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Resumen: este trabajo busca destacar la complejidad y la relevancia del proceso de implementacion de politicas
publicas mediante el analisis de un caso en el que tuvimos participacion directa durante su desarrollo. Abordamos la
fase de implementacion del Programa de Auditoria Ciudadana (dependiente de la Subsecretaria para la Reforma
Institucional y Fortalecimiento de la Democracia de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Nacion) desde un
enfoque estratégico y, a partir de alli, analizamos el caso propuesto y destacamos algunos aspectos que son comunes a
otras areas de politicas. Finalmente, sugerimos tres propuestas que podrian ayudar a la comprension del fenémeno y a
mejorar la implementacion de politicas pablicas.

Introduccion — 1. El caso - 2. La implementacién: breve abordaje desde el andlisis estratégico — 3. La cadena de implementacion del
Programa: eslabones, actores de veto y puntos de decision — 4. Algunas conclusiones del caso — 5. Propuestas para la implementacion en
otras areas de politicas publicas

Introduccion

El objetivo de las siguientes lineas es analizar la fase de implementacion del Programa de
Auditoria Ciudadana a partir de la experiencia realizada en nuestro trabajo durante el desarrollo de
segunda etapa del Programa®, para luego considerar algunos aspectos que a nuestro juicio son
centrales para la implementacién de politicas publicas. Para ello, en primer lugar caracterizamos
brevemente el caso, que se inscribe entre las politicas de creacion de instituciones de participacion
y control ciudadano que -junto a las reformas del sistema partidario-electoral- constituyen el marco
méas amplio de la Reforma Politica (ver Acufia, 2001). En segundo lugar abordamos desde una
perspectiva estratégica algunos aspectos teoricos de la implementacion, y en el apartado siguiente
analizamos el proceso de implementacion del Programa aunque aclarando que no se trata de una
evaluacion sistematica. Nuestro proposito es sefialar cédmo incluso un caso “simple” de
implementacion refleja la complejidad del “problema colectivo mayor” que representa esta fase
(Meny y Thoening, 1992: 163, ver también Meter y Van Horn, 1975), y la consiguiente necesidad
de prestarle mas o al menos distinta atencion al tema. Por lo tanto, en la parte final reflexionamos
acerca de algunos de los aspectos del caso que son comunes a la implementacion de politicas de
otras areas, y sugerimos algunas opciones que podrian ayudar a la comprension del fenomeno y a
mejorar la implementacion practica de las politicas publicas.

1- El caso

El objetivo general del Programa de Auditoria Ciudadana es emitir una opinion informada
(plasmada en un informe técnico) acerca de la calidad de cuatro précticas democréaticas que
vinculan a los ciudadanos y su gobierno local (rendicion de cuentas, trato al ciudadano, cultura
civica y participacion en politicas publicas®), a partir de la aplicacién de metodologias que facilitan
la participacion ciudadana.

! Lic. en Ciencia Politica UBA (2000). Maestria en Administracion y Politicas Piblicas Universidad de San Andrés (2003, proyecto tesis aprobado).
Coordinador Regional Programa Auditoria Ciudadana (yoderpablo@yahoo.com.ar)

2 El programa depende de la Subsecretaria para la Reforma Institucional y Fortalecimiento de la Democracia de la Jefatura de Gabinete de Ministros
de la Nacion, y cuenta con el apoyo del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Alli trabajamos en la implementacion del Programa en
los municipios de la Region Centro del pais.

® Fuente: sitio de Internet del Programa (www.auditoriaciudadana.gov.ar).



El Programa cuenta con el antecedente fundamental de la Auditoria Ciudadana de Costa Rica,

que desarrollé la Universidad Nacional de ese pais y el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo. Los 4 temas mencionados abordan aspectos sensibles de la relacion Estado /
ciudadanos, tales como los valores con respecto a la democracia y el autoritarismo, la contratacion
de empleados publicos, la corrupcién, el clientelismo, las declaraciones de bienes de los
funcionarios, el trato y la atencion que brindan a los ciudadanos y lo que éstos hacen por ser
escuchados.

La experiencia de Costa Rica definid un enfoque tedrico-metodologico especifico (ver
O’Donnel, lazzetta y Vargas Cullel, 2003) para contrastar el estado real de la democracia con las
aspiraciones que una comunidad establece con respecto a ella. Asimismo, se optdé por una
estrategia de investigacion que no respondio a los cdnones de la investigacion académica, de modo
que en vez de establecer relaciones causales y falsar hipotesis se buscé mejorar las préacticas
auditadas (Vargas Cullel, 2003: 159-162).

La experiencia argentina utiliza una metodologia de investigacion similar a la de su
antecesora costarricense, que busca incorporar la opinién de los ciudadanos e incentivar su
participacion en los asuntos publicos locales: constitucion de un Foro Civico Local® (encargado de
validar o modificar las aspiraciones democraticas y los indicadores de la investigacion), encuestas
domiciliarias, grupos focales de discusion y entrevistas en profundidad a informantes clave de la
sociedad y el gobierno local.

Sin embargo, el caso argentino se diferencia en tres puntos: por un lado, y a pesar de haber
sido concebida como “una iniciativa no gubernamental que no se puede realizar desde el gobierno
pero tampoco sin él” (Vargas Cullel, 2003: 176)°, el Programa de Auditaria Ciudadana es una
politica publica que gestiona el gobierno nacional, y cuya creacién en parte responde a los
resultados de un estudio del PNUD que arrojé que el 54,7% de los latinoamericanos aceptaria un
gobierno autoritario en caso de que resolviera los problemas sociales y econémicos del pais®.

Como politica publica, entonces, el Programa es influido por las tres tensiones de la
estructura de gobierno que dificultan la capacidad de disefio e implementacion de politicas
publicas: oficialismo y oposicion, Ejecutivo-Congreso y las tensiones internas del poder ejecutivo
(Acufia, 2001: 229). En segundo lugar, la implementacion del Programa en 4 etapas anuales’ con
un seguimiento posterior que busca instrumentar iniciativas de mejora de calidad segln los
resultados del Informe Final), traza un horizonte intertemporal que no existié en el caso del pais
centroamericano. Finalmente, la experiencia argentina se implementa al nivel local en vez de al
nacional.

2- La implementacion: breve abordaje desde el analisis estratégico

La fase de implementacion del ciclo de una politica pablica es el proceso que conecta
intencionalmente la decision politica del Estado de actuar sobre un problema socialmente
problematizado, con los resultados a los que se espera llegar, en el futuro, mediante una cadena

* El Foro Civico esté integrado por actores del gobierno, de la sociedad civil local y ciudadanos individuales.

® La adaptacion de la estrategia del Programa en nuestro pafs fue intensamente trabajada con Jorge Vargas Cullel, responsable y creador de la
Auditoria Ciudadana, y Guillermo O"Donnell, en cuyo enfoque tedrico se asienta el trabajo del primero. Ambos integran, junto a otros académicos,
el Consejo Asesor del Programa.

® Dato de la encuesta realizada en 18 paises de América Latina. PNUD, La democracia en América Latina, abril de 2004, www.democracia.undp.org
" La primera etapa (2003/2004) incluyé 2 municipios, la segunda (2004/2005) 10 y la tercera (2005-2006) abarcar4, aproximadamente, 20
municipios mas.



http://www.democracia.undp.org/

causal supuesta entre las condiciones iniciales de las que parte la politica, y las consecuencias
futuras que espera producir (ver O"Donnell y Ozslak, 1984, y Pressman y Wildavsky, 1973).8

La implementacién consiste en una cadena cuyos eslabones representan acontecimientos
que los actores deben generar e interconectar para producir resultados futuros. En este sentido, el
desafio de la implementacion no consiste en cdmo ponerse en marcha (cuestion que se resuelve
cuando se cumplen las condiciones iniciales, es decir cuando se llega al consenso en torno a los
objetivos de una politica y a los recursos para intentar cumplirlos), sino en la capacidad de seguir
adelante, de forjar los eslabones siguientes de la cadena causal (para todo este aspecto seguimos el
trabajo seminal de Pressman y Wildavsky, Implementacion, 1973).

Los actores de la implementacion deben atravesar distintos puntos de decision (o juegos o
coyunturas estratégicas’) en los que es necesario lograr el acuerdo de los actores de veto de la
politica (aquellos cuyo acuerdo es necesario para proseguir la implementacion), los que a su vez
buscan ganar control sobre los elementos que componen el programa de implementacion (Bardach,
en Aguilar Villanueva, 1993). Si estos puntos de decision no son cumplidos o superados del modo
esperado por la teoria causal de la politica, el proceso, los resultados y los impactos variaran. Por lo
tanto, superar satisfactoriamente un juego significa hacerlo del modo y en el tiempo esperados.

Para obtener una aproximacion al grado de complejidad que tiene la implementacion del
Programa'® trataremos de distinguir, 1) los puntos de decisién o coyunturas estratégicas, 2) los
actores de veto de la fase, 3) el acuerdo que es necesario obtener de cada actor, y 4) la cantidad de
eslabones-actividades.

De acuerdo a la propuesta de Tsebelis (1993) para analizar los cambios de coaliciones de
politicas publicas, podemos entender que a menor cantidad de actores de veto, menor distancia
ideoldgica entre ellos y menor cohesidn interna de cada uno (en actores colectivos), mayor sera la
posibilidad de lograr acuerdos que permitan proseguir la implementacion. Por lo tanto, concluimos
gue a mayor cantidad y variedad de actores de veto y de puntos de decision, mayores seran las
probabilidades de que las cosas no ocurran del modo y en los tiempos esperados.

Ademas de las problematicas de accion colectiva y de las tensiones de la estructura de
gobierno, deseamos destacar algunos desafios especificos de la fase de implementacion que
condicionan su éxito:

a) Las condiciones iniciales de las que parte la implementacién varian a lo largo del
tiempo (Pressman y Wildavsky, 1973) al igual que la dinamica social y politica en la
que el problema publico se encuentra histéricamente anclado: por lo tanto, la relacién
causal entre condiciones y objetivos supuesta por la politica necesariamente debera
ser adaptada a esos cambios.

8Esta definicion de la implementacion toma dos definiciones de politicas publicas: la que entiende que es una hipétesis y que la implementacién
opera como la etapa de falsacion de esa hipétesis (Pressman y Wildavsky, 1973), y la que plantea que una politica publica es una respuesta del
Estado para solucionar una cuestion socialmente problematizada (O"Donnell y Ozslak, 1984).

°Entendemos que en una coyuntura estratégica se da una estabilidad tedrica de 6 factores que permiten que los actores puedan definir objetivos y
cursos de accién. En las coyunturas existiria estabilidad de 1) los actores participantes, 2) de sus preferencias, 3) de la estructura de costo/beneficio
de las opciones que enfrentan, 4) de los recursos con los que cuentan, 5) de las reglas de juego, y 6) de algun bien en disputa (Acufia, 1995: 19-20).
A su vez, las coyunturas se ordenan en torno de algun bien en juego o de los distintos niveles de agregacién en los que se puede desarrollar la lucha
politica (Acufia, 1995: 19 y 20).

10 Esta complejidad, supuestamente, deberia ser més simple en comparacion con otras politicas mas complejas, como por ejemplo las de generacion
de empleo.



b) Los actores retraducen los objetivos de la politica en términos de estrategias
particulares (Aguilar Villanueva, 1993), por lo que varian su grado de
cooperacion con las actividades del programa de acuerdo a sus objetivos.

c) La colaboracion necesaria para articular las actividades de la implementacién es poco
sensible a las relaciones de jerarquia, por lo que la dependencia vertical es sustituida
por relaciones de interdependencia horizontal (Tamayo Séez, 1997), las que -
agregamos- suelen insumir mas tiempo por la necesidad de contemplar diferentes
opiniones y modificar los cursos de accion de acuerdo a ellas.

d) Los programas elaborados al nivel nacional que se deben implementar en el nivel
local se adaptan mutuamente (Berman, 1992): el programa se debe adaptar a las
caracteristicas estructural-econémicas, politico-institucionales e ideoldgicas (Acufa,
1995: 18) del sistema politico local (actores del gobierno y de la sociedad y las
instituciones que los ligan), a la vez que los actores locales deben adaptar sus
estrategias de acuerdo a sus preferencias con respecto a los medios y objetivos del
programa.

3- La cadena de implementacion del Programa: eslabones, actores de veto y puntos
de decision
La fase de implementacion comenzo luego de que el Jefe de Gabinete de Ministros de la
Nacion firmara una resolucion aprobando el lanzamiento de la Segunda Etapa del Programa y los
recursos necesarios para realizarla, y de que los intendentes aceptaran participar del mismo. A
partir de ese momento (abril de 2004) se cumplieron las condiciones iniciales para comenzar la
implementacion de la etapa 2044/2005 del Programa.

La fase de implementacion del Programa parece simple si consideramos las actividades que
deben ocurrir para cumplir los objetivos. Sin embargo, en este apartado intentaremos demostrar
que esa simplicidad puede ser engafiosa si aguzamos el foco. A pesar de que individualmente cada
actividad de la implementacién puede ser simple, la complejidad aumenta sensiblemente si
consideramos el proceso completo y luego lo comparamos con las capacidades reales de los
responsables de implementarlo.

Sintéticamente, la teoria causal de la politica nos dice que la elaboracién, comunicacion y
debate de un informe sobre la calidad de la democracia local realizado mediante técnicas
participativas, junto a la generacion de acciones e iniciativas para mejorar lo que segun el Informe
no funciona bien, permitird fortalecer la relacion entre el Estado y la sociedad civil local como
medio para consolidar una democracia méas gobernable y legitima.

Para cumplir con este objetivo, la teoria se desagrega en un proceso que deberia permitirnos
cumplir con el objetivo planteado, y a cuyas caracteristicas nos referiremos enseguida.

Sintéticamente, la implementacion en el municipio comienza con la constitucién de un Foro
Civico integrado por miembros del gobierno municipal y representantes de las organizaciones de la
sociedad civil local. En esa oportunidad, la Unidad Ejecutora del Programa (compuesta por 10
personas de la Subsecretaria) realiza una presentacion de la Auditoria Ciudadana, y luego los
asistentes se dividen en talleres en los que se presenta una propuesta de indicadores para medir las
cuatro practicas democréticas. En esos talleres suelen surgen nuevos indicadores y modificaciones



a los propuestos, y un mes después el Foro se vuelve a reunir para terminar de definirlos. Una

vez consolidados los indicadores junto a los del resto de los municipios, se miden mediante
encuestas de 400 casos, 4 grupos focales, entrevistas en profundidad y estudios de comprobacién
de documentacion. Una vez concluida esta etapa, la Unidad Ejecutora elabora un Informe
Preliminar, cuya primera versién es enviada al Foro y al Gobierno Local y, una vez que éstos
prestan su acuerdo, se difunden masivamente los resultados y se realiza una Audiencia Publica en
el Municipio. A partir de alli, comienza una etapa final de seguimiento, que busca generar acciones
e iniciativas para mejorar los aspectos que segun el Informe no funcionan, y para replicar los que

s
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De acuerdo a los conceptos definidos mas arriba, en el Cuadro 1 ubicamos cronolégicamente el
modo en que la implementacion ocurri6 en la practica en un Municipio, mas algunas de las tareas
comunes a otros. Para ello, destacamos las 16 actividades o eslabones que componen la cadena
causal de la fase, que agrupamos en 6 microprocesos de mayor o menor duracion y que cuentan
con un punto de decision cada uno. En términos analiticos podriamos decir que los siguientes
microprocesos son la desagregacion practica de la teoria causal de la politica:

1) Seleccion del municipio, que incluimos aqui por su importancia para toda la fase, aunque
en términos analiticos corresponde a la gestion de las condiciones iniciales y, por lo tanto, a
la fase de decision;

2) Lanzamiento Local y Constitucion del Foro Civico;

3) Analisis de los indicadores propuestos por el Foro Civico y acuerdo de las preguntas con la
Consultora;

4) Investigacion de campo;

5) Elaboracion y comunicacion de informe;

6) Seguimiento del Municipio y generacion de iniciativas.

En cada casilla del Cuadro 1 sefialamos, entre paréntesis, los actores que deben llevar a cabo cada
actividad; en negrita destacamos los puntos de decision en los que se constituyen los actores de
veto, y sombreamos las celdas que articulan los 6 microprocesos que conducen a resultados
parciales de la implementacion. EI Cuadro es el siguiente:



Cuadro 1:
Actividades, actores de veto vy puntos de decision de la implementacidn del Programa de Auditoria Ciudadana

Junio 04 Julio Agosto Septiembre Octubre Noviembre Diciembre Enero 05 Febrero Marzo Abril Mayo
Microproceso 2 Microproceso 4 Microproceso 5
Lanzamiento local Inv. de campo Elaboracion  del
y Const. Foro (UE, Enlace, Informe Proc.
Civico (UE, Gob. Foro) Resultados enc. y
Local, OSCs, focus (UE)
Enlace y Medios
Locales).
Segundo Comprobacion Elaboracion
Taller Foro y funcionamiento Informe
validacion mecanismos Borrador
ind (UE y Enlace). (UE)
(UE, Gob.
Local, Enlace
y Foro)
Microproceso 1 Microproceso 3 Consolidacion Comprobacion Acuerdo  del
Seleccion  de Seleccion indicadores total funcionamiento Informe y
municipios* consultora y municipios (UE) mecanismos y Audiencia
(UE** y acuerdo  preguntas entrevistas (UE Pablica  (UE,
Municipios). de la encuesta y Enlace) Gob. Local,
(UE y Consultoras) Enlace, Foro y
Medios de
Com. Locales)
Asignacion Comprobacion Informe  final,
de la funcionamiento impresion y
licitacion mecanismos y distribribucion
(UE, Dir. documentacion, (UE, Imprentas,
Presup. JGM, analisis de los PNUD)
PNUD y mismos y de las
Cancilleria) entrevistas (UE y

enlace)

Andlisis
indicadores y
acuerdo
preguntas
encuesta (UE y
Consultora)

Microproceso 6
Seguimiento 22
etapa (UE,
Enlace,  Gob.
Local y Foro)

*Los puntos de decision se resaltan en negrita, y se sombrean los microprocesos o conjuntos de actividades que conducen a resultados parciales. EI primer microporceso se representa con una sola actividad para
simplificar la exposicion, pero en la préctica casi todo el afio se estan evaluando opciones de nuevos municipios para la etapa siguiente.

**Unidad Ejecutora




Creemos que las actividades son bastante simples y claras y no necesitan mayores
aclaraciones, por lo que solo haremos alguna referencia especifica en el caso de que sea
util para explicar un punto de decision.

Con respecto a los actores que sustentan cada una de las actividades, sefialamos que no
abordaremos aqui los recursos con los que cuenta cada actor ni la estrategia de cada uno con
respecto a cada actividad, ya que ello requeriria una investigacién especifica que no hemos
realizado.

Pasamos, entonces, a considerar brevemente los puntos de decisién y los actores de
veto que se constituyen en cada caso. Estos puntos de decision se ubican analiticamente
dentro de microprocesos (0 “microcadenas”) de actividades que, al articularse, conducen a
los resultados parciales esperados por la politica.

1- Seleccion del Municipio. Este es el primer punto de decision que hay que cumplir
para comenzar la implementacion, y requiere del acuerdo de dos actores de veto: la Unidad
Ejecutora del Programa (UE) y el gobierno local (GL). Para elegir el Municipio se evalGan su
tamafo poblacional (debe ser mayor de 10.000 habitantes), el partido de gobierno municipal
(se trata de mantener un equilibrio entre los dos partidos mayoritarios y las terceras fuerzas),
la continuidad del Intendente (tratando de evitar que se produzca un cambio de gestion en
medio del Programa) y su grado de compromiso con los objetivos del Programa. Este ltimo
punto es de importancia fundamental, ya que Unidad Ejecutora depende en alto grado del
apoyo de la Municipalidad para implementar la politica: es el gobierno municipal quien
conoce la realidad local, y su accion es determinante para la constitucion de un Foro Civico
pluralista y para el éxito del relevamiento de los indicadores de comprobacion documental.

Una de las preguntas centrales en este punto de decision es por qué un intendente
aceptaria realizar una investigacion participativa que seguramente arrojara luz sobre aspectos
(sabidamente) conflictivos de la relacion entre los ciudadanos y los politicos. Entre los
argumentos que explican la aceptacion, podemos citar el hecho de que muchos comparten la
necesidad de actuar sobre el problema del distanciamiento entre representantes y
representados, y la consiguiente necesidad de contar con medidas de reforma politica que
ayuden a encontrar opciones para esa relacion. En segundo lugar, también cuenta la valiosa
informacion que brinda el estudio y la rigurosidad metodoldgica con que es elaborado, y la
novedad misma que representa el Programa. En tercer lugar, otro argumento es la intencion de
los intendentes de contar con la presencia en el Municipio de la Subsecretaria, cuyo prestigio
es uno de los recursos fundamentales del Programa (ver Informe de Evaluacion, 2004).*

Mas alla de cudl sea la ecuacidn final por la que opte un intendente, el desafio de este
punto de decision'? es el grado de compromiso con los objetivos del Programa y la capacidad
de traducir esa voluntad en el resto de las instituciones a su cargo. Este aspecto serd
determinante para el resultado final de la politica. En este dltimo sentido, también sera
fundamental la persona a quien el Intendente designe como Enlace con el Programa, actor al
que nos referimos en el cuarto punto de decision.

2- Lanzamiento Local y Constitucion del Foro Civico. Los actores centrales de este
segundo punto de decisién son, ademas de la UE y el GL, las organizaciones de la sociedad
civil local (OSC), que son invitadas para constituir, junto al GL, el Foro Civico (FC). La
cantidad de OSC invitadas varia de acuerdo al municipio, pero en ningan caso fue inferior a

"Informe del Proceso de Evaluacion Externa, 2004. Consultor: Lic. Bernardo Blejmar.

12 Como se sefiala en el Cuadro 1, el resultado al que se llegue depende de otras actividades previas, que consistes en difundir el Programa en
municipios del pais para lograr su participacion. No creemos que la desagregacion de este microproceso en las actividades que lo componen
sea necesaria para la claridad expositiva.



30. Asimismo, es fundamental el modo en que los Medios de Comunicacion Locales

difunden el Programa, y en como se lo ubique en términos de la politica del Intendente.
Por lo tanto, el desafio de este punto de decision es lograr que el Programa se comunique
correctamente, que las OSCs se integren al Foro Civico y que mantengan su participacion a lo
largo de todo el Programa.

3- Analisis de los indicadores propuestos por el Foro Civico y acuerdo de las
preguntas con la consultora. En este punto de decision el actor de veto es (ademas de la UE) la
Consultora, que debe traducir las modificaciones de los indicadores hechas por el FC en
nuevas preguntas de la encuesta y nuevas pautas para los grupos focales. A su vez, la UE debe
adaptar las entrevistas e incluir nuevos indicadores de comprobacion en la investigacion de
campo. El desafio de este punto es que la Consultora incluya todos los indicadores propuestos
por el Foro. A esta actividad deberiamos llegar luego de la licitacion, proceso en el que
también son actores importantes el PNUD y la Secretaria de Presupuesto de la Jefatura de
Gabinete, quienes influyen fundamentalmente mediante la aplicacion de las reglas que el
Programa debe cumplir para ejecutar los fondos que ambas organizaciones le asignaron.

4- Investigacion de campo. Diferenciamos aqui al GL del Enlace que el Intendente
designa para implementar el Programa al nivel local. Esta diferenciacién se debe a que este
actor suele tener una autonomia importante en lo referido a la obtencion de la informacion
necesaria para elaborar el Informe. En general, este actor es un Secretario, un Director
General o un Concejal, quienes en algunos casos delegan los aspectos practicos de la
investigacion en otro funcionario. ElI Enlace es la figura de quien mas depende la
implementacién del Programa, y su capacidad y su grado de colaboracion son determinantes
para la investigacion y la organizacion de las actividades locales. También es importante el
interés personal y profesional que este actor tenga con respecto al Programa, y el grado de
coincidencia entre los objetivos del organismo al que pertenece el Enlace con respecto a los
contenidos de la Auditoria Ciudadana. Ha habido casos en que los enlaces se modificaron e
incluso diversificaron a lo largo del proceso. Este punto de veto forma parte del microproceso
qgue deberia conducirnos a la realizacion exitosa de las entrevistas y el estudio de
comprobacién.

5- Acuerdo del Informe y Audiencia Publica. Los actores de veto de este punto de
decision son (ademas de la UE) el GL, el Enlace y el FC (quienes deben prestar su acuerdo al
Informe Preliminar de Resultados para ser difundidos masivamente, y convocar y concurrir a
la Audiencia Publica para debatir los resultados), y los Medios de Comunicacion Local, que
tienen la importante capacidad de resaltar los aspectos del Informe que considere mas
convenientes. El desafio de este microproceso es lograr difundir el Informe masivamente,
acordar el Informe Preliminar en los tiempos pautados, y generar propuestas en la Audiencia
Publica para ser aplicadas (algunas) en la etapa de seguimiento.

6- Seguimiento. En este punto de veto los actores son la UE, el GL y el FC, y para
cualquier andlisis serd necesario saber cuél es el bien que ordena el juego (digamos un
proyecto que incluya a determinados actores). Esta fase comenzara en mayo.

Sumariamente, entonces, la cadena de la implementacién del Programa consta de 16
eslabones o actividades que deben articularse a través de 6 puntos de decision; en estos puntos
se constituyen distintas combinaciones de 4 actores de veto particulares del Municipio
(Gobierno Local, Foro Civico —compuesto por 25 a 50 OSCs-, Enlace y Medios Locales), 2
actores de veto comunes (UE y Consultora) y 3 actores de veto en la ejecucion de recursos
(PNUD, Cancilleria y la Direccién de Administracion de la Jefatura de Gabinete).

Si calculamos este resultado para 10 municipios, llegamos a una cadena de 140
eslabones o actividades (descontando las actividades de seleccion de municipios y de



seguimiento, es decir 14 x 10) y 40 puntos de decision (sin contar los puntos de seleccion

de municipios y de seguimiento). A su vez, en esos puntos se constituyen 44 actores de
veto, que resultan de multiplicar por 10 los 4 cuatro actores especificos de cada municipio y
sumarle la UE, el PNUD, la Cancilleria y la Direccion de Administracion de la Jefatura de
Gabinete.

4- Algunas conclusiones del caso

Aunque se trataba de una politica aparentemente simple de implementar, al ajustar el
foco nos encontramos con una realidad bastante mas compleja de lo que parecia a primera
vista. Pensemos que si asignamos una demora de tan solo una semana a cada punto de veto en
cada Municipio, la duracion total del Programa se extiende un mes y medio (sin contar las
demoras que un municipio puede producir en el resto, como en el caso de la consolidacion de
indicadores, que no es posible hacer hasta que cada Foro Civico valida los indicadores de su
Municipio).

Las actividades que hay que realizar parecen tal vez muy simples. De hecho, en
muchas ocasiones la UE percibe la posibilidad de no cumplir con una actividad o un punto de
decision del modo y en los tiempos esperados, y se elaboran opciones para intentar evitarlos;
a veces, incluso, se decide ceder tiempo para tratar de mejorar el proceso. Sin embargo,
articular los actores y los recursos necesarios para impulsar las actividades para solucionar los
riesgos percibidos, es una tarea casi imposible de sostener en el proceso completo de la
implementacién: es significativa la cantidad de “micro problemas” que pueden surgir de las
140 actividades en las que los 44 actores de veto interactian a través de 50 puntos de
decision. En este aspecto, el desafio no es sélo darse cuenta de los inconvenientes que pueden
surgir, sino poder hacer algo para intentar resolverlos.

Ademas de estos problemas de accion colectiva debemos tener en cuenta las
complejidades especificas de la fase de implementacion que sefialamos en el punto 2. En
primer lugar, que las condiciones iniciales varian a lo largo del tiempo (por ejemplo, la
prioridad que el gobierno local le asigna al Programa en diversos momentos, o la demora en la
transferencia de partidas presupuestarias); en segundo lugar, que los actores retraducen los
objetivos de la politica en términos de sus estrategias particulares (por ejemplo, el gobierno
local puede integrar la difusion de los resultados del informe en el calculo mas amplio de su
influencia en la proxima campafia electoral o en su relacion con el gobierno nacional, a la vez
gue una OSC puede plantear su colaboracion con el Programa en términos de su relacion con
el gobierno local); en tercer lugar, que las relaciones de jerarquia tienen bajo impacto en la
implementacién (por ejemplo, la UE no puede obligar al Enlace a relevar eficientemente la
informacion necesaria para el Informe, o a difundir eficazmente los resultados del estudio en
los medios de comunicacién locales); y en cuarto lugar, que el Programa y el Municipio se
adaptan mutuamente (por ejemplo, puede haber diferencias entre la UE y el gobierno local en
torno al modo de difundir el Informe y de convocar la Audiencia Publica).

Finalmente, también debemos incluir en el analisis la estructura de la UE, que cuenta
con una coordinacion nacional y técnica, tres coordinaciones regionales y un equipo técnico,
ejercidos en su totalidad por profesionales. El aspecto a tener en cuenta aqui es el grado en
que esa estructura se adapta al flujo de micro decisiones que hay que ir tomando durante la
implementacién completa del Programa, las que, al articularse en el tiempo, conducen a los
resultados finales.

Veamos ahora, en forma sintética, lo que ocurrié en los microprocesos sefialados. Con
respecto a la seleccion de municipios y el grado de apoyo prestado por los Intendentes, las
experiencias han sido auspiciosas en la mayoria de los casos. Si bien en unos pocos se han



producido dilaciones y pequefios conflictos por disconformidades con respecto a los
resultados del Informe, en la mayoria el respaldo se ha mantenido durante todo el
proceso de implementacion del Programa.

La seleccion de la Consultora y el acuerdo para incluir en la encuesta los nuevos
indicadores propuestos por los Foros Locales es uno de los microprocesos en que no se ha
logrado cumplir satisfactoriamente con el objetivo parcial esperado, que era elegir la mejor
consultora para hacer la encuesta y los grupos focales. Este se ha debido, fundamentalmente, a
que las reglas de licitacién del PNUD vy el Estado Nacional premian la oferta mas barata. Por
este motivo no pudo ser elegida la Consultora que realizé la investigacion de la primera etapa
del Programa (2003-2004), cuya propuesta era mejor pero mas cara. La UE, incluso, contaba
con fondos para pagar la diferencia: pero las reglas de la licitacion lo impidieron.

Por otra parte, el acuerdo de las nuevas preguntas para medir los indicadores
propuestos por los Foros fue conflictivo, basicamente porque era bastante dificil prever la
cantidad de indicadores que surgirian en los Foros Civicos, y porque el cuestionario tuvo que
ser ampliado antes de incluir las nuevas preguntas, ya que la propuesta de la Consultora
elegida no era la mejor. Por lo tanto, hubo indicadores propuestos por los Foros que no
pudieron ser incluidos. Para la tercera etapa la UE incluird en los Términos de Referencia de
la contratacion algunas clausulas especificas que permitan mejorar este aspecto.

Con respecto al tercer microproceso (el lanzamiento local del Programa y la
constitucion del Foro Civico), la experiencia ha variado entre los municipios: cantidades
variables de organizaciones y de personas asistentes al Foro, distinta presencia de
funcionarios del gobierno local en el Lanzamiento, sensible diferencia de cantidad y calidad
de nuevos indicadores propuestos por el Foro Civico, diferente impacto y grado de claridad de
la comunicacion pablica del Programa por parte de los medios locales, y diferente impacto de
la Audiencia Publica en términos de las propuestas surgidas y de la cantidad de asistentes.

Creemos que esta heterogeneidad entre municipios se explica en parte por las
sensibles diferencias estructural econémicas, politico institucionales e ideoldgicas entre los
municipios, y en parte por la capacidad de la UE de adaptar su estrategia a cada realidad local.
Sin embargo, hay un aspecto en que las experiencias locales coinciden: es necesario trabajar
mucho mas para lograr una mayor participacion de las OSC en el Foro Civico. La situacion de
crisis de participacién es, por supuesto, un fendmeno global que excede al Programa. Y de
hecho, dicha situacion es uno de los argumentos fundamentales que explican su creacion. Para
la tercera etapa, la UE ha decidido dedicar mayores recursos a este aspecto.

La investigacion de campo (cuarto microproceso) ha sido también variable de un
municipio a otro. Mas alla de las particularidades locales de cada municipio (es evidente que
en algunos casos van a existir mas experiencias de participacion que en otros) el papel que el
Enlace efectivamente juegue en la investigacion es un factor determinante: el trabajo se hace
muy dificil si el Enlace no colabora lo suficiente. Las variaciones en este aspecto también se
han verificado, aunque en casi todos los casos se ha contado con la colaboracién necesaria
para realizar satisfactoriamente la investigacion de campo. Por otra parte, el papel que juega
el Foro Civico en las actividades de la investigacion de campo también ha variado de un caso
a otro, y ha habido municipios en que las acciones de algunas OSC del Foro Civico han sido
importantes para suplir algunas deficiencias del Enlace.

Finalmente, el quinto microproceso es el referido a la elaboracion y comunicacién de
Informe. EI primer término, el acuerdo previo de los resultados del mismo ha sido uniforme
en casi todos los municipios, y las aclaraciones y correcciones solicitadas fueron menores.
Solo en un caso uno de los actores de veto cuestiond el resultado de un informe preliminar, lo
que produjo una dilacion en la fecha de realizacion de la Audiencia Publica.
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En segundo lugar, en este microproceso se encuentra el mayor desafio de coordinacién

para la UE, ya que cada es necesario realizar un proceso de correccion interna de los
Informes. A su vez, es en este momento donde se hace mas evidente el grado en que se
cumplieron los objetivos parciales de los microprocesos anteriores, de modo que en un
informe que se comienza a elaborar sin haberse cumplido en tiempo y forma la investigacion
de campo produce dilaciones, que a su vez impactan en los tiempos de difusién de la fecha de
la Audiencia Publica e, incluso, en su postergacion.

Por otra parte, también ha variado el papel que los medios de comunicacion locales
han desempefiado en la difusion del Informe, tanto en lo que respecta a la profundidad de la
cobertura del tema y en lo referido a la priorizacién de ciertos resultados en detrimento de
otros. En este aspecto, la agenda del gobierno local en el momento de la difusién del Informe
y la realizacion de la Audiencia Publica ha tenido también una influencia sensible. La
prioridad asignada en un momento puede variar por algin acontecimiento fruto de la dindmica
social y la lucha politica, siempre dinamicos y muchas veces imprevisibles.

No tenemos espacio aqui para analizar en detalle la articulacion de los microprocesos
en la cadena de la implementacion del Programa en los 10 municipios. Sin embargo, creemos
que basta con tener presente que la complejidad conjunta se hace evidente cuando las
actividades que componen la implementacién de cada municipio se van superponiendo, de
modo que —por ejemplo- mientras se estd terminando de procesar los resultados de la
investigacion de campo de algunos municipios, se esta también elaborando y corrigiendo los
Informes de otros, y organizando la Audiencia Publica de otros mas.

Para concluir sefialamos tres puntos: primero, que la implementacion de la segunda
etapa esta concluyendo satisfactoriamente en todos los municipios, aunque se ha extendido
por el periodo de un afio en vez de los 10 meses esperados (que fue el tiempo que insumid la
Primera Etapa), lo que desde nuestra dptica se explica por las dificultades de coordinacion
sintéticamente sefialadas en los microprocesos y por los distintos modos en que se superaron
los puntos de decision.

Segundo, que la cantidad de actores de veto es en principio manejable, y la diversidad
en términos de coherencia ideoldgica no han producido inconvenientes. Por lo tanto, el tema
del Programa y el modo de presentarlo estarian jugando un papel satisfactorio en términos de
la aceptacidn de actores con visiones del mundo diferentes.

Y tercero, que de la experiencia realizada surge que el principal desafio es lograr la
mayor participacion de las OSC en el Foro Civico Local y mejorar la articulacion de la UE
con los actores locales.

Segun nuestro enfoque, una parte importante de estos problemas son comunes a otras
politicas publicas: ¢cdmo cumplir en tiempo y forma con las actividades que, segun la teoria
causal de la politica, nos deberian conducir sin demoras a los resultados esperados? ;Como
lograr la colaboracion de los actores de la implementacion de una politica, con los que los
responsables de un programa tienen una relacion de interdependencia y no de jerarquia? Estas
preguntas bien podrian ser aplicables a otras areas de politicas, y a ellas nos dedicamos en la
parte final.

5- Propuestas para la implementacién en otras areas de politicas publicas
Creemos que el primer paso para intentar cumplir con la teoria causal de la politica es
repensar profundamente el rol de la fase de disefio.
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Si bien el Programa de Auditoria Ciudadana cuenta con un disefio escrito, al igual
que en la mayoria de las politicas publicas éste se trata de un documento que detalla los
objetivos y productos a alcanzar y las acciones que hay que realizar para alcanzarlos. Sin
embargo, ni en este ni en otros disefios encontramos respuestas a aspectos que, de acuerdo a
nuestro enfoque, se revelan como fundamentales. Por ejemplo, ¢qué actores, por qué motivos
y en qué momentos deberian colaborar para que la teoria causal de la politica se cumpla?
¢Qué temas pueden generar conflicto? ;Cémo se podria manifestar el desacuerdo, y qué
argumento se podria utilizar para construir acuerdos?

Por lo tanto, creemos que tenemos que complementar los disefios “tradicionales” o
“descriptivos” con disefios estratégicos, que nos permitan aplicar herramientas como la
construccion de escenarios para tratar de anticipar divergencias en la implementacion.
Mientras no intentemos plasmar detalladamente en el papel lo que esperamos que los actores
hagan durante la implementacién, menores seran las probabilidades de poder corregir los
desvios en la préactica.

En segundo lugar, creemos que para lograr la colaboracion de los actores durante la
implementacién de un programa (en nuestro caso, de las OSC y del gobierno local para
participar en el Foro Civico), es indispensable recurrir al disefio de incentivos (no
necesariamente econdémicos) que faciliten la participacion y la colaboracion durante el
Programa: ¢que intereses, supuestamente, tienen los actores en las distintas etapas de la
implementacién? ;Por qué habrian de colaborar con el programa? ¢Hay intereses que se
mantienen a través de las distintas areas de politicas publicas? Los incentivos deberian estar
detallados en el documento del disefio, y nos tendrian que ayudar a mejorar la economia
politica de la politica ptblica®®.

Finalmente, creemos que también debemos repensar la evaluacién. Si bien es evidente
la utilidad de las evaluaciones de resultados y de impactos, también lo es que para mejorar
esos impactos y resultados debemos mejorar el proceso que los produce. (Como se van
resolviendo los puntos de veto de una politica? Para responder a este tipo de preguntas,
creemos que la observacion durante el proceso (y no solo ex post) es una herramienta
cualitativa poco utilizada que puede ser de gran ayuda. Entendemos que la reconstruccion que
se puede hacer luego de concluida la implementacion (a partir de lo que recuerdan los actores
que la protagonizaron) puede perder de vista “microdecisiones” que, si bien pueden parecer
insignificantes luego de concluida la implementacion, o incluso también ser pasadas por alto,
en el momento en que la accién realmente ocurrié pudieron haber producido una pequefia
diferencia que, al articularse junto a las demas microdecisiones, hacen que finalmente la
implementacién ocurra del modo y en los tiempos esperado por la teoria causal de la politica
0 no.

Creemos que el trabajo y la investigacion en estas tres lineas de trabajo deberia
ayudarnos a mejorar la implementacion que, segln la entendemos, es el proceso clave que
debemos mejorar si queremos contar con politicas publicas mas eficaces, eficientes y
legitimas.

¥ La nueva economia politica busca explicar cémo las reglas sociales y las organizaciones afectan la conducta individual, y como a su vez
son producidas por la interaccion. Citando a Frieden, Saiegh y Tommasi plantean que la “economia politica moderna estudia la forma en la
que actores racionales se combinan dentro o fuera de los marcos institucionales existentes para influir sobre los resultados sociales [...] El
método puede considerarse un heredero [...] de la economia politica clésica (de autores como Adam Smith, Jon Stuart Mill y Karl Marx”
(1998: 10).
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