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Programa Auditoria Ciudadana: estrategia de implementacion, posibilidades de réplica
y contribuciones a la gobernabilidad democratica

Pamela Niilus

La auditoria ciudadana no pretende producir una mirada unilateral impuesta y ajena a cada
realidad. Muy por el contrario, se trata de un juego de espejos que devuelve a la ciudadania una
imagen de cémo se ve a ella misma y en relaciéon con la democracia (O’Donnell, 2003); propone una
herramienta y brinda un espacio para que cada comunidad, de acuerdo a sus propias aspiraciones,
pueda autoevaluar su vida democratica y desarrollar capacidades para mejorar su calidad.

1. Lademocracia bajo la lupa

La democracia argentina cumplié veintiin afios de vida sin rupturas autoritarias en su
régimen politico pero, ciertamente, con profundas intrusiones autoritarias en la organizacion
del Estado y sus relaciones con la ciudadania. En nuestro pais, la proteccion de los derechos
civiles y los mecanismos de accountability horizontal (O’Donnell, 1998)%, ain cuando
formalmente existen, son débiles: a) la ciudadania carece de medios eficaces para exigir a
quienes los gobiernan que rindan cuentas por sus acciones; b) las oportunidades
institucionales para participar de las decisiones publicas son escasas y cuando existen, poco
relevantes, y c) la ciudadania carece de -0 desconoce- los medios para defenderse y reparar
los dafios que se derivan de las violaciones a sus derechos. Este escenario se torna ain mas
preocupante cuando el 54,7% de los latinoamericanos manifiesta estar dispuesto a sacrificar
la democracia si otro tipo de gobierno le resuelve los problemas econémicos y de seguridad
(PNUD, 2004). La democracia argentina es un régimen politico con todas las caracteristicas
de una poliarquia que convive con un Estado no reformado y con una sociedad
extremadamente desigual (O’Donnell, 2002) donde el apoyo a la democracia por parte de la
ciudadania reproduce la situacion latinoamericana y donde las instituciones democraticas y
los valores que los sustentan registran un elevado nivel de deterioro. Un estudio reciente?
revel6 que el 69% de los argentinos acepta que la principal asignatura de la sociedad es
lograr la aplicacion y el respeto a la ley y el 90% considera que los argentinos no se respetan
unos a otros.

La crisis de diciembre de 2001, con sus contenidos politico-institucionales y econdmico-
sociales, expuso con crudeza la debilidad de nuestras instituciones democréticas y la falta de
un proyecto de nacion y revelo basicamente dos cosas: la ciudadania valora positivamente a
la democracia como régimen politico pero desacredita el funcionamiento de sus principales

! 0’Donnell define a la acountability horizontal como “la existencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y
estan facticamente dispuestas y capacitadas para emprender acciones, que van desde el control rutinario de sanciones legales
o incluso el impeachment, en relacién con actos u omisiones de otros agentes o agencias del estado que pueden, en principio
o presuntamente, ser calificadas como ilicitos. Dichas acciones pueden afectar tres esferas principales: la democracia, la
liberal y la republicana. La democracia se resiente por decisiones que cancelan las libertades de asociacion o introducen
fraude en las elecciones. (...). La liberal es infringida cuando agentes estatales violan, o permiten a actores privados violar
libertades y garantias tales como la inviolabilidad del domicilio, la prohibicion de la violencia doméstica y la tortura, el
derecho de cada persona a un juicio imparcial y otras similares. (...). La republicana es afectada a través de acciones de
funcionarios que, electos o no, suelen ocupar altos cargos en el estado o el régimen y desprecian las exigencias que impone
la tradicion republicana, es decir, subordinarse a la ley y darle clara prioridad a los intereses publicos, no a los privados”
(O’Donnell, 1998)

2 Estudio fue realizado por la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional y el Instituto Internacional para la Democracia
y la Asistencia Electoral (IDEA) 2005, citado en http://www.lanacion.com.ar/politica/nota.asp?nota_id=720402
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instituciones y de la politica en general. Por otro lado, también revela que aun le faltan
herramientas y entrenamiento para canalizar ese reclamo de manera que se traduzca en el
fortalecimiento de las instituciones de la democracia. Un sistema institucional es un sistema
de organizaciones que implican la puesta en acto de determinados valores, fines o principios.
Por ejempilo, si el principio de cumplimiento de las leyes se institucionaliza, significa que hay
un sistema legal y un sistema judicial que funcionan; si el principio de producir y transmitir
conocimiento se institucionaliza, significa que hay un sistema educativo que funciona; si el
principio de cuidar la salud se institucionaliza, significa que hay un sistema sanitario que
funciona eficientemente. Cuando estos marcos institucionales no se constituyen o fracasan,
entonces las instituciones empiezan a perder sentido para la gente y esta se repliega y
pierde confianza en ellas (Nun, 2004). Y si cuando esto sucede, lo publico se desvanece
como espacio de deliberacion ciudadana (Lechner, 1999:23), podemos pensar que el
fortalecimiento democratico devendra de la voluntad de volver a hacer publicas las
decisiones y acciones del gobierno y de la administracion. Es en este punto en donde se
inserta este Programa, ya que el impacto que se busca es mejorar significativamente la
calidad de las practicas democraticas en democracia e identificar tanto sus fortalezas como
sus debilidades, pero desde la percepcion que la misma ciudadania tiene de su vida civica.
Para alcanzar este fin, se ha elegido como herramienta metodoldgica la auditoria ciudadana
de la calidad de la democracia®.

La idea de auditar la democracia tiene antecedentes importantes en la Universidad de Essex
y en el Centro de Derechos Humanos en Gran Bretafia que sugirieron la importancia de que
una evaluacion democratica fuese guiada por una estrategia de consulta y participacion
ciudadana. Pero sin dudas, la mayor experiencia de evaluacion de la calidad de la
democracia se desarrollo en Costa Rica entre 1998 y 2002. Alli, la auditoria ciudadana de la
calidad de la democracia fue definida como un método para investigar y evaluar
participativamente la vida politica de un pais o parte de €l, como una herramienta innovadora
gue articula la investigacion participativa con la accion civica que, en determinadas
condiciones, puede llegar a tener impactos sobre la calidad de la convivencia democratica y
sobre las reflexiones académicas acerca de la democracia (Vargas Cullell, 2003).

El concepto de auditoria refiere a una evaluacidén que se basa en una revision sistematica de
registros y que tiene como finalidad ultima, asegurar una rendicion de cuentas lo mas
exhaustiva posible por parte de quienes son responsables de ejercer las funciones auditadas.
Por definicion, una auditoria debe contrastar datos de la realidad con ciertos parametros o
estandares a fin de examinar su grado de cumplimiento. En la experiencia costarricense, los
estandares de evaluacion fueron denominados aspiraciones democraticas y la idea de
calidad de la democracia, responde al grado en que, dentro de un régimen democratico, una
convivencia politica se acerca a las aspiraciones democraticas de su ciudadania (Vargas
Cullell, 2003).

® La Auditoria Ciudadana de la Calidad de la Democracia se realiz en Costa Rica entre 1998 y 2002. Fue una iniciativa
del Proyecto Estado de la Nacion y contd con el respaldo financiero del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) y de la Agencia Sueca para el Desarrollo Internacional (ASDI). El equipo técnico coordinador de la Auditoria
estuvo integrado por Jorge Vargas Cullell (politdlogo de la Universidad de Costa Rica y la Universidad de Notre Dame,
Estados Unidos), Evelyn Villarreal (politéloga de la Universidad de Costa Rica) y Miguel Gutiérrez Saxe (economista de la
misma Universidad). El informe final de la Auditoria Ciudadana de Calidad de la Democracia en Costa Rica puede
consultarse en www.estadonacion.or.cr/Calidad02/calidad.html
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2. Evaluar la calidad de la democracia argentina con la ciudadania

En julio de 2003, comenzd una nueva gestion de la Subsecretaria para la Reforma
Institucional y Fortalecimiento de la Democracias, organismo que depende de la Jefatura de
Gabinete de Ministros de la Nacion y que tiene como mision fortalecer la relacion entre el
Estado y la Sociedad Civil a fin de proponer a fin de proponer las reformas institucionales
necesarias para desarrollar una democracia gobernable, transparente, legitima y eficientes.
La Subsecretaria, en sus gestiones anteriores habia realizado algunas actividades y
acciones aisladas de las cuales casi no habia registro; se trataba de un organismo del
Estado sin memoria institucional, sin recursos humanos ni presupuestarios y sin programas o
proyectos en curso. Decidimos entonces iniciar una gestion completamente abocada a
fortalecer la gobernabilidad democratica y una de las acciones elegidas para llevarlo a cabo
fue el Programa Auditoria Ciudadana — Calidad de las Practicas Democraticas en
Municipios -en adelante el Programa- , cuyo objetivo es emitir una opinién informada sobre
la calidad de las practicas democraticas municipales que contribuya a formular una agenda
de los asuntos publicos locales y posibilite la implementacién de proyectos de cambio que
fortalezcan el régimen democratico y sus instituciones.

El procedimiento de la auditoria ciudadana costarricense signific6 una poderosa guia
inspiradora para la experiencia argentina que, sin embargo, presenta algunas diferencias que
desarrollaremos a continuacion.

La auditoria ciudadana tal como fue concebida en Costa Rica, distingue tres tipos de
condiciones cuya valoracidén es relevante para evaluar las posibilidades de su ejecucion: a)
las restricciones de disefio; b) las condiciones de viabilidad politica para llevarla a cabo y c)
las condiciones técnicas. (Vargas Cullell, 2003:173).

Las principales restricciones de disefio se refieren a la existencia efectiva de una democracia
en condiciones de estabilidad politica e institucional y a la extension territorial y poblacional
del pais® —sobre todo por el caracter participativo y el uso extensivo de métodos de
investigacion durante el ejercicio-. Si bien la primera no constituia una restriccion para su
realizacion, el tamafo, la cantidad de poblacién y la diversidad cultural de la Argentina si lo
eran. De esta manera, la eleccion de los municipios como beneficiarios del Programa
responde a razones practicas y metodoldgicas de disefio, pero también responde a razones
estratégicas. Los municipios constituyen la instancia de poder formal mas proxima a los
ciudadanos y con mayor potencial para actuar sobre la articulacion entre las instituciones
publicas y la comunidad. Alli, la proximidad entre ambos es mayor y las acciones de gobierno
tienen repercusion directa sobre los ciudadanos. EI municipio aparece como el primer ambito
donde se ejercita la democracia, y es este ejercicio el que auditamos con cada comunidad
local.

La viabilidad politica de la auditoria ciudadana, tiene que ver con que los actores
involucrados en el proceso se sientan parte del ejercicio y, a la vez, con que lo consideren

* Esta nueva gestion, a cargo de Marta Oyhanarte, coincide con la asuncion de Néstor Kirchner como Presidente de la
Nacién (2003-2007) y de Alberto Ferndndez como Jefe de Gabinete de Ministros.

® Decreto 624/2003 PEN (Jefatura de Gabinete de Ministros-Estructura organizativa de primer nivel operativo)

6 Costa Rica tiene una superficie de 51.000 km? y una poblacion cercana a los 4 millones de habitantes. Argentina se
extiende en aproximadamente 3.700.000 Km? de los cuales 2.700.000 Km2 corresponden al Continente Americano y casi
1.000.000 Kmz2 al Continente Antartico y las islas australes y tiene casi 38 millones de habitantes.
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como una experiencia neutral y util que contribuya a la autocritica y al mejoramiento de su
comunidad. La auditoria ciudadana en Argentina se implementa desde el gobierno nacional
en gobiernos locales, lo cual constituye una diferencia radical con la experiencia
costarricense que, por un lado, vigoriza el ejercicio y, por el otro, le agrega una enorme
responsabilidad a la tarea que realiza y a las acciones que de ella se deriven.

Las condiciones técnicas para la realizacion de una auditoria ciudadana tienen que ver
fundamentalmente con que el equipo responsable de ejecutarla sea imparcial, confiable,
objetivo y que ejercite las mismas calidades que pretende evaluar, por lo cual resulta
doblemente imprescindible la incorporacion de la transparencia como componente esencial y
procurar que todas las actividades sean registradas, documentadas y que estén abiertas y
disponibles al control ciudadano. A tal fin, el Programa cuenta con un sitio de internet
(www.auditoriaciudadana.gov.ar) donde es posible consultar informacién sobre sus aspectos
técnicos, operativos y presupuestarios. Asimismo, se encuentra en ejecucién un proyecto de
construccion de un centro de documentacion e informacién que compila toda la produccion
generada durante las auditorias ciudadanas.

Una cuestion adicional y por cierto no menor a sefialar aqui, es que el Programa fue
disefiado en etapas que incorporan progresivamente municipioS que suponen una mayor
complejidad. Este disefio permite, a partir de evaluaciones internas y externas periédicas,
corregir errores y realizar ajustes a la estrategia de implementacion.

Habiendo enumerado las principales condiciones que requiere la implementacion de esta
herramienta de evaluacién y participacién ciudadana, y de haber expuesto su necesaria
adaptacion al contexto argentino, pasaremos a describir y analizar el mapa de actores,
beneficiarios y aliados que componen el Programa y las actividades que se suceden durante
su fase de implementacién

2.1. Actores, aliados y beneficiarios

La Subsecretaria ha constituido una unidad ejecutora compuesta por un equipo técnico’ que
tiene la responsabilidad directa de implementar el Programa en los municipios seleccionados.
El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), constituye otro actor
fundamental que, ademas de administrar el Programa, lo auspicia y apoya desde sus
comienzos y ha financiado gran parte de su segunda etapa. Finalmente, el tercer actor que
completa este mapa es un Consejo Asesor compuesto por académicos de universidades
publicas y privadas especializados en los temas que se evalian en la auditoria y por
organizaciones de la sociedad civil abocadas a la construccion de ciudadania. Este Consejo
tiene como funcion basica realizar aportes y sugerencias al Programa, contribuir a su
difusién, ejercer un control sobre el rigor metodolégico del ejercicio; todo esto en una clara
intencidén de acercar la academia al Estado e involucrarla en una politica puablica concreta.

Partiendo de la conviccién de que la calidad de la democracia esta intimamente relacionada
con el funcionamiento de las instituciones que la sustentan y alimentan y que éstas se basan
en un proceso de construccion colectiva que requiere una ciudadania exigente y responsable

" El equipo técnico se compone de un coordinador general, un coordinador técnico, responsables regionales (norte, centro y
sur del pais), un grupo de investigadores y pasantes y un equipo —en desarrollo- responsable de la articulacion, cooperacién
y seguimiento de las acciones propuestas.
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a la vez, la estrategia metodoldgica que se adopta tiene un alto componente participativo y
formativo. Ello implica, la conformacion de foros civicos que transmitan y propaguen los
objetivos de la auditoria en cada comunidad y que son los beneficiarios directos del
Programa. Los foros civicos que se constituyen a los efectos de implementar el Programa se
integran con lideres sociales, académicos y politicos representativos de sus comunidades y
su composicion debe garantizar la diversidad de los espectros politicos locales. Su funcion es
la de completar y validar los estandares propuestos por la Unidad Ejecutora del Programa y
contribuir a la recoleccién de datos durante el trabajo de campo. Si se prescindiera de ellos,
el Programa se limitaria a realizar un diagnostico del comportamiento democratico de cada
comunidad sin involucrar a sus ciudadanos en el ejercicio, lo cual lo volveria totalmente
improductivo a los efectos de los objetivos especificos que persigue: a) proporcionar a la
comunidad (ciudadania y gobierno) una imagen detallada de las fortalezas y debilidades de
su convivencia democratica; b) desarrollar las capacidades ciudadanas para participar critica
e informadamente en los asuntos publicos; c) resaltar la existencia de buenas préacticas
democraticas y difundirlas para promover su réplica y d) construir un sistema participativo de
control y evaluacion ciudadana que fortalezca y transparente la rendicion de cuentas.

Necesariamente, y como parte de una estrategia de difusion y propagacion de las auditorias
ciudadanas y de los procesos que de ellas se deriven, el Programa ha desarrollado una
amplia red de aliados. Es preciso distinguir por lo menos dos grupos diferentes entre ellos:
los aliados intra Estado nacional y los aliados externos. Entre los primeros se ubican el
Ministerio del Interior de la Nacién, a través de la Secretaria de Asuntos Municipales, el
Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion a través de la Secretaria de Politicas Sociales y
el Ministerio de Educacion de la Nacién, a través de diferentes programas. Esta red interna
gue esta en permanente construccion y desarrollo, tiene por objeto potenciar las capacidades
y recursos de las diferentes areas del Estado nacional. Entre los aliados externos, podemos
citar nuevamente al PNUD — que ademas es un actor principal-, al Gobierno de Nueva
Zelanda, a través de la Agencia Neocelandesa para el Desarrollo Internacional (NZAID) que
proximamente también tomard el rol de actor principal en un nuevo proyecto que
implementara el Programa en municipios que ya han experimentado la auditoria ciudadana®.

2.2. Definicion del objeto de la evaluacién

A los efectos de la implementacion de la auditoria ciudadana en Argentina, se ha focalizado
la atencién en la calidad de cuatro practicas democraticas® por considerar que estan
ubicadas en la base de la construccion de una nueva institucionalidad democrética: la cultura
civica democrética, la participacion ciudadana en las politicas publicas, el trato al ciudadano
en las instituciones publicas estatales y la rendiciébn de cuentas. A continuacién, una breve
definicién de cada uno de estos ejes tematicos.

La cultura civica democratica es el conjunto de valores y creencias que sustentan y
alimentan las relaciones entre ciudadanos e instituciones en un régimen democratico y
constituyen la materia prima para la formulacion de un sistema legal que establece vy
respalda los derechos vy libertades que este régimen implica y que prohibe que cualquier

8 El proyecto se implementara en cinco municipios del pais durante cinco afios y apuntard a profundizar el proceso de
deliberacion y cambio iniciado con las auditorias ciudadanas.

® Por précticas democraticas, entendemos el modo de organizar las instituciones del Estado y sus relaciones con la sociedad
en la formulacién, ejecucién y evaluacion de las politicas publicas (\Vargas Cullell, 2003)
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ciudadano o institucion del estado esté por encima de la ley (O’'Donnell, 2003:72).

En lo que se refiere a la participacion ciudadana en las politicas publicas el Programa evalua
por un lado, el grado en que las normas y programas publicos crean oportunidades para la
intervencion de los ciudadanos en la gestion publica y, por el otro, el grado en que estos
hacen uso efectivo de esas oportunidades para influir en la toma de decisiones dentro de las
instituciones del Estado, exigir informacién sobre la marcha o resultados de las politicas o
presentar denuncias ante las instancias de control.

En cuanto al trato al ciudadano en las instituciones publicas estatales el Programa se
propone evaluar en qué medida las instituciones publicas estatales procuran un trato
democrético a las personas. Trato democrético al ciudadano significa que la interaccion entre
funcionarios y ciudadanos debe cumplir con dos condiciones: a) que se reconozca y respete
la dignidad de las personas y b) que esté sujeta a un marco legal y administrativo aprobado
mediante normas democraticas (Esquivel y Guzman, 1999). Debe aclararse especialmente
que el concepto de trato ciudadano que se utiliza no busca medir la eficacia y eficiencia
institucional, sino que intenta conocer si las personas reciben un trato digno.

Finalmente, la investigacion sobre la rendicion de cuentas, se centra en dos dimensiones. La
primera comprende las acciones que realizan un gobierno y su administracion para informar
responsablemente a la ciudadania sobre los resultados de su gestion administrativa,
financiera y politica, y sobre la prestacion de servicios a su cargo. La segunda, se refiere al
grado en que la ciudadania exige o demanda estas explicaciones.

2.3. Definicion de la metodologia

Antes de avanzar en la descripcion de la metodologia de una auditoria ciudadana, conviene
recordar los requisitos que debe cumplir cada aspiracion para ser considerada un parametro:
a) debe ser un acuerdo documentado entre varias personas cuya adopcion debe seguir un
proceso que comprende actividades cuidadosamente registradas y abiertas al escrutinio
publico, b) que ese acuerdo documentado contenga especificaciones o criterios que permitan
utilizarlo en un ejercicio de evaluacion, c) que sea empleado de manera consistente para
valorar las cosas, lo que implica un disefio metodolégico para recopilar la informacién
pertinente y verificar su cumplimiento®®. En la préactica, la unidad ejecutora del Programa
propone -en el marco de los ejes tematicos seleccionados- un esquema de aspiraciones,
indicadores y técnicas de recoleccidén de datos (Tabla N°1) y lo presenta a los integrantes de
cada foro civico (ver mas adelante: Talleres con el Foro Civico), quienes realizan
modificaciones, agregados y supresiones hasta prestar su acuerdo para utilizar este
instrumento durante la evaluacion. La Unica restriccion que se les plantea a los foros civicos
es que no pueden modificar los temas ni agregar nuevos, aclarando que se trata de aprender
a utilizar una herramienta que luego podran replicar para evaluar otras cuestiones relevantes
para sus respectivas comunidades.

En cada auditoria ciudadana hay dos tipos de indicadores: los de percepcidn — que buscan
obtener la opiniébn de determinados actores sobre una situacién especifica- y los de
comprobacién — que se refieren a verificar la existencia o inexistencia de algo o de una
situacién-. A su vez, los datos correspondientes a estos indicadores se obtienen a partir de

19 www.iso.com citado por Vargas Cullell (Vargas Cullell, 2003)
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diferentes métodos o técnicas de investigacion. El Programa utiliza cuatro: los grupos
focales, la encuesta domiliciaria, las entrevistas a informantes clave y la revision y analisis de
documentos (publicos). En cada uno de los municipios se realizan cuatro grupos focales —
gue responden a cortes de nivel socioecondmico y edad- y una encuesta domiciliaria de 400
casos; para estos dos métodos, la unidad ejecutora selecciona y contrata por concurso a uno
0 varios equipos de investigacion. Las entrevistas a informantes clave y la revision de
documentos publicos son técnicas que aplica directamente el equipo técnico de la unidad
ejecutora.

2.4. Hoja de Ruta del Programa

La fase de implementacion de la Auditoria Ciudadana supone la consecucién de una serie de
actividades en las que intervienen diferentes actores, en diferentes momentos, cada uno de
los cuales porta una ideologia y una intencién politica que persigue uno o varios objetivos,
segun el caso. Analizaremos entonces cada una de estas complejas actividades, las cuales
constituyen eslabones claves dentro de la cadena de implementacion del Programa. Cabe
aclarar aqui que, al momento de redactar este documento, el Programa esta llevando a cabo
las ultimas actividades de la segunda etapa y comenzando las primeras de la tercera en las
gue se han de introducir importantes cambios. Por esta razon, durante la descripcion y el
analisis de cada una de las actividades, incluiremos las variantes del caso.

a) Seleccion del municipio

El Programa establecié al inicio, algunos criterios basicos para seleccionar los municipios
beneficiarios: a) cantidad de poblacién que no supere los 100 mil habitantes*; b) mantener
un equilibrio entre los partidos politicos que gobiernan en cada caso; c) que el municipio
cuente con una sociedad civil razonablemente organizada y con cierto grado de articulacién
con el gobierno local. Si bien todos ellos se tomaron en cuenta, la seleccion del municipio
responde a una decision que excede a la unidad ejecutora: que el gobierno local acepte
participar de la experiencia y adhiera a sus objetivos principales, requisito sine qua non para
la implementacion del Programa que depende pura y exclusivamente de una decision de
cada gobierno local. ¢ Qué motivaciones y qué razones hay detras de esta decision de un
gobierno local de aceptar la entrada de un organismo del gobierno nacional que pretende
evaluar la calidad de la democracia local junto con una comunidad heterogénea en la que
coexisten oficialistas, opositores e indiferentes? ¢Por qué estos politicos deciden impulsar la
auditoria ciudadana y la exposicion que esta conlleva? Algunas respuestas dirian que la
participacion es promovida como respuesta a la crisis de legitimidad de la democracia
representativa, como estrategia para mejorar del rendimiento de las politicas publicas, como
componente necesario de la democracia y como generadora de capital social como
ingrediente basico para el buen funcionamiento de los sistemas politicos democraticos. Aun
si no tienen la obligacion legal de hacerlo, a menudo estos procesos pueden significar una
autolimitacién de sus atribuciones y el compartir porciones de poder con la ciudadania. ¢ Por
gué entonces insisten en impulsar mecanismos de participacion ciudadana en la toma de
decisiones publicas? Algunos trabajos de investigacion recientes (Font y Blanco, 2004)
sostienen que lo hacen por caracteristicas estructurales del municipio, por rasgos ideol6gicos
de los partidos que impulsan este tipo de procesos participativos o el perfil politico de las

1 En la segunda etapa se incluy6 al Municipio de Morén que tiene 350 mil habitantes y que fue una excepcién y un gran
desafio de implementacion.
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personas que lo lideran y/o por posibles motivaciones estratégicas —generalmente
electorales-. Sea cual fuere la razén que impulsa a cada uno de los intendentes que deciden
participar en el Programa, podemos afirmar —hasta el momento- que los que han compartido
la intencion de generar una cultura participativa para regenerar los lazos de confianza politica
entre gobernantes y gobernados son los que mejores resultados e impactos han tenido y
provocado luego de haber recorrido todo el proceso de la auditoria. Por otro lado, la valiosa
informacion que proporciona la investigacion y la rigurosidad metodoldgica en la que se basa,
constituyen uno de los argumentos de peso que inciden en la decisién de los intendentes de
sumarse a ella. Una vez que el gobierno local acepta, la unidad ejecutora le solicita la
designacién de un enlace local*?, que sera el encargado de interactuar con el responsable
regional -su contraparte en la Subsecretaria- en lo que respecta a todas las cuestiones
operativas de la implementacion.

b) Lanzamiento local

Esta actividad supone la realizacion, por parte del enlace local y del responsable regional, de
varias tareas de preparacion previas: a) reuniones para sensibilizar al equipo de gobierno
acerca de los objetivos que persigue el Programa y de la importancia que significa su
participacion activa durante todo el proceso; b) relevamiento de las organizaciones y fuerzas
vivas de la comunidad; c) envio de materiales informativos y de difusién; d) organizacién del
acto de lanzamiento: invitaciones a todas las organizaciones e instituciones que actuan en el
municipio (con un énfasis especial en la comunidad educativa), coordinacion de la difusion
del Programa en los medios locales, eleccion del lugar donde se realizara el acto
(preferentemente fuera de la sede del gobierno municipal). Estas tareas confluyen en el
lanzamiento local que se compone de una conferencia de prensa y un acto de presentacion
del Programa con dos propésitos principales: que la comunidad conozca los contenidos de la
auditoria ciudadana que se va a llevar a cabo en su ciudad y que se constituya un foro civico
en el que gobierno, organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos inquietos con ganas de
participar, presten su acuerdo sobre el instrumento de evaluacién y, sobre todo, se
comprometan a trabajar juntos en la evaluacion que se inicia.

c) Talleres con el Foro Civico

Durante la primera®® y segunda'® etapas de implementacién del Programa, los talleres de
trabajo con el Foro Civico se iniciaban el mismo dia del lanzamiento, a partir de una
propuesta preliminar de la unidad ejecutora, y concluian aproximadamente un mes después
en un segundo taller en el que se prestaba el acuerdo final para comenzar con el trabajo de
campo. A partir de este momento, la participacion de los integrantes del foro civico durante el
proceso decaia notablemente para reanudarse —ya no con el mismo entusiasmo- en la
actividad final: la Audiencia Publica.

Las lecciones aprendidas durante las primeras dos etapas nos llevaron a redisefiar estas

12 En la mayoria de los casos, los enlaces locales fueron los secretarios de gobierno, directores de algun érea estratégica o
concejales.

3 LLa primera etapa del programa se llevé a cabo en los municipios de Pergamino (Prov. de Buenos Aires) y Rafaela (Prov.
de Santa Fe).

4 La segunda etapa abarcé los siguientes municipios: Olavarria (Buenos Aires), Palpala (Jujuy), Junin (Buenos Aires),
Gualeguaychi (Entre Rios), Roque Saenz Pefia (Chaco), San Martin de los Andes (Neuquén), General Pico (La Pampa),
Lujan de Cuyo (Mendoza, Mor6n (Buenos Aires) y Pirané (Formosa).
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actividades para que éstas contribuyan efectivamente a empoderar a los integrantes de los
foros civicos; es decir que adquieran habilidades para participar informadamente en los
asuntos locales. Para ello, era preciso ubicarlos en el centro mismo de la escena y procurar
que pasen de ser beneficiarios de un Programa a actores de sus propios proyectos de
cambio a partir de los resultados de la auditoria en el municipio. De esta manera, para la
tercera etapa se han previsto por lo menos tres tipos de actividades con cada foro civico que
se distribuyen a lo largo de todo el proceso de implementacion:

a. Talleres de reflexion y validacion sobre el instrumento metodolégico. En este caso
por fuera del acto central de lanzamiento, a realizarse en los dias posteriores al
mismo y apoyandose en materiales redisefiados de caracter formativo e
informativo™.

b. Talleres de reflexion y produccién con la comunidad docente. Como ya dijimos, la
promocion de los valores de la democracia, de la participacion ciudadana y de la
transparencia son la base y el fin Ultimo de la estrategia de implementacion de este
Programa, por lo cual la preocupacion por el tema educativo lo atraviesa de cabo a
rabo. Los resultados de las primeras doce auditorias ciudadanas arrojan que estos
temas apenas se ensefian en las instituciones educativas —aunque estan incluidas
en la bibliografia obligatoria de las curriculas-; pero revelan fundamentalmente el
escaso nivel de ejercicio de las mismas al interior de las instituciones que tienen la
responsabilidad de transmitirlos. Es por ello que el Programa ha decidido
incorporar a la comunidad educativa no sélo al foro civico, sino también al proceso
mismo de la investigacion; es decir, convertirlos, ademas, en observadores del
proceso y en productores de informacion y motivarlos a trabajar estos temas en su
propia comunidad.

c. Talleres de capacitacién. Si queremos empoderar a la comunidad a fin de que
desarrolle la capacidad para participar e incidir en los asuntos publicos, debemos
procurar que esta adquiera determinadas habilidades y herramientas. El Programa
ha decidido entonces dictar talleres de capacitacion en areas como: elaboracion de
proyectos, planificacion participativa, construccion de didlogos democraticos y
herramientas de transparencia y control ciudadano.

d) Trabajo de Campo

Una vez obtenido el acuerdo sobre el instrumento metodolégico comienza la recoleccion de
los datos, segun las especificaciones descriptas en la metodologia, a partir de los indicadores
revisados y corregidos por el foro civico. Que en trabajo de campo sea exhaustivo y
participativo depende, en gran medida del nivel de colaboracién y compromiso que se
establezca entre el equipo ejecutor de la auditoria, el enlace local y los integrantes del foro
civico.

5 Durante las primeras dos etapas, el material para estos talleres era una arida tabla compuesta por propuestas de
aspiraciones e indicadores que no contenia definiciones ni ejemplos. La nueva version, en cambio, incluye una definicion
exhaustiva de cada indicador y de qué es lo que busca medir, incorporando ademdas conceptos y herramientas que al
Programa le interesa difundir entre las comunidades locales.
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e) Presentacion y difusion del Informe Preliminar

Toda la variada y valiosa informacion obtenida a partir de la investigacion de campo es
organizada y clasificada por cada responsable de region, quien elabora un Informe Preliminar
de resultados que presenta al foro civico. A partir de alli, comienza la difusion de los
resultados de la auditoria ciudadana y es el momento para que gobierno y comunidad
avancen en la elaboracion de reflexiones y propuestas en varios sentidos: por un lado,
conservar y profundizar aquello que se tiene y que es visto como una buena préactica y, por el
otro, incorporar nuevas practicas que aborden las debilidades que surgen del informe, ya sea
porque es algo que funciona mal y hay que modificar, o0 porque es algo que no esta y es
preciso agregar.

La difusion del informe se realiza a partir de la distribucion de un cuadernillo que contiene un
resumen del Informe Preliminar, en el que se invita a reflexionar sobre los principales
resultados y a participar en una audiencia publica.

f) Audiencia Publica

El Programa ha previsto la incorporacion de la audiencia publica -un mecanismo de
participacion semidirecta- en la fase final de la auditoria ciudadana en cada municipio. El
objeto de la Audiencia es efectivamente el Informe Preliminar, es decir, aquello que se pone
en consideracion durante ella; el objetivo, es que la comunidad y el gobierno del municipio
presenten propuestas de cambio. El informe de cierre de la Audiencia Publica constituye el
insumo por el cual el Informe Preliminar pasa a ser Informe Final, se imprime y se difunde a
la poblacion del municipio.

2.5. El dilema del seguimiento

Ya finalizada la implementacion de la primera etapa del Programa, y con objetivo de detectar
brechas entre la l6gica, la estrategia y las acciones de implementacién y la percepcion de los
resultados obtenidos hasta el momento y de revisar los aspectos organizativos,
metodologicos, politicos y de contribucion al buen gobierno, la unidad ejecutora decidid
realizar una evaluacion externa. Este proceso, tuvo en cuenta las opiniones de los
beneficiarios directos — los foros civicos-, del Consejo Asesor, del equipo de investigacion
externa a cuyo cargo estuvo la realizacion de las encuestas y grupos focales en los
municipios de la primera etapa del Programa y de los mismos integrantes del equipo técnico
responsable de la implementacion.

El informe de relevamiento de la evaluacion sefialé que “uno de los mayores desafios que se
le presentan al Programa es el relativo a crecer sin perder calidad, en lograr articularse y
equilibrarse en este movimiento de desarrollo y crecimiento cuidando la calidad como un
valor distintivo, que es al momento tanto deseado como logrado” (Blejmar y Colomar, 2004).
Si bien, a nivel global el Programa es percibido por sus beneficiarios como una importante
contribucion en términos de posibilitar la evaluacion de la calidad de las préacticas
democraticas de una comunidad y que la deliberacion que genera es muy valiosa en si
misma, el reto mas importante que aparece con un nivel significativo de recurrencia, es todo
aquello relacionado con el seguimiento de las acciones en los municipios en los que la
auditoria haya sido completada. Esto se manifiesta tanto desde la visién de los miembros del
equipo de gestion como desde la de los beneficiarios directos y se identificd una diferencia
sustantiva entre la contribucion en términos de produccion de informacion (puntuada con
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valores altos) y lo estrictamente vinculado con planes de accion concreta (donde el grado de
contribucion bajaba notablemente). El dilema que se plante6 en ese momento —una vez
finalizada la primera etapa y a mitad de camino de la segunda- fue definir qué tipo de
acciones iba a asumir la unidad ejecutora como propias y cuales consideraba que excedian
su propia capacidad de absorcion. Para afrontar este dilema, el equipo responsable de la
ejecucion decidid iniciar tres tipos de acciones que se estima contribuiran a enriquecer y
sustentar la fase de seguimiento: en primer lugar, incorporar componentes de capacitacion
durante la fase de implementacion de la tercera etapa para capitalizar toda la energia que el
Programa pone en movimiento; en segundo lugar, integrar mas activamente a la comunidad
educativa de cada municipio y, finalmente, profundizar el tejido de redes de aliados intra
Estado nacional y externos que permitan articular y viabilizar las propuestas de cambio
surgidas de las comunidades auditadas.

3. Algunas reflexiones

Haciendo un alto en el camino de la implementacion de las auditorias ciudadanas en
municipios de la Argentina, podemos esbozar preliminarmente algunas reflexiones sobre la
base de lo actuado hasta el momento:

El Programa, despliega una metodologia altamente replicable en otros paises por su escala
local y por estar determinado por una serie de etapas que permiten ajustar variables, corregir
errores e incorporar lecciones aprendidas a partir de la evaluaciéon de cada una de las
mismas.

A través del redisefo de la estrategia de implementacién y de las acciones emprendidas para
realizar el seguimiento de las acciones que se derivan de las auditorias ciudadanas y al
promover la resignificacion de la relacion entre gobernantes y gobernados mediante la
participacion, la transparencia y la responsabilidad, el Programa constituye un auspicioso
aporte a la gobernabilidad democratica en el pais, ya que se apoya en la consecucion de
circulos virtuosos que se multiplican a medida que se avanza exitosamente en el territorio: “si
un gobierno es mas transparente, mayor es la confianza de los ciudadanos en las
instituciones; a mayor grado de confianza, mayor liderazgo; a mayor liderazgo, mas viable la
construccion de relaciones propositivas entre actores; a mayor relacion entre los actores,
méas facil la producciéon de resultados, mas participacién; a mas participacion, mas
sostenibles los procesos” (PNUD, 2004(2))

Finalmente, presenta un caracter educativo y formativo para la ciudadania, al desatar en los
municipios una deliberacion publica acerca de la calidad de la democracia, los valores que
encarna y los desafios pendientes.
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TABLAN°1

INSTRUMENTO DE EVALUACION DEL PROGRAMA AUDITORIA CIUDADANA
(en etapa de revision metodoldgica)

TEMAS /
DIMENSIONES

METODOS DE RECOLECCION

INDICADORES
SRl Al ERUROS ENCUESTA ENTREVISTAS | COMPROBACION
DEMOCRATICA IROCALES
ASPIRACION N° 1 1.1 Percepcién de la ciudadania
sobre el conocimiento, ejercicio y
Que los responsabilidad de los derechos
ciudadanos del | ciudadanos.
municipio se X X
. . X
identifiquen y se
comprometan
con los valores
democraéticos.
1.2 Percepcidn de la ciudadania
sobre el conocimiento, ejercicio
y responsabilidad del X X X
cumplimiento de los deberes
ciudadanos.
1.3 Percepcién de la ciudadania
sobre el respeto por las normas y
sobre la valoracion y cuidado de lo X X X
publico.
1.4 Nivel de conocimiento de la
ciudadania de las
responsabilidades y funciones del
- S X X X
gobierno local, provincial y
nacional.
1.5 Nivel de participacion de la
C|uda_dan|a del municipio en las X X X
elecciones.
1.6 Percepcion de la ciudadania
sobre el impacto de las
instituciones educativas en la X X X
formacion de ciudadanos
democraticos.
ASPIRACION N° 2
Que los 2.1 Nivel de apoyo a la
ciudadanos democracia por parte de la X X
del Municipio ciudadania del municipio.
tengan una
fuerte creencia
enla 2.2 Nivel de satisfaccion de la
democracia ciudadania con el
como medio desempefio de la
adecuado para democracia en lo que X X
mejorar la respecta a la provision de
calidad de vida los servicios basicos por
dela parte del Estado.
poblacion.
2.3 Percepcion de la ciudadania
sobre la calidad de la
politica 'y de las X X
instituciones.
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PARTICIPACION
CIUDADANA EN
LAS POLITICAS

INDICADORES

administrativos.

PUBLICAS
o 3.1 Existencia y utilizacion de
ASPIRACION N° 3 mecanismos de democracia
Queel directa y semidirecta
gobierno del (referéndum, consulta
Municipio popular, audiencias publicas,
promueva la iniciativa popular, revocatoria X
participacion de mandatos).
ciudadana en
los asuntos
publicos
3.2. Existencia de mecanismos
reglamentados y espacios
ofrecidos por el gobierno X
municipal para participar en
los asuntos publicos.
3.3 Existencia y utilizacién de
mecanismos de participacién
ciudadana en el disefio, X
elaboracion, aprobacion y/o
ejecucion del presupuesto
municipal.
34 Existencia de areas y
funcionarios  especializados
en promover y articular la
participacion ciudadana en el
municipio.
ASPIRACION N° 4 4.1 Nivel de conocimiento de la
Que la ciudadania sobre los espacios y X
ciudadania haga mecanismos  de  participacion
uso efectivo de existentes en el Municipio.
las 4.2 Percepcion de la ciudadania
oportunidades sobre la utilidad de los espacios y X
existentes para mecanismos  de participacion
expresar existentes en el Municipio.
opiniones sobre
Ia:jglcsigiuésr:oon, 4.3;) P?rct_apqi(?n c_ie Ifa Eiud?jda?ia
. - sobre la incidencia efectiva de las
mg(leen:)?irt\it?;on opiniones, sugerencias y proyectos X
pﬂblli:)cas en el realizado; a través _de_z Io_s espacios
Municipio y mecanismos participativos en la
' gestion de gobierno.
4.4 Nivel de participacién ciudadana
en organizaciones politicas y
sociales.
4.5 Cantidad y tipos de proyectos
presentados por ciudadanos y
organizaciones de la sociedad civil
en el Concejo Deliberante y en el
Departamento Ejecutivo, y
resultados de los mismos
TRATO AL
CIUDADANG INDICADORES
ASPIRACION N° 5 5.1 Perce_pcié_n ciudadana sobre
Que las experiencias de contac}o con
instituciones |nst|t'u_C|ones publicas X
publicas del munlmpal_es y sus
Municipio procedimientos
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proporcionen
un trato digno
ala
ciudadania.

5.2  Existencia de registros de
denuncias por tratos y/o
procedimientos inapropiados
0 irrespetuosos de los

derechos ciudadanos por
parte de los funcionarios y
empleados publicos
municipales y resultados de
las mismas.

5.3 Existencia de entidades

publicas de funcionamiento
autbnomo, encargadas de

procesar reclamos de
ciudadanos contra las
instituciones publicas
municipales.

5.4 Existencia en las instituciones
publicas  municipales de
elementos para la
accesibilidad de personas
con necesidades especiales

ASPIRACION N° 6
Queel
Municipio
seleccione a
su personal
mediante
sistemas de
concurso y
realiza
capacitaciones
y evaluaciones
periddicas de
su
desempefio.

6.1 Existencia de procedimientos
de contratacion de
empleados publicos basados
en reglas técnicas, abiertas al
conocimiento publico y
publicacion de sus
resultados.

6.2 Existencia de programas de
capacitacion para
funcionarios y empleados,
contenidos y destinatarios de
los mismos.

6.3 Existencia de mecanismos
especificos de evaluacién de
desempefio del personal
municipal

RENDICION DE
CUENTAS

INDICADORES

ASPIRACION N° 7
Que el gobierno
del Municipio
garantice el
acceso atodala
informacién que
generay alos
servicios que
brinda mediante
reglas claras que
respeten la
igualdad de
oportunidades y
de trato.

7.1 Existencia de legislacion o
regulaciones especificas
acerca de la disponibilidad de
la informacion para acceso
publico en las instituciones
publicas municipales y
acciones desarrolladas para
su efectivo cumplimiento.

7.2 Existencia de publicaciones y
distribucion masiva de
normas de la administracién
publica municipal.

7.3 Percepcioén ciudadana sobre la
disponibilidad, cantidad,
calidad, utilidad y veracidad
de la informacion de las
instituciones publicas
municipales.

7.4 Difusion de las actividades
municipales y los servicios
que brindan las instituciones
publicas municipales en los
medios de comunicacion.
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7.5 Percepcion ciudadana sobre

practicas clientelisticas para
acceder a los servicios
brindados por las instituciones
publicas municipales y por los
concesionarios.

ASPIRACION N° 8
Queel
gobierno del
Municipio
ofrezcaala
ciudadania
una rendicién
de cuentas
suficientement
e detallada y
oportuna de su
gestién.

8.1

Existencia de normativa que
regule el deber de los
funcionarios publicos
municipales de rendir cuentas
de sus acciones y el derecho
de la poblacién a exigirlas.

8.2

Identificacion de acciones de
instituciones y funcionarios
orientadas a la difusién
generalizada de la informacién
relativa al presupuesto
municipal, a las compras,
contrataciones y licitaciones del
municipio, y a los sueldos de
los funcionarios y empleados
municipales.

8.3

Existencia de normativa sobre
presentacion de declaraciones
juradas patrimoniales de los
funcionarios al ingreso y al
egreso de la gestion y
publicidad de las mismas.

8.4 Existencia de sistemas de

control de la gestién de
gobierno municipal.

8.5

Percepcién ciudadana sobre
practicas corruptas para
acceder a los servicios
brindados por las instituciones
publicas municipales.

ASPIRACION N° 9
Quela
ciudadania
exija la
rendicion de
cuentas al
gobierno del
Municipioy a
sus
funcionarios.

9.1

Nivel de conocimiento de la
ciudadania de las reglas y
procedimientos para exigir la
rendicién de cuentas a sus
representantes politicos en el
gobierno municipal.

9.2

Percepcion ciudadana sobre la
utilidad de la rendicion de
cuentas.

9.3

Existencia de iniciativas
ciudadanas orientadas a
promover la rendicién de
cuentas de los funcionarios y
las instituciones publicas
municipales.

9.4

Percepcion ciudadana sobre el
voto como medio eficaz para
hacer rendir cuentas a sus
representantes politicos.
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