las reformas en la región, man­

tienen el mismo recetario para todos los países, en el cual no 

se incluyen en forma expresa las políticas turísticas. La otra 

pudiera ser que subyace la idea de que el sector no requiere 

ningún apoyo especial- en razón de que, prácticamente, se ha 

expandido sin mayor ayuda del Estado. 

Llaman la atención los esfuerzos que se han dedicado a todo lo 

relacionado con la apertura comercial que se nos viene con el 

Acuerdo .de Libre Comercio con Estados Unidos. Se trata de 

un nuevo experunento que no tiene justificación en la teoría ----..... . 

económica tradicional, ni precedente en la historia económica. 

A este respecto se debe señalar que a través de estos tratados 

comerciales con la potencia del Norte, los latinoamericanos 

estamos a punto de entrar en un nuevo callejón sin salida, que 

nos habrá de cerrar más puertas que las que nos abre. Entre 

otras cosas, no podremos adoptar políticas de protección a la 

producción nacional similares a las ejecutadas, con excelente 

resultados, por los países asiáticos y Estados Unidos. En este 

último país, explícita e implícitamente, se han aplicado meca-
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nism.os legales y prácticas de protección de todo tipo, a sec­
tores tales como los servicios públicos básicos, la producción 
agrícola, la aviación comercial, las industrias del acero y la tex­
til, las agroindustrias del café, la carne,. el azúcar y el cacao y 

. . 

o tras actividades. 

Lo más importante de todo es, ¿cuánto tiempo y recursos de­
bemos destinar para caer en ·cuenta de que el libre comercio 
con Estados Unidos no es una salida al crecimiento económico 
para nuestros países? y que luego, frustrados y ~decepcionados, 

empecetnos, nuevamente, a buscar nuevas alternativas. 22 

Hasta ahora, el balance más sensato que se puede hacer, des­
pués de escuchar a los expertos nacionales en la materia, es que 
el acuerdo con la gran economía del norte, nos va a acarrear 
más inconvenientes que beneficios y que la mejor estrategia 
de negociación es concentrarse en minimizar los daños a la 
producción nacional. A pesar de ello, nuestros expertos con­
cluyen que los resultados pudieran ser peores si no llegamos a 
un acuerdo con el gigante del norte. Sin embargo, las posibles 
razones económicas y geopolíticas de esta recomendación no 
están explícitas. 

E n la perspectiva de esta exposición, una cosa parece estar cla­
ra: el acuerdo con Estados Unidos no constituye una opción 
para crear las bases de un desarrollo económico y social de lar­
go plazo, sino que, en realidad, se trata de un enonne desafío 

22. Precisamente respecto a este tcma, los Estados Unidos ticncn un interantc 
cpisodio cn su historia cconómica cuando dcspuC::s de su indcpcndcncia dc 
Inglaterra, cerró sus fronteras comerciales a toda competencia cxtcrna, lo c¡ue 
dio como rcsultado una de las más rápida divcrsificación industrial en toda la 
historia dc la humanidad, lo quc posiblemcotc cons tituyó la primcra plataforma 
sobre la cual se fundamentó ti desarrollo, dc la yuc cs hoy, la ccono mía más 
poderosa dcl mundo. 
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para el país. Por el contrario, el turismo constituye una verda­
dera oportunidad. El mejor comercio con los no.rteamericanos 
es traerlos cotno turistas aquí, venderles todo lo que podatnos 
y enviarlos de vuelta a su país. 

En cuanto a la integración del país con los centroamericanos, 
tampoco podemos esperar resultados importantes. Hasta aho­
ra, el comercio in traregional de las naciones de Centroamérica 
no ha tenido un impacto de importancia sobre sus economías. 
Otro tanto, debe esperarse para el caso dominicano. 

LA RESTRICCIÓN I'ÍSTCA 

La sociedad dominicana comparte con los o tros países pobres, 
particularmente con los latinoamericanos, un conjunto de características 
que la defme como una economía en desarrollo. El país, sin embargo, 
presenta ciertas diferencias que vale la pena identificar: su relativamente 
rápido crecimiento económico, los importantes flujos emigratorios y la 
delicada situación del ambiente ecológico. De alguna manera estos tres 
aspectos se afectan entre sí. 

El rápido crecimiento de la economía empujado por la actividad 
turística es una verdad incontrovertible. Claro está, es un crecimiento a 
la donúnicana: con un desordenado gasto público que se desembolsa sin 
prioridad ni probidad; con onerosos e insuficientes servicios sociales; 
con un proceso de devastación ecológica que parece avanzar, en la 
medida que las aguas de riego barren los suelos fértiles y el turismo 
invade manglares y humedales, agota y contamina las aguas subterráneas; 
con el cada vez inás violento, caótico y arrabalizado ambiente urbano, · 
donde el tránsito se mueve en lento desorden, teniendo la basura en 
primer plano; y lo que es más importante, mientras todo esto ocurre, se 
ensancha la brecha entre ricos y pobres. 

Por otro lado, los flujo s migratorios tienen una incidencia cada vez más 
decisiva en la sociedad dominicana. La inmigración haitiana, la emigración 
dominicana hacia Estados Unidos y otros destinos, conjuntamente con 
el crecimiento poblacional, colocan al país como nno de los de mayor 
densidad poblacional de todo el planeta. E n adición a ello, cada año 
el país es visitado por casi tres millones d e personas, lo cual, nnido a 
lo anterior, genera una fuerte presión sobre el ecosistema que pudiera 
comprometer la viabilidad de la economía dominicana. 
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E sta es LUla justificada aprehensión, sobre todo en un país que tiene, en 
un costado, w1a nación superpoblada, deva·stada por la erosión de los 
suelos y la enfermedad, que no es capaz de identificar sus urgencias, 
ni definir sus prioridades y mucho menos formular y aplicar planes de 
largo alcance. 

Como no existen informaciones ciertas sobre el deterioro del medio 
ambiente, tal vez, sea veraz el aserto de que los esfuerzos que se han 
realizado hasta ahora con nuevas disposiciones administrativas y 
legislativas, así como el reciente reordenamiento institucional, no son 
suficientes para frenar el avance de la actividad económica sobre nuestro . 
ecosistema. 

E n este sentido, habría que enfatizar una vez más, que la ausencia de un 
régimen regulatorio eficiente, ha convertido al turismo en una fuerza 
muy erosiva, fisica y culturalmente. La contaminación social de los 
visitantes debe ser una preocupación permanente. El daño ecológico en 
nuestro país ha desbordado los limites tolerables, al poner en peligro los 
propios recursos naturales que dan sustento a las actividades turísticas. 
D e hecho el turismo se ha convertido en su príncipal enemigo. Sin 
embargo, esto puede ser reversible. Es posible construir una normativa 
sobre turismo autosostenible y, sobre todo, hacerla cwnplir. 

La estrategia. Aquí llegamos a una de las conclusiones funda­
mentales de la presente disertación: el turismo constituye una 
plataforma productiva que ha posibilitado y posibilitaría altos 
niveles de crecimiento de la economía dominicana a fm de sus­
tentar el progreso material para los dominicanos por un la.rgo 
período de tiempo. Consecuentemente, las políticas de comer­
cio internaciona~ de promoción y protección a la producción 
nacional deben compatibilizarse con la estrategia del desarrollo 

, . 
tur1st1co. 

Tenemos, en otras palabras, una economía viable en el cam­
biante y exigente contexto internacional regido por la llamada 
globalización de la economía mundial. Disponer de una op­
ción en la cual se puede cimentar un m odelo de crecimien­
to económico, es sin dudas, un privilegio para cualquier país 
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subdesarrollado. La oportunidad ha estado presente y seguirá 

existiendo; es cuestión de aprovecharla. 

Naturahnente se requiere una visión, una e$trategia y una pro­

gra·mación de largo plazo. Como en cualquier otra estrategia 

de desarrollo, el turismo exige politicas de promoción y pro­

tección de nuestros recursos humanos y naturales. Esto reviste 

una importancia particular debido a que es una industria en la 

cual la gente le sirve a la gente y amerita una población educa­

da, disciplinada y consciente de los propósitos nacionales. No 

e" una exageración decir que la tnayoría de los dominicanos 

trabajamos en el sector; de alguna manera nos toca ser la cara 

del país frente al visitante extranjero. 

E l turismo nos ofrece una excelente oportunidad para realizar 

un gran acuerdo politico a nivel nacional que nos asegure, en el 

largo plazo, politicas coherentes y sostenidas, que contemplen, 

por lo menos, los siguientes lineamientos: 

• 

• 

• 

• 

120 

Aplicar eficientemente y modificar, en lo que sea necesario, 

las leyes y normas de protección de las costas y de todo el 

entorno físico . 
..... 

Politicas efectivas para la incorporación de la inversión pri­

vada a fin de resolver los problemas de infraestructuras 

físic~s en los polos turísticos, relacionadas con la comuni­

cación, el sutninistro de agua potable y la disposición de 

aguas negras y de basura. 

Definir el régimen más adecuado para el manejo de la 
. , , 

transportacton aerea. 

Crear los o rganismos y normas para la protección efectiva 

del turista. 
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Diseñar y ejecutar una campaña de concientización sobre 
la necesidad y la importancia para el país de la protección 
del turismo y del turista. 

Anteriormente, habíamos concluido que una estrategia de de­
sarrollo realista requiere por lo menos dos condiciones: un 

. . 
modelo económico viable y un sistema educativo universal de 
calidad. Si aceptamos que el país tiene una e~onomia viable, 
con la explotación de sus potencialidades turísticas, debería­
mos preguntarnos cuáles son las posibilidades de la escuela 
dominicana. 

3.2 La escuela pública dominicana 

. 

Los empeños y sus resultados. "Cuando se realizaron las prue-
bas exploratorias del Colegio Universitario de la Universidad 
Autónoma de Santo Domingo en 1986-1987", se determinó 
que los estudiantes que ingresaban a la UASD tenían un nivel 
educativo promedio equivalente al6to año de la educación bási­
ca. Este año 2004, la E scuela de Pedagogía de la UASD decla­
ró que los estudiantes que ingresaban a esa unidad académica 
tenían un promedio equivalente al 6to grado de la educación 
básica."23 

Es ahí, con el profesor, donde se inician y se centralizan los 
problemas del sistema público de educación. El nuestro es un 
profesor que está dispuesto a recibir un exiguo salario y que 
llega a la universidad con graves lagunas en sus capacidades 
intelectuales, al recibir una capacitación obviamente deficiente 
para luego ejercer en un aula de estudiantes y con escasa su-

. . ' perv1s1on. 

23. Antinoc Fiallo, "Medidas y /\ ccioncs Urgentes para la Educación D ominicana", 
Periódico Hqy. julio de 2004. 
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Esta es nuestra realidad, a pesar de que se debe reconocer que, 

últimamente . en el país se vienen realizando esfuerzos espe­
ciales en el campo de la educación pública, entre los cuales se 
destacan los siguientes: 

• 

• 

• 

• 

• 

Un aumento de los recursos públicos del sector educati­
vo, llegando a representar el 16°/o del presupuesto de la · 
nación. No obstante, en los últimos años, a consecuencia , 
de la crisis econótnica y las prioridades establecidas por las 
autoridades nacionales, esta proporción disnúnuyó. 
El fmanciamiento internacional también, ha incrementado 
su participación a un 4°/o del total de los recursos desti­
nados ala educación. Para los próximos cuatro años, esta 
proporción se puede elevar a un 1 0°/o, si ejecutan oportu­
namente los proyectos que están en ejecución.24 La impor­
tancia de esos recursos, no proviene tan sólo de su monto, 
sino, también, de la calidad del' gasto, debido a los contro­
les tnás estrictos de los organistnos internacionales. 
Se ha implementado un programa de desayuno escolar que 
ya abarca, prácticamente la población objetivo. A pesar de 
que en los últimos años, tatnbién a consecuencia de la crisis 
económica y las prioridades establecidas por las autorida- .. 
des económicas, ha perdido cobertura y calidad. 
Se ha elevaae~stancialmente el porcentaje de los profeso­
res titUlados. De hecho, esta proporción es mucho má·s alta 
en el sector público que en el privado. 
El país ha fonnulado dos planes de largo alcance: el Plan 
Decena! y el Plan E stratégico de Educación (2003-2012). 

A pesar de todos los esfuerzos y los recursos empeñados en 
el sector de educación pública, no ha mejorado la labor en el 

?4. r--:n tre ellos se encuentran tres g randes p royectos en ejecución en los tres niveles 
de ed ucación por un monto ap roxim ado de más de 200 millones tic Jólarcs para 
ser desembolsados en cinco años. 
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salón de clase. Todo lo realizado hasta ahora se ha traducido en 
ampliar cobertura, pero no ha elevado la calidad. Las cosas no 
parecen ser diferentes en el resto de la región latinoatnericana 
y del Caribe. 

"La edutxJción está en t:rúis en América Latina y el Caribe. Si bien el 
número de alumnos matrir:ulados ha aumentado en forma rápida y signifi­
tativa durante las tres últimas dét:adas, la talidad de la educación ha bqja­
do en la misma proponión. 'fFi (Pot·os estudiantes desarrollan habilidadu 
adec-uadas en las áreas de razonamiento crítito, la solutión de problemas 
y la toma de det:isioneJ. '~6 

D e igual forma, el fracaso de la calidad del sistema público de 
la educación dominicana se debe, prácticamente, a las mismas 

. 
razones que en la gran tnayoría de los países de la región. Entre 
éstas están las siguientes: 

• 

• 

Un profesor cuyas capacidades intelectuales y pedagógicas 
están, generalmente, muy por debajo de los niveles reque­
ridos; y 
La gerencia incompetente del sistetna que se traduce en 
una deficiente adtninistración del aula, todo esto agravado, 
por las ·presiones gremiales, lo que resulta en un profesor 
que, prácticamente, no puede ser sancionado por cualquier 
incumplimiento de su labor o por sus deficiencias profe­
sionales. 

A lo anterior se suma la escasez de aulas, lo que da lugar a un 
gran hacinamiento en el salón de clase y a un horario escolar 
muy reducido. El niño de la escuela pública dominicana re-

25. El Futt1ro eJtá m }11ego. ldem. pág. 6 
26. !bid, Pag. 6 
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la tarea de decidir la mejor forma de gastar los recursos, to­
mando en cuenta la relación entre el costo de la ayuda y los 
beneficios sociales. Conocido el evento como el Consenso de 

. Copenhague, se concluyó que el sector prioritario es la lucha 
contra el SIDA, seguido por los programas para combatir la 
desnutrición. 

De la educación, que no fue incluida dentro de las priorida­
des, se dijo "(. .. ) gastar más en educación puede dar buenos 
resultados en países donde la escuela es eficiente por la calidad 
de los servicios. Donde la escuela no es eficiente, lo que es la 
situación de la mayoría de los países menos desarrollados, los 
gastos adicionales pueden ser simplemente un desperdicio."30 

Es evidente que para ellos, el contexto institucional es trascen­
dental al.momento de decidir el gasto. 

Para enjuiciar las ·recomendaciones del Consenso de 
Copenhague se debe tomar en cuenta que el grupo de expertos 
se planteó la pregunta de cuáles son los sectores más rentables 
en términos de beneficios sociales. En otras palabras, no se 
cuestionaron cómo atacar las causas del subdesarrollo. 

Debemos suponer que la lucha contra el SIDA debe ser muy 
beneficiosa so~ente, debido a que por cada persona que se 
evite su contagio, se salvaría un número considerable de vidas. 
Todavía más, para algunos países africanos, los programas de 
prevención y control del VIH-SIDA, son mucho más que una 
política para erradicar las inequidades; se trata realmente de la 
supervivencia de esas sociedades .. 

Por inaudito que parezca, debemos aceptar que, tal como con­
cluyen los expertos de Copenhague, invertir en la educación 

30. Tbe Et.onomút, 3 de j1tnin de 2004. 
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pública en la fonna que se viene haciendo en nuestros países 

es poco rentable. 

En pocos años el país alcanzará la meta de los objetivos del mi­

lenio en cuanto a una escuela primaria para todos. Pero lamen­

tablemente, es una escuela primaria que, por su calidad, nos 

mantendrá anclados en la sociedad de la pobreza a nosotros 

los dominicanos, al igual que al resto de los países latinoame-
. 

ncanos. 

La naturaleza del problema. Los problemas del sistema pú­

blico de educación en Latinoamérica, son de todos conocidos. 

La literatura es abundante y ampliamente difundida. En otrasc 

palabras, el dia~óstico está bien establecido. 

El proceso educativo en nuestros países es, ante todo, un cír­

culo vicioso, resultante de un profesor con tmas capacidades 

intelectuales disminuidas, una capacitación ineficiente, ejer­

ciendo en un aula .abarrotada de estudiantes, sin las condicio­

nes físicas necesarias y sin una adecuada supervisión. De esas 

aulas salen los egresados que regresan a ella como profesores 

a perpetuar la t'Uitura de la pobreza. Sin dudas que el sistema de 

educación pública dominicana, es un mecanismo de propaga­

ción del subdesarrollo, del cual aparentemente no existe una . 

solución viable, ni tampoco parece existir una conciencia en la 

sociedad de este proceso circular de causa y efecto~ 

A pesar de que es algo muy conocido por los expertos ·en la 

materia, muchos de los esfuerzos fallidos que se realizan en el 

sector educativo en los países pobres son el resultado de no 
tomar en cuenta la naturaleza del proceso de enseñanza a lo 

largo del paso del niño o niña por la escuela. Hoy en día se re­
conoce, aunque no está debidamente destacada su importancia 
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en la literatura sobre el tema de la educación, que el .proceso 
de aprendizaje debe iniciarse desde el mismo motnento en que 
el niño nace y que, en la medida que se retrasa su entrena­
miento, se pierden capacidades intelectuales que no pueden ser . . 

recuperadas. El daño es irreversible y proporcional al tiempo 
perdido. 

Partiendo de esta premisa básica, es claro que ningún sistema 
educativo podría alcanzar niveles de eficiencia conforme a los 
estándares internacionales, si el niño no inicia su entrenamien­
to oportunamente. 

En otras palabras, para que el sistema funcione se debe inte­
grar el niño a una temprana edad a una escuela cuya calidad se 
mantenga a todo lo largo del ciclo escolar. Evidentemente esto 
requeriría de muchos recursos y tiempo. 

Aquí entramos de nuevo a un planteamiento fundamental de 
esta exposición: el desarrollo económico requiere, como una 
condición imprescindible, un salto cualitativo para superar la 
adtura de la pobreza y esto no es posible sin una escuela de ca­
lidad. 

Hablar de calid~ la producción de un servicio económi­
co, nos remite a los principios establecidos por los moder­
nos gurúeJ que hoy se ocupan del tetna. La consecución de 
la calidad en la producción de un servicio no es cosa fácil. 
En realidad es algo que se hace todos los días. La calidad es 
un quehacer permanente, que requiere por lo menos de lo 

. . 
stgutente: 

• 
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U na normalización de todos los procesos que asegure que 
toda la producción se realice de acuerdo con las especifica-
ciones acordadas; 
U na legítima motivación del personal; y 

. . 

• · Algún sistema de medición para monitorear la calidad.31 

. 
Sin estos componentes no es posible alcanzar los estándares 
de calidad requeridos para superar el subdesarrollo.· Esta es 
una realidad que los mismos-organismos internacionales que 
fmancian el sector educativo de los países en desarrollo pare­
cen desconocer, ya que siguen canalizando recursos, a pesar del 
bajo retorno en cuanto a los resultados efectivos en términos 
de calidad sostenible. Lo que sería interesante conocer es si la 
participación de estas entidades, se hace en: forma consciente 
o, simplemente, de alguna manera ·se ven obligados por la cir-

. 
cuns tanctas. 

. , 

Como una forma de ilustrar los razonamientos anteriores, ana­
licemos brevemente los posibles efectos de los tres grandes 
proyect0s educativos que se están ejecutando con financia­
miento de recursos internacionales en los tre~ niveles de edu­
cación: inicial, básica y media. 

• En la educación media; con la asistencia financiera del BID, 
se está ejecutando un proyecto de 58 millones de dólares 
que incluye la construcción de 12 liceos y la rehabilitación 
de 600 aulas. 

31 . Quizás no sea una exageración decir que los resultados del sistema no son 
peores debido a que está integrado en una alta proporción, por personas que 
se dedican a la docencia pública con una verdadera vocación magisterial y de 
sacrificio. Aún con sus limit'ldas . capacidades intelectuales y pedagógicas, con 
el hacinamiento en el aula y el escaso horario de c\as¡ , ~~os 'JK~llféot lHt\CGS'u '" 
mantener el sistema en operataHtlfida Univers\dna \.Gtoutn 1 
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•· 

• 

Se están destinando unos 89 millones de dólares pata la 
escuela básica, con importantes componentes de tnejora­

miento de la equidad, en especial en las escuelas rurales 
multigrados. 

Con recursos del Banco Mundial y del gobierno domini­

cano por un monto de 62 millones de dólares, se inició el 
. . . 

proyecto de educación inicial con el objetivo de alcanzar el 

1 00°/o de cobertura con un preprimario de alta calidad, a . 

todos los niños de cinco años, en el 2007. 

. . 
No hay dudas que estas iniciativas favorecerán una buena parte 

de nuestros estudiantes a asistir a una escuela más organizada 

y con unas facilidades físicas y equipamientos adecuados, pero 
ninguna de estas tres opciones está dirigida a resolver los pro- · 

blemas fundamentales del aula pública. 

. . 
En nuestro sistema de educación pública el estudiante llega a 

la secundaria con importantes deficiencias en su capacidad in­
telectual y sus conocimientos, muchas de las cuales no pueden 

ser superadas. Si suponemos que ese estudiante ingresa en una 
secundaria de. buena calidad, puede que, por ejemplo, mejore los 
niveles de conocimiento e. información, adquiera ciertas destre­

zas matemática§.~ionales, pero ya sería muy poco lo que po­
dría ·mejorar en el campo de la lengua y el razonamiento lógico. 

En otras p4labras, para los estudiantes dominicanos, las nuevas 
escuelas secundarias a construirse con recursos del BID, les lle­

garán muy tarde. De hecho, no importa cuánto invirtamos en 
la escuela secundaria, para la gran mayoría de los · estudiantes, 
su suerte está sellada, está condenada a que sus capacidades 

. . 
intelectuales estén por debajo de aquellos más afortunados, 
que en nuestro país y fuera de él, se han beneficiado, desde el 
ii1icio de,?us vi~a~~ .de una formación de calidad. 

. ~ • !' { • .. • . 
• 
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·Algo similar puede decirse respecto al proyecto de educación 

básica, que tiene una orientación hacia la.disminución de la in­
equidad del sistema, en cuanto al deterioro relativo de la escue-

. 
la rural y la urbana marginal. En este caso, se trata de empujar 

hacia delante los que están más atrasados, o sea, acercarlos ·a lo 

que es el promedio nacional. 

. . 

· La iniciativa más interesante es la de educación inicial que su-

pone que en el año 2007 la gran mayoría de los niños de cinco 
años estarán en un preprimario de mucha calidad en términos 

de las facilidades físicas, del recurso docente y el material pe­
dagógico. Adicionalmente, se construirán numerosos centros 

en todo _el país . para capacitar a los profesores, y se construirán 
_ y_reparad.n las aulas que sean necesarias para estos fines. Los 

. profesores, por su parte, serán seleccionado~ en base a una 
evaluación personal. 

El gran inconveniente con el proyecto es que, tal como se pue-
. . 

de anticipar, una vez los niños terminen el preprímario, pasarán 
a la deficiente escuela pública, por lo que al cabo del tiempo, el 
impacto sobre el niño de ese primer añu escolar, se diluirá, así 
. como los recursos invertidos. 

Lo más importante de todo es que, en· ninguno de los tres ca­
sos, habrá un cambio de importancia eh la pieza esencial del 

sistema: el profesor. Se continuará con el maestro adiestrado 
deficientemente en nuestras universidades, con una retribución 

que no puede atraer a los mejores y sin ninguna garantía de una 
eficiente supervisión. 

Puestas así las cosas, no es mucho lo que se puede esperar de 
estos esfuerzos; sobre todo, tomando en cuenta la magnitud de 
los recursos empeñados. 
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Es necesario insistir todas las veces que se pueda, que sin·un 
profesor capacitado y bien motivado, el sistema no tiene sali­
da. Lo que hay que hacer es atraer m ediante una retribución 

. apropiada los que mayores potencialidades tengan para ejercer 
el magisterio, mejorar sustancialmente la calidad de su entre­
namiento a nivel universitario, para que desempeñen su labor 
dentro del aula debidamente administrada. 

Esta conclusión está fundamentada en la firme convicción de 
que, tarde o temprano, las influyentes esferas mundiales recono­
cerán como un pre.trequisito imprescindible, en cualquier estra­
tegia de desarrollo económico, el establecimiento de una escuela 
de calidad. Cuando esto suceda, veremos a los organismos inter­
nacionales con planes a largo plazo para la construcción masi­
va de aulas de clases, rigurosos programas de entrenamiento de 
maestros, L.1ejorarniento de la retribución de profesores, de los 
controles administrativos y políticas para contrarrestar la oposi­
ción a las reformas de los grupos gremiales. 

La pregunta obligada es si nosotros, los dominicanos, debe­
-mos esperar que la .illteligencia internacional adopte un esque-_ 
mamás realista y efectivo de desarrollo económico a través de 
la promoción de escuelas de calidad y que abandone su énfa­
sis en combatir ~esigualdades del subdesarrollo y su visión 
de que a través del libre comercio con las grandes potencias 
económicas, los países pobres pueden defm.ir un modelo via­
ble de desarrollo, o, por el contrario, arrancar desde ahora con 
nuestras propias posibilidades hacia la creación de una nueva 
generación de estudiantes dominicanos. 

Una nueva generación de dominicanos. Un grupo de personas 
de la sociedad civil de la República Dom.in.icana ha perfilado un 
plan de largo plazo para reformar la escuela pública en un pe-
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ríodo de 16 años, en base a un gran acuerdo nacional, en el cual, 
cada período de gobierno asumiría unas tareas mínimas. 

El plan implica el inicio de una nueva generación de dominicanoJ 
'tomando como punto de partida el Proyecto de Educación 
Inicial, que supone que en el 2007 integrará a todos los niños 

. . . 
de cinco años a un salón de clase con las facilidades necesarias 
para esos fines. 

La propuesta consiste en empezar a reformar la escuela de abajo 
hacia arriba de manera que cada año, a partir del 2007, se vaya 
reformando la escuela pública a fin de mantener los estándares 
de calidad a medida que la nueva generación vaya avanzando. 

Es decir, los cambios se realizarían gradualmente. Cada· año 
. se harían las transformaciones del nuevo grado escolar para 
mantener los estándares de calidad en la medidaque avanza la 
Nueva Generación. Simultáneamente, se iría reformando el resto 
del sistema para producir un proceso de convergencia, a fin de 
que éste se vaya acercando a los estándares de calidad del aula 
de la nueva generación. 

A continuación se presenta los componentes del proyecto, cuyos 
costos y su posible relación con el presupuesto nacional han sido 
estimados a lo largo de su ejecución, o s~a, hasta el2020. 

• Iniciar una nueva generación de profesores siguiendo a 
PREAL cuando recomienda "fortalecer la profesión do­
cente mediante incrementos en sueldos, una · reforma de 
los sistemas de capacitación y una mayor responsabilidad 
de los profesores ante la comunidad a las que sirven"·32

• A 
, . 

estos propos1tos se propone: 

32. El futuro eJ'ftÍ m Juego, Idem, Pag. 17 
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• 

• 

• 

• 

• 

• 

Establecer un programa masivo de becas con requerimien­
tos mínimos en cuanto a las capacidades de los candidatos 
a iniciar la carrera, así como unos estándares mínimos de 
calidad en el currículo y en la ejecución de los planes de es­
tudio. Los profesores actualmente en ejercicio que tengan 
las capacidades intelectuales requeridas para el ejercicio de 
la profesión, podrán ser becados para programas especia­
les de rehabilitación. 
Asignar una retribución a los profesores de la nueva genera­
ción sustanciahnente superior a la actual y unas nuevas y más 
exigentes condiciones administr(!tivas para ejercer su labor. 
Construir alrededor de unas 15,000 nuevas aulas en un pe­
ríodo de diez años, comenzando paulatinamente por los 
grados inferiores de la educación básica, a fin de hacer ·po­
sible una relación de 30 estudiantes por aula y un horario 
de seis horas diarias. 
Establecer un sistema de asignación de recursos a la es­
cuela para fines de gastos de mantenimiento y adquisición 

·de tnaterial gastable equivalente a unos RD$500 mensuales 
por aula. . 
Crear en todas las escuelas las juntas escolareJ establecidas 
por ley para que éstas manejen los recursos de la asignación 
mensual e intervengan en el reclutamiento de los profeso-

-.. 
res y la formulación de los planes escolares. 
Disei1ar y ejecutar un programa de . información pública 
masivo, a través de los medios sociales de comunicación, 
dirigido a la madre y la familia dominicana para orientarlas 
en la educación del niti.o en sus primeras etapas. 

• Mejorar el sistema de medición de los resultados de la edu­
cación dominicana aplicando mecanismos y metodologías 
apropiadas. 

• 
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La forma más plausible para realizar una transformación de la 

escuela pública parece ser un romp.imiento con el viejo siste­

ma, similar al que propone la nueva generación. 

Tratar de realizar el cambio simultáneamente en todo el siste-· 

ma involucraría de intnediato una enorme cantidad de recur­

sos y, lo que es peor, representaría un esfuerzo administrativo 

de difícil ejecución. Aun se lograra que al cabo del tiempo h 

escuela pública alcanzara niveles aceptables de eficiencia y cali­

dad, para recibir sus tnejores resultados, habría que esperar que 

una generación haya completado el ciclo completo de la nueva 

escuela reformada. 

_En el proceso de educación del niño no hay atajos, siempte ha­

brá que empezar, desde su nac.imiento y proseguir a lo largo del 

programa educativo. La estrategia de reformar la escuela gra­

duahnente, año por año, permite simplificar las complejidades 

administrativas, ir asignando anualmente cada vez más recursos 

y hacer los ajustes y correcciones necesarios en la medida que 

avanza el sistema a los grados superiores. La consecución de la 

calidad es un proceso que nunca termina. Para concluir, si se 

acepta que una escuela pública de calidad es un componente 

imprescindible en cualquier estrategia de desarrollo económico 

y de promoción efectiva del desarrollo· humano, es necesario 

que se inicie una discusión a fondo de cómo reformar el siste­

ma. La propuesta de la nueva generación pudiera ser un buen 

punto de partida para esa gran reflexión nacional. 






