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INFORME EVALUATIVO DE LA DIMENSION 1:
Marco Teérico y Propuesta Metodoldgica

1. INTRODUCCION

Este informe corresponde a la primera dimension de la presente evaluacion y se
concentra en el andlisis del Marco Tedrico y la Propuesta Metodolégica del
Programa Auditoria Ciudadana (PAC) con sede en la Subsecretaria para la
Reforma Institucional y Fortalecimiento de la Democracia de la Jefatura de
Gabinete de Ministros. La evaluacibn se ha realizado siguiendo las cinco
subdimensiones de andlisis* que se establecen en los términos de referencia. Sin
embargo, dado que dichos acéapites (subdimensiones) constituyen diferentes
angulos desde los cuales enfocar una misma cuestion, en la exposicion se hara
un analisis general del marco tedrico y la propuesta metodoldgica, para luego, en
las conclusiones, hacer una referencia explicita a cada uno de los temas
planteados por los términos de referencia.

En este sentido, este primer informe de avance se concentra en el analisis de dos
cuestiones. Primero, establecer si el marco tedrico o conceptual utilizado para
caracterizar a la democracia ha sido a) adecuado y b) consistentemente utilizado.
Segundo, si la operacionalizacion del concepto de democracia se tradujo en
indicadores que reflejan fielmente su esencia y permiten recoger
sistematicamente datos acerca de la calidad de las practicas democraticas en
cada jurisdiccion.

La adecuacion conceptual no es estrictamente un problema tedrico. Por ejemplo,
alguien podria objetar que el concepto de democracia utilizado no es
suficientemente exhaustivo, que hay otros aspectos que debieron haberse
considerado o que el peso relativo de las distintas variables que sirven para su
caracterizacion no es similar. Sin embargo, quien propone una determinada
definicion del concepto puede aducir con razon que entendera por tal a un
conjunto de rasgos que lo describen, y s6lo a esos. Entonces, el evaluador tendra
ante si la tarea de establecer si la definicion fue suficientemente comprehensiva
de lo que, de acuerdo con el estado del arte, se entiende por ese concepto.

! Este primer informe se concentra en el andlisis de: 1) la vision de la democracia; 3) las
dimensiones conceptuales y los indicadores y estandares elegidos para reflejar la calidad de la
democracia y 4) la pertinencia de los métodos de recoleccién de informacion utilizados. Otras dos
subdimensiones: 2) la uniformidad del modelo de estudio propuesto y 5) los componentes
participativos y asociativos de la propuesta seran analizadas en el segundo informe debido a que
el mismo se concentra en la implementacion de las Auditorias Ciudadanas. Asi, a partir del analisis
de las actividades del PAC en los municipios, los estudios e informes técnicos, asi como la
relevancia de los proyectos sugeridos en las Audiencias Publicas el andlisis de dichos aspectos
podra realizarse en funcion del analisis de los ocho casos especificamente seleccionados para la
presente evaluacion.
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Desde un comienzo, el PAC se apoy6 en un importante corpus teorico acerca de
la democracia, pero en ultima instancia, el Programa ha trabajado mas sobre la
operacionalizacion del concepto de “calidad de la democracia” o de las “practicas
democraticas” que sobre el concepto de “democracia’. En tal sentido, decidio
utilizar cuatro criterios para auditar la calidad de las practicas democraticas,
criterios que, implicitamente, también sirvieron para definirla. En otras palabras,
existiria “calidad democratica” o las practicas vigentes podrian considerarse
democraticas, cuando existe: a) una difundida cultura civica democratica, b) una
frecuente participaciéon ciudadana en las politicas publicas?, ¢) un digno y
respetuoso trato al ciudadano, y d) mecanismos habituales de rendicion de
cuentas por parte de quienes deben hacerlo®.

Corresponde aclarar que hemos agregado adjetivaciones a cada uno de estos
componentes (v.g., apreciable, digno) a fin de convertir “criterios” de auditoria en
aspectos de una definicion. Pero es evidente que todavia nos encontramos aqui
en terreno poco firme: ¢qué alcance dar a términos tales como “difundida”,
“apreciable”, “digno”, etc.? Por supuesto, se trata de grados relativos, no muy
precisos, que simplemente permiten afirmar la existencia de *“calidad
democratica”, del mismo modo en que sus opuestos (“poco”, “insuficiente”)
sugeririan baja calidad. El problema, de nuevo, es construir indicadores mas
precisos que permitan operativizar y medir esos grados relativos. Esta tarea es
parte misma de la evaluacion del marco tedrico utilizado, ya que la afirmacién o
negacion (o, en definitiva, el juicio a que se arribe) acerca del grado de calidad de
la democracia, depende de que ésta pueda constatarse y medirse.

Para avanzar en esta evaluacion es necesario considerar a continuacion si la
definicion operativa de “calidad de las practicas democraticas” es universal o
idiosincrasica, si seria posible aplicarla en cualquier contexto local o municipal, o
si solo se limita a ambitos municipales de la Argentina y, en tal caso, si ello es
valido cualesquiera hayan sido la historia, cultura, tamafio, poblacion, ubicacion
geografica, situacion socioecondmica, régimen politico vigente u otros factores
distintivos que determinan que nunca dos municipios sean iguales. En otras
palabras, un test del grado de generalidad del concepto analizado es si sus cuatro
componentes y multiples indicadores son adecuados para capturar un universo de
realidades locales muy heterogéneo o si, por el contrario, funciona para ciertos

? Dado gue varias preguntas o indicadores se refieren al “nivel o grado de...” la mencionada
practica, podria considerarse que se evalla como de calidad a partir de la observacién de un
apreciable grado de participacion ciudadana en las politicas publicas.

® A primera vista, pareceria haber en esta caracterizacion una cierta falacia légica o circularidad
argumental, en tanto, al menos, el componente “cultura civica democréatica” es utilizado como
premisa del concepto propuesto. A tal conclusion sélo podria llegarse si en el siguiente nivel de
operacionalizacién no se ofrecieran indicadores y preguntas que, a su vez, identificaran
situaciones tipicas en las que podria afirmarse que esa cultura prevalece (0 no). Por ejemplo, si
una alta proporcion de los ciudadanos desconociera totalmente algunos derechos civicos
elementales, dicha calidad seria indudablemente baja.
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casos y no para otros®. Si bien en este primer informe se haran algunas breves
referencias a este aspecto, el mismo sera especificamente abordado al momento
de evaluar la implementacion de las Auditorias ya que, a partir del trabajo con los
ocho municipios podra tenerse una vision mas acabada sobre las consecuencias
de la uniformidad del modelo.

En funcion de las consideraciones introducidas, el presente informe se organiza a
partir de un analisis de la visién de la democracia que da origen y fundamento al
Programa. El mencionado analisis incorpora también el tipo de nociones que no
han sido incorporadas. A partir de esto, se analizan distintas experiencias de
evaluacion de la democracia, antecedentes del disefio del programa® y la forma
en que el PAC ha operacionalizado el concepto de calidad de las practicas
democraticas. Para ello, se reflexiona sobre cada uno de los temas vy
aspiraciones, asi como también sobre los indicadores utilizados. Este analisis se
realiza considerando especificamente el instrumento cuantitativo, por lo que se
evallan cada una de las preguntas del cuestionario, para luego concentrarnos en
el andlisis especifico de los instrumentos para el trabajo cualitativo.

2. VISION DE LA DEMOCRACIA

El marco conceptual que sirve de inspiracion para la creacion e implementacion
del Programa de Auditoria Ciudadana (PAC) se basa en una serie de documentos
tedricos que establecen pautas sobre como pensar el concepto de democracia, se
plantea la necesidad de establecer una agenda de mejoramiento de la calidad de
la vida democratica y de como evaluar o auditar a las democracias existentes a fin
de poder establecer un mapa de las fortalezas y debilidades de la vida politica en
la region. La presente discusion se basa por tanto en tres tipos de contribuciones.
En primer lugar, el concepto de democracia y la agenda de mejoramiento de la
calidad de las mismas que elabora Guillermo O’Donnell en una serie de
documentos preparados y publicados por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD)°. En segundo lugar, el informe “La Democracia en
América Latina. Hacia una Democracia de Ciudadanas y Ciudadanos” que
elabordé un grupo de expertos independientes en el marco del Proyecto sobre el
Desarrollo de la Democracia en América Latina (PRODDAL), que el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) prepar6 en base a una serie de
contribuciones y debates alrededor de los documentos de O’Donnell y que cont6
con la participacion de prestigiosas figuras académicas de la region. Por ultimo,

* Por supuesto, somos conscientes de que estas elucubraciones parten de una definicién inferida y
no explicita de parte del PAC, pero no creemos que este hecho torne al interrogante ilegitimo.

®> AUn cuando algunos de dichos antecedentes no han sido directamente considerados por el PAC.
Se adoptan como tales en tanto son experiencias que han generado un saber especifico que, en
distinta medida, ha sido considerada por los antecedentes directos del Programa.

® Los documentos preparados por G. O’Donnell son los siguientes: “Notas sobre la Democracia en
Ameérica Latina,” “Siete Tesis sobre el Estado en América Latina” y “Acerca del Estado en América
Latina Contemporanea: Diez Tesis para su Discusién.”
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se analiza un trabajo de Jorge Vargas Cullell donde se discute la utilidad de las
Auditorias Ciudadanas y su contribucion a la agenda de mejoramiento de la
calidad democratica. El objetivo sera vincular las conceptualizaciones planteadas
en esos documentos con la légica interna de los instrumentos utilizados por el
PAC para realizar las auditorias ciudadanas.

Debido a que el mecanismo central para el acceso a funciones de gobierno en
todo régimen democratico son las elecciones, gran parte de la literatura sobre el
tema puso el acento en determinar hasta qué punto existen condiciones que
permiten un apropiado desempefio del mecanismo electoral. Y, dentro de ellos, un
elemento sobre el que se puso énfasis para el buen funcionamiento de las
elecciones fue la existencia de una serie de libertades publicas que garanticen el
desarrollo de comicios limpios, competitivos, libres e inclusivos. Tal es el caso de
las de Robert Dahl (1971) y sus seguidores quienes, para evaluar el régimen
politico, fijan principalmente su atencion en determinar hasta qué punto existen
condiciones que permiten un apropiado desempefio del mecanismo electoral,
Aspecto que segun O’Donnell, es adecuado sélo y en tanto se agreguen otros
aspectos que también deberian estar presentes en la definicién del concepto; por
ejemplo, la existencia de una serie de libertades publicas que garantizan el
desarrollo de comicios limpios, competitivos, libres e inclusivos (O’'Donnell 2004a:
22). Esto es, la existencia practica de un “...régimen legal que establece y
respalda los derechos vy libertades de las personas y que prohibe que cualquier
ciudadano o institucion del Estado esté por encima de la ley”.

Por eso es que, sin desmerecer la importancia de aquella perspectiva, O"Donnell
propone expandir la idea de democracia en tres direcciones:

1. En primer lugar, hacia “arriba”, es decir, agregando la variable estado a la
de régimen, lo cual implica desarrollar dentro de la teoria democrética la
nocion de “estado democrético”;

2. En segundo lugar, expandir la idea misma de régimen a fin de enfatizar no
sélo el papel de las reglas y procedimientos formales sino también de las
que denomina “instituciones informales”, las cuales en muchos contextos
pueden distorsionar seriamente la légica electoral como también la estatal;

3. En tercer lugar, hacia “abajo” a fin de incluir a la idea de ciudadania como
un elemento constitutivo del concepto de democracia’.

" La idea de rendicién de cuentas hacia abajo, es propia de la teoria democratica clasica. Desde
dicha vision, la ciudadania actuaba como principal y las instituciones y representantes eran
considerados como sus agentes. Las decisiones y politicas publicas debian expresar y responder
a las demandas y preocupaciones de la ciudadania. Guillermo O Donnell recupera este principio
béasico de la idea democrética frente a la redefinicion que el concepto habia experimentado a partir
de la reformulacién elitista de Schumpeter en la cual desaparece la idea misma de rendicion de
cuentas. El modelo realista o minimalista que cuestiona O Donnell reduce a la democracia a un
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Para apreciar la diferencia entre esta propuesta y otras, vale recordar que, en el
modelo minimalista, las dinamicas electorales se encuentran desvinculadas de
cualquier nocion de rendicion de cuentas ciudadana. Las elecciones son vistas
exclusivamente como un método de seleccion de elites, por lo cual en estas
definiciones esta ausente la idea de ciudadania como sujeto politico activo y como
fundamento ultimo de la democracia. Sin embargo, O’Donnell (2004a:12) sostiene
acertadamente que, si descartamos esta Ultima dimension del concepto, la teoria
de la democracia queda desprovista de un elemento esencial para su definicion,
que es la idea del ciudadano como agente.

Hecha esa diferencia, conviene recordar, para mas adelante, que el incluir esa
dimension, que especifica la definicibn de O’'Donnell, es lo que debe orientar la
evaluacion sobre el modo en que se han operacionalizado conceptos
dependientes del de democracia para producir instrumentos dirigidos a evaluar a
los gobiernos nacionales o locales. Insistiendo sobre el asunto, la definicion de
democracia a la que haremos especial referencia serd aquella en la que se
considera que, en todo régimen democratico, el actor principal es el ciudadano/a
portador de derechos subjetivos; derechos que son sancionados y respaldados
por el estado democratico (O'Donnell 2004a:33). Ello es posible debido al
establecimiento de un sistema de derechos y garantias civiles, sociales y politicas
que supone la creacién de un ambiente institucional que respalda e incentiva la
idea de protagonismo ciudadano. Sin embargo, corresponde tener en cuenta que,
para asegurar dicha participacién, todo ciudadano/a debe poseer capacidades
que le habiliten el uso de sus derechos de participacién. Por ello, la mera sancion
de libertades publicas no se traduce automaticamente en una practica politica
ciudadana eficaz. Por el contrario, es imperativo evaluar hasta qué punto
determinado contexto institucional, politico y social garantiza el goce efectivo de
los derechos politicos, civiles y sociales a la totalidad de los individuos.

Si bien la unidad primordial de todo régimen democratico es el ciudadano/a
individual, es indispensable incorporar, a dicha figura, la dimension asociativa del
concepto de ciudadania, pues la idea de actuacion ciudadana esta
indisolublemente ligada a los recursos que estos poseen; y muy en especial los
organizativos. Dado que la participacion politica en las sociedades democraticas
posee una dimension asociativa fundamental, el ejercicio efectivo del poder de
presion e influencia sobre el sistema politico no puede lograrse, salvo contadas
excepciones, mediante acciones individuales, sino a través de la participacion de
los mismos en diversos tipos de asociaciones, redes y movimientos sociales. Es
por ello que en esta conceptualizacion el concepto “sociedad civil” debe ser
reivindicado para hacer referencia a esa dimension asociativa de la idea de
ciudadania. Por eso, cuando se propone fomentar la participacion democratica,

método competitivo de seleccién de elites en el cual no hay cabida para la nocion de agente
ciudadano como fundamento y fuente de legitimidad de la misma (Schumpeter, 1976).
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debe considerarse fundamentalmente el establecimiento de programas de
fomento de la participacion de la sociedad civil.

Por ende, con esta propuesta O’Donnell hace pasar el significante “democracia”
desde una mera referencia a lo “electoral” a la de una “democracia de
ciudadanos”. Es decir, una organizacion social para cuya comprension el citado
autor propone una distinciébn que hace tiempo no era usada en teoria politica: la
de Estado y Régimen. Comentarla serd util para analizar en qué lugares de esta
conceptualizacién podrian ubicarse los indicadores utilizados en el PAC.

a) Estado

El Estado Democrético, sostiene el autor, incluye tres dimensiones: a) su
entramado burocratico, b) el sistema legal (entendido como un sistema de normas
que establecen las reglas de funcionamiento de una sociedad y de instituciones
que tienen como objetivo la efectiva aplicacion de las mismas), y c) la institucion
estatal como foco de identidad nacional.

En Argentina, al igual que en la mayor parte del continente, existen problemas a lo
largo de las tres dimensiones sefialadas: las burocracias estatales resultan poco
eficientes en el sentido de generar regulaciones, servicios o bienes que sirvan al
interés publico; el sistema legal es poco efectivo en su capacidad de lograr la
vigencia de las normas y de sancionar a aquellos que no las cumplen, y la
credibilidad del estado en tanto institucion orientada al bien comun es baja. Esta
situacién se ve agravada cuando, como sucede en muchos casos, las agencias y
sectores del Estado se encuentran colonizados por diversos grupos y sectores
que privatizan la logica estatal a fin de obtener réditos particulares (O’Donnell
2004a:54). En esas circunstancias, las capacidades burocraticas, legales e
identitarias del Estado no resultan equitativamente distribuidas sobre el territorio,
o bien, no llegan con la misma intensidad a los diversos sectores sociales.

Para caracterizar estas diferencias O’'Donnell recurre a la imagen de un mapa
coloreado por diferentes tonalidades (que van desde el verde a las zonas
marrones) en una gradiente que indica las diferencias existentes dentro de un
pais y entre paises respecto a la presencia del Estado democratico como
institucion.

Asi es que, utilizando dicha metafora, al describir las situaciones nacionales, se
encuentra una desigual distribucién de los beneficios que otorga la ciudadania
democratica. Sus consecuencias se reflejan en la diferente capacidad de ejercitar
los derechos politicos, civiles y sociales, hasta llegar a un punto en el que ese
déficit implica la ausencia de aquellas condiciones minimas (derechos y
capacidades) que pueden garantizar la asuncion de una ciudadana efectiva. Ello
implica, y esto es algo que también debe ser examinado en la evaluacion, la
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necesidad de relacionar la evaluacién sobre los diversos aspectos que hacen a la
vigencia de la democracia y sus instituciones, con las principales variables que
miden el nivel socio econémico de la poblacion.

Argentina, al igual que el resto de la region, si bien ha recorrido un camino de
consolidacion democratica, aun esta lejos de llegar a las condiciones ideales. De
aqui la importancia de que desde el estado se implementen programas tendientes
a fortalecer este tipo de institucionalidad, ya que la debilidad democrética tiene
importantes consecuencias para la vida de los ciudadanos. Sin un estado
democratico fuerte®, las sociedades latinoamericanas se ven privadas de una
herramienta democratizadora fundamental, ya que esa ausencia o debilidad de
las instituciones estatales afecta principalmente a los sectores populares. Lejos de
contribuir a una agenda de profundizacion de la democracia, el Estado colonizado
perpetla la existencia de democracias de ciudadanias de baja intensidad. A su
vez, la debilidad de los diversos mecanismos de rendicion de cuentas impide una
adecuada tematizacion de dicho déficit, asi como la elaboracién de una agenda
de mejoramiento de su calidad institucional.

b) Régimen

La persistencia que muestran ciertas instituciones informales (clientelismo,
caciquismo, patrimonialismo, sultanismo, etc.) erosiona, debilita y distorsiona el
funcionamiento electoral (O’'Donnell 2004c:53). Precisamente, existen areas
donde la presencia de las instituciones formales se encuentra totalmente
desdibujada por la existencia de circuitos de poder que obliteran cualquier frontera
entre lo privado y lo publico (O’Donnell 2004c: 52-52).

Los mecanismos de competencia electoral y de acceso al poder estatal por
excelencia, los partidos politicos, se han desdibujado en maquinarias
subordinadas a la l6égica de poder de los jefes provinciales (0 municipales). Bajo
estas condiciones las elecciones no actian como herramientas que generan una
clase politica representativa de las opiniones e intereses ciudadanos: mas bien
contribuyen a la reproduccion de sistemas politicos locales que estan totalmente
divorciados de cualquier nocién basica de representacién democratica.

Sumadas las deficiencias en la democratizacion del estado y del régimen
“...pocas cuestiones —sostiene OD—Ilegan a esa agenda que no sean el interés
de las clases y sectores dominantes” (O’Donnell 2004a:65). De ese modo, el
espacio publico también es colonizado y los debates que tienen lugar en su

® La nocion de estado fuerte supone la capacidad de determinado estado para asegurar que los
comportamientos de las diversas agencias estatales se ajusten a las reglas constitucionales,
legales y administrativas vigentes. Paralelamente, el fortalecimiento del estado nacional implica
también “extender homogéneamente la legalidad estatal, para que abarque no sélo el conjunto del
territorio sino también todas las categorias sociales” (O"Donnell, 2004: 182).

10
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interior no reflejan las preocupaciones o demandas de importantes sectores de la
poblacion sino demandas e intereses de sectores particulares, dificultdndose por
lo tanto un concienzudo debate sobre temas de interés publico. Por ello, es
fundamental que los programas estatales que promueven la participacion
democratica se enfoquen especificamente hacia la incorporacién de estos
actores, los mas débiles en términos de su capacidad de “hacer oir sus
demandas”.

En relacion a las posibles vias de solucion, O’'Donnell (2004.c) se concentra en
los dos aspectos antes diferenciados. Por ello, al tratar el “estado” propone, a
través de una serie de tesis, una agenda para su reforma democratica, cuestion
que implica elucidar cual es el tipo de estructura estatal compatible con una
democracia de ciudadanos y evitar que, para muchos sectores de la poblacion,
éste aparezca hostil, distante e indiferente a sus reclamos y demandas. Por eso,
una reforma institucional del estado orientada por dichos objetivos deberia
generar un estado mas accesible, transparente y accountable y, al mismo tiempo,
expandir los temas de la agenda y de las politicas publicas a fin de enfrentar
activamente los desafios de la pobreza socioeconomica y legal que afecta el
status ciudadano de los sectores populares. Para lograrlo, el autor destaca el
eventual papel que pueden cumplir aquellos bolsillos de institucionalidad estatal
reformada, impulsando iniciativas y politicas publicas que contribuyan al
empoderamiento de los sectores populares, reforzados por la actitud proactiva
emergente de los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil.

3. ANTECEDENTES EN LA EVALUACION DE LA CALIDAD DEMOCRATICA

Gerardo L. Munck (2006) ha sefialado que los intentos de desarrollo de formas de
medicion sobre la calidad de la democracia en cada pais se remontan, al menos,
hasta fines de la guerra fria. La primera iniciativa tendiente a medir la calidad de
democracia tuvo lugar en los Estados Unidos de Norteamérica en el afio 1983,
afio en el que se ocupod del tema la Fundacion Nacional para la Democracia
(NED). A esta iniciativa siguieron proyectos del Instituto Nacional Demécrata para
Asuntos Internacionales (NDI) y del Instituto Republicano Internacional (IRI),
ligados a los mayores partidos politicos de dicho pais.

Con el correr del tiempo, la tendencia se extendid a otros paises, en los que
también se llevaron a cabo mediciones con el mismo objetivo. En este contexto,
en 1990 se produjo la primera observacion electoral en la que intervinieron las
Naciones Unidas, la Organizacion de Estados Americanos y el Centro Carter, con
motivo de las controvertidas elecciones efectuadas en Nicaragua en ese afio. Mas
tarde, las iniciativas se multiplicaron y variaron sus modos de medir la calidad de
la democracia, recurriéndose a indicadores, indices y/o tipologias que incluyeron
nuevas dimensiones; entre ellas, el financiamiento de los partidos politicos, el
acceso publico a la informacion, la libertad de prensa, la corrupcién de
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funcionarios publicos, el funcionamiento del poder judicial, el respeto a los
derechos humanos y otros.

Tal como lo afirma Oriol Prats (2004), estas mediciones fueron importantes para
que los organismos internacionales pudiesen dirigir con mas precisidbn sus
esfuerzos de financiamiento. Pero no solo fueron dichos organismos los que
impulsaron este tipo de mediciones. También hubo estimulos tedricos,
particularmente ligados a las teorias del desarrollo o de la transicion democratica,
tratando de identificar arreglos institucionales que explicaran condiciones
favorables para el crecimiento y la apropiacion del excedente con caracter
distributivo. Ademas, los estimulos econdmicos fueron importantes, como los
proporcionados por corporaciones cuya preocupacion radicaba, principalmente,
en determinar con cierta precision, los riesgos asociados a sus inversiones en
paises relativamente inciertos desde el punto de vista democrético, tales como los
latinoamericanos (Straface; 2008).

Frente a la pregunta sobre por qué monitorear la democracia y limitando el foco
de analisis exclusivamente a los documentos elaborados por los organismos
internacionales® Munck (2006) sefiala lo siguiente:

La raz6n para monitorear la democracia es, en primer lugar, el
difundido consenso de que la democracia es un valor universal. Esta
perspectiva es explicitamente proclamada y endosada en documentos
hito, desde la Declaracion y el Programa de Accion de Viena, adoptada
por la Conferencia Mundial sobre Derechos Humanos en 1993, y la
Declaracion del Milenio, puesta en marcha por la Asamblea General de
las Naciones Unidas (ONU) en 2000, hasta el Tratado de Amsterdam,
firmado por la Union Europea (UE) en 1997, y la Carta Democrética
Interamericana, suscrita por la Asamblea General de la Organizacion
de Estados Americanos (OEA) en 2001. Sin embargo, estando
ausente algin mecanismo para el monitoreo de los valores
incluidos en estos documentos, estos corren el riesgo de ser
vistos como declaraciones vacias de intencién, pues, dado que el
monitoreo tiene por objetivo generar mediciones, o datos, y dado
gue ni los gobernantes pueden formular politicas basadas en
conocimientos sdlidos ni los ciudadanos pueden hacer que sus
gobernantes rindan cuentas sin informacién sistemética y
confiable sobre el estado de la democracia, el monitoreo puede
ayudar a promover valores ampliamente compartidos y a "inculcar
sustancia en frases maravillosas" (subrayado propio).

° 0, en todo caso, financiados por los mencionados organismos.
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En el contexto de dichas preocupaciones surgieron varios intentos de concretar
dichas mediciones. Entre ellos, tal como lo enumeran Gabriel Murillo Castafio y
Freddy Osorio Ramirez (2007): el "indice de Desarrollo Democratico de América
Latina -IDD-Lat-", financiado por la fundacion Konrad Adenauer; el informe "La
democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos”, publicado por el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD); y el "Latinobarémetro”, que en un principio fue financiado por
la Union Europea y que ahora obtiene recursos de diferentes fuentes de la
cooperacion internacional.

A estos trabajos, se agregaron la iniciativa "La politica importa, democracia y
desarrollo en América Latina", financiado conjuntamente por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y el Instituto Internacional para la Democracia
Electoral (IDEA)™, de Suecia'’; y el trabajo impulsado por la Iniciativa Europea
para la Democracia y los Derechos Humanos (IEDDH) de la Unién Europea y la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECI) que diera lugar al informe
"Democracia e instituciones en América Latina". También formaron parte de estos
intentos varias otras instituciones, como las que dieran lugar a las publicaciones
de Freedom House, que en sus informes incluye capitulos dedicados a las
libertades en América Latina'?.

Al sintetizar los distintos tipos de investigaciones realizadas sobre estos temas,
Murillo Catafio y Osorio Ramirez, F. (2007) distinguen dos tendencias:

Los enfoques descriptivos se limitan a presentar el resultado de las
investigaciones en términos de "observaciones neutrales". Dentro de
este grupo, es posible identificar dos tendencias. Por un lado, aquellos
informes que hacen andlisis cuantitativos, en donde se presentan cifras
y gréficas sélo en aras de medir la democracia. Los informes de IDD-
Lat y el latino barémetro son ejemplos de esta tendencia. Por otro lado,
se pueden encontrar trabajos normativos, que se limitan a inventariar
los recursos institucional-legales con los que cada pais cuenta. Un
ejemplo de esta tendencia es el informe "Democracia e instituciones en
América Latina" de la IEDDH y la AECI. Los enfoques comparativos

1% ver: International Institute for Democracy and Electoral Assistance (IDEA), 2002: 10; Beetham,
David, 1993.

' Cuya propuesta de Auditorias Ciudadanas quiza fue uno de los proyectos mas ambiciosos al
respecto, debido a su pretensién de elaborar un informe acerca del estado de la vida democratica
en un pais determinado. La idea surgid en el Reino Unido como una manera de generar
conciencia acerca de qué significa la democracia, de identificar fortalezas y debilidades de la
misma y de contribuir al debate publico sobre qué reformas deberian priorizarse.

2 En esos trabajos se mide, en cada pais y en forma comparativa, la vigencia de lo que la
institucion evaliia como “vigencia de los derechos politicos y de las libertades civiles”, utilizando un
indice que se ubica en un rango que va del 1 a 7 puntos y en el que los puntajes son inversamente
proporcionales al ejercicio de los derechos politicos y las libertades civiles.
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ofrecen datos provenientes de series estadisticas recolectadas
anualmente y le permiten al lector/investigador marcar tendencias. El
estudio "La cultura politica de la democracia en Colombia", de USAID y
LAPOP, es un ejemplo de este enfoque.

Los trabajos que responden a la primera tendencia son de carécter tedrico y se
basan en la necesidad de sustanciar empiricamente algunos conceptos a través
de variables e indicadores que dan lugar a trabajos de campo y al posterior
analisis de los datos recogidos. Entre estos trabajos los autores citados incluyen
al menos tres: "La politica importa”, financiado por el BID y el IDEA; "La
democracia en América Latina, hacia una democracia de ciudadanas vy
ciudadanos" del PNUD; y "Las visiones de pais importan”, financiado por el BM, el
IDEAy la CEPAL.

En el marco de la presente evaluacion, resulta conveniente detenerse en el
informe del afio 2004 del PNUD denominado La Democracia en América Latina
Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos (PNUD, 2004). En dicho
informe se dan a conocer los resultados de un extenso trabajo llevado a cabo en
Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Per(, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela. El mismo evidencia el resquebrajamiento de
la ideologia predominante desde el denominado Consenso de Washington en
muchos paises de la region y en casi todos los organismos multilaterales de
crédito. Este quiebre implicé reivindicar la importancia de las instituciones
estatales, asi como de la actividad politica en el afianzamiento de la democracia
en América Latina.

3.1. EL INFORME DEL PNUD

El informe “La Democracia en América Latina. Hacia una democracia de
ciudadanas y ciudadanos” analiza el estado de la democracia en la region en
base a una serie de trabajos empiricos y propone una agenda de trabajo en torno
a los desafios que se identifican en el mismo. La base tedrica del informe se
apoya fuertemente en la hipotesis de O’Donnell segun la cual: 1) el régimen
democrético debe ser analizado a partir de las actitudes y creencias de la
ciudadania; y 2) la existencia de un Estado democratico fuerte, eficaz y legitimo
descansa en la vigencia y el desarrollo integral de los derechos politicos, civiles y
sociales.

Guiado por dicho supuesto, el informe presenta los resultados de una serie de
estudios empiricos que buscan sondear el estado de la democracia (o de algunos
de sus aspectos) en la region. Por ende, la reorientacion del debate hacia una
agenda que procure mejorar la calidad de la vida democrética se traduce en la
aplicaciébn de una serie de instrumentos que permitan evaluar cuales son las
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dimensiones en las que la vigencia de la democracia es deficitaria y en qué
medida lo es. Para ello resultan Utiles tanto el indice de democracia electoral
(IDE) como el indice de apoyo a la democracia (IAD), ya que el informe se basa
en la exposicion y discusion de los resultados obtenidos en la aplicacion de
ambos indices.

El IDE es un indice de democracia electoral que se elabora a partir de cuatro
dimensiones: a) derecho al voto: ¢tienen todos los adultos derecho al voto?, b)
elecciones limpias: ¢se desenvuelve el proceso electoral sin irregularidades?, c)
elecciones libres: ¢se le ofrece al electorado un rango de alternativas politicas
razonable?, y d) cargos publicos electos: ¢,son las elecciones el principal medio
de acceso a cargos publicos en el poder ejecutivo y en el legislativo?

Mientras el IDE se concentra en los aspectos basicos de la democracia entendida
fundamentalmente en términos electorales, el IAD incursiona en cuestiones de la
cultura y préacticas politicas de la ciudadania. La encuesta indaga sobre el grado
de apoyo a la democracia existente en la poblacion en general asi como en
determinados grupos (en base a edad, sexo, nivel educativo y nivel
socioecondmico). También busca determinar las formas especificas que asume la
participacion ciudadana a fin de determinar si la poblacién interviene en la vida
politica mas alla de sus obligaciones electorales. La encuesta indaga sobre el
grado de apoyo a la democracia existente en la poblacion en general, asi como en
determinados grupos (en base a edad, sexo, nivel educativo y nivel socio-
econdémico). También busca determinar las formas especificas que asume la
participacion ciudadana a fin de determinar si la poblacion interviene en la vida
politica més alla de sus obligaciones electorales.

Ambos instrumentos se aplican en cada pais midiendo los resultados alcanzados
por los esfuerzos tendientes a la ampliacion de la democracia; y concluye con un
llamado a cerrar el déficit de ciudadania a través de la promocién de una reforma
del estado orientada a reforzar sus capacidades y autonomia; refuerzo en el que
se debe incluir una reforma de los partidos politicos y el fomento de nuevas
instancias de participacion ciudadana. Sin embargo, el texto deja sin respuesta
cuestiones tales como la clase de medidas especificas que podrian contribuir a
reforzar las capacidades de la ciudadania y a generar una profunda reforma de
los partidos politicos. Unicamente propone ejes generales para el debate sin
sugerir iniciativas concretas.

No queda en claro, por ejemplo, qué se entiende por participacion ciudadana o en
qué consistiria el paso de la democracia electoral a una democracia de
ciudadania. Por momentos se habla de democracia participativa, sin especificar
qué es lo que el concepto implica: ¢creacion de arenas de participacion
institucionalizada en diferentes areas de gobierno? ¢Mecanismos de cogobierno
entre sociedad civil y estado? ¢Promocion del presupuesto participativo a nivel

15



CEDES (Centro de Estudios de Estado y Sociedad)

municipal? O por el contrario, se refiere al empleo de mecanismos de democracia
directa como el referéndum, la revocatoria de mandatos, etc. Ademas, existe
cierta ambigledad con respecto al papel de la sociedad civil, en tanto se plantea
que los partidos politicos son, segun el informe, los mecanismos de participacion
ciudadana por excelencia (PNUD 2004:41). Por otra parte, existen movimientos
sociales y otras formas de expresion politica que adn no tienen cauces
institucionalizados de expresion. ¢Qué seria un cauce institucionalizado de
participacion? ¢ La canalizacion de dicha participacion a través de organizaciones
partidarias? ¢O la creacién de otras arenas institucionales para la participacion
civica? Dado el fuerte énfasis del informe en la idea de una democracia de
ciudadanos, hubiera sido importante desarrollar la discusion sobre qué se
entiende por participacion ciudadana y cudles serian las formas de
involucramiento civico mas adecuadas para subsanar el déficit mencionado.
Avanzar en la definicion o definiciones posibles sobre estos aspectos permitiria
incrementar la precision de las mediciones propuestas con el fin de detectar
obstaculos e idear soluciones. Esa ausencia se advierte en el informe del PNUD,
pero también se evidencia en los materiales del PAC™ y en la Auditoria
Ciudadana en Costa Rica.

Con el objeto de especificar conceptos que han de ser indispensables en la
presente evaluacion haremos un brevisimo repaso de la teoria desde la cual
O’Donnell contribuy6 a las definiciones de los instrumentos utilizados, primero en
la Auditoria de Costa Rica y luego, en el Programa Auditoria Ciudadana (PAC), tal
como lo han expresado los miembros del equipo.

3.2. LA AUDITORIA CIUDADANA COMO UNA HERRAMIENTA DE MEJORA
DE LA CALIDAD INSTITUCIONAL DE LA DEMOCRACIA: LA
EXPERIENCIA DE COSTA RICA

La idea de auditar a la democracia surgi6é en el Reino Unido como una manera de
generar conciencia acerca de qué significa la democracia, identificar fortalezas y
debilidades de la misma y contribuir al debate publico sobre qué reformas debian
priorizarse. Luego, esa idea fue puesta en practica en Costa Rica, donde
regularmente se publican informes sobre “el Estado de la Nacién.” El PAC, cuya
evaluacion es objeto de esta consultoria, se inspira parcialmente en la experiencia
costarricense, por lo que vale la pena detenerse brevemente en cuales

¥ Es de destacar que a diferencia del Informe, el PAC surgié como un proyecto del Poder
Ejecutivo Nacional con el propdsito de institucionalizar la Auditoria Ciudadana como herramienta
participativa para realizar el seguimiento y la evaluacién de las practicas democraticas locales tal
como las perciben los ciudadanos a fin de incidir en la formulacién e implementacién de politicas
publicas. Se trata en si mismo de un programa de politica publica y no de un trabajo académico.
No obstante, al analizar especificamente el fundamento tedrico que da origen y sustento al
Programa puede observarse que seria relevante trabajar con mayor profundidad sobre el concepto
de participacién ciudadana a fin de “afinar” los instrumentos de relevamiento de informacién.
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consideran sus promotores como objetivos principales de una Auditoria
Ciudadana.

En primer lugar, debe aclararse que la Auditoria Ciudadana constituye s6lo un
aspecto del Informe sobre la Nacidén, pero sus objetivos son mucho mas
especificos. Desde su creacion en 1994, el Proyecto (hoy Programa) Estado de la
Nacion, ha realizado importantes esfuerzos para impulsar y profundizar el estudio
y discusion sobre el desarrollo humano sostenible de Costa Rica. La preparacion
anual del Informe Estado de la Nacién ha sido la base para lograr ese propdsito.
“Mediante la combinacion de procesos de investigacion y la consulta a
representantes de diversos sectores sociales, se han articulado redes de
relaciones que han favorecido la pertinencia y legitimidad de los andlisis, asi como
vinculos que facilitan la difusién y el acceso a la informacion obtenida a través de
ellos” (Informe, 2008).

El Primer Informe, publicado en 1995, permitio identificar rasgos fundamentales
del ser costarricense y las principales tendencias del desarrollo nacional. Los
sucesivos informes ganaron en profundidad y extension teméatica, habiéndose
publicado hasta la fecha doce de ellos. Primero, fueron desarrollando un marco
conceptual mas sofisticado y ganando creciente legitimidad social. Luego, fueron
agregando tematicas especificas, como el mundo rural en transicion, la equidad
de género, la educacién, la pobreza, la infraestructura vial, la corrupcioén, los
recursos hidricos y la calidad ambiental; o ciertos estudios regionales internos o
relativos a América Central; o “miniforos” para discutir cuestiones centrales de la
agenda social. Cada informe anual, por lo tanto, va dando seguimiento al estado
de situacion de los diversos temas que conforman el Informe sobre el Estado de
la Nacion.

La Auditoria Ciudadana, en cambio, fue desarrollada en Costa Rica como una
herramienta que puede contribuir a la agenda de mejoramiento de la calidad
institucional de la democracia. Uno de sus principales impulsores, Jorge Vargas
Cullell, la sintetiz6 diciendo que se trataba de un método para investigar y evaluar
participativamente aquellos aspectos de la vida democratica que van mas alla de
la nocion estandar de régimen politico (Vargas Cullel et. al. 2004:155). La
Auditoria fue pensada como un método de seguimiento y evaluacion de ciertas
dimensiones de la vida democratica que influyen directamente en su calidad: la
cultura civica de determinada sociedad, el funcionamiento del sistema de justicia,
de las burocracias estatales, de como los ciudadanos participan y ejercen sus
derechos, etc. Se trata de un método sistematico de conocimiento y evaluacion de
aguellas dimensiones de la vida democratica que son generalmente relegadas o
ignoradas por las visiones mas restringidas de lo que constituye un régimen
democratico y que son cruciales a la hora de evaluar su calidad. Concretar dicha
Auditoria fue mérito de una iniciativa social y supone una metodologia
participativa (pues apunta a medir la experiencia ciudadana con la democracia)
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pero su mision se circunscribe a la generacion de un registro de la vida
democratica en el pais y su difusion publica segun diversas variables que, segun
el enfoque de estos autores, son consideradas cruciales para evaluar la calidad
de una democracia. Vargas Cullell destaca los siguientes rasgos de la Auditoria
Ciudadana:

a) es “un sistema de seguimiento y evaluacién de las fortalezas y
debilidades de la vida democratica” que enfatiza la experiencia
cotidiana que tienen los ciudadanos con la democracia en distintos
niveles, en su relacién con el estado, con otros ciudadanos, etc.

b) supone la participacion y deliberacion ciudadana y, una vez
difundidos los resultados en un informe, busca fomentar el debate
publico.

En tanto sistema de evaluacion de la vida democrética, la Auditoria supone el
establecimiento de ciertos parametros o estdndares de evaluacion que se
denominan “aspiraciones democraticas”. La nocién de aspiracion democratica
apunta a reflejar aquellas caracteristicas de la vida democratica “consideradas
deseables por los ciudadanos” (Vargas Cullel et. al. 2002:171). La calidad de una
democracia dependera de que manera “las practicas reales se acercan (o alejan)
de las expectativas compartidas por las y los ciudadanos sobre como debiera ser
o funcionar la democracia” (Vargas Cullel et. al. 2002:168), es decir, del grado de
acercamiento que exista entre las aspiraciones ciudadanas y las practicas
politicas existentes (Vargas Cullel et. al. 2002:170). Sin embargo, cabe destacar
que los propios estandares se establecen discursivamente en foros ciudadanos a
partir de lo que los ciudadanos entienden como aspectos relevantes y valiosos de
la democracia. En tanto método de medicion de la calidad democratica, la
Auditoria Ciudadana privilegia la seleccion de estandares que reflejan la
experiencia de la gente con la democracia (Dunleavy y Margetts, 1994:156). Para
su medicién, se emplean diversas técnicas participativas que aportan la materia
prima de la Auditoria.

Concretados dichos estandares y técnicas de produccion del material
correspondiente, el objetivo de la Auditoria es evaluar sistematicamente al
conjunto seleccionado de aspiraciones democraticas a fin de determinar avances
(o retrocesos) en los distintos indicadores y sus respectivos indices.

La idea de Auditoria no se limita a la elaboracién de un diagnostico puntual acerca
del estado de la vida democréatica en un determinado momento Sino que supone
una evaluacion continua y sistematica que permita visualizar como evolucionan
los distintos estandares a lo largo del tiempo. La realizacién regular de Auditorias
permite establecer un mapa dinamico acerca de la evolucion de un conjunto de
indicadores de calidad democratica que permite analizar avances y o retrocesos
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en las diversas variables bajo evaluaciéon, alin cuando esa tarea no es continua ni
sistematica.

Dadas esas precondiciones, parte de su éxito como herramienta de mejoramiento
institucional (que aspira a promover la reflexion publica sobre las practicas
democréticas reales a fin de modificar aspectos problematicos de la vida politica)
depende del tipo y grado de acompafiamiento o de la apropiacion de dichas
auditorias por los ciudadanos y los gobiernos. Como sefiala Ippdlito (2002:236-7),
la auditoria es un mecanismo que genera una evaluacién ciudadana de la
democracia a través de un proceso determinado de deliberacion publica, es decir,
genera “opiniones deliberadas”. En ese contexto, la Auditoria Ciudadana puede
observarse como “una cartografia de la convivencia democrética” que permite
conocer de manera especifica qué areas de la vida politica poseen una baja
calidad democrética.

Idealmente, seria deseable contar con informes periédicos sobre el estado de la
democracia que lograran alta visibilidad y difusion, de modo que comparando la
evolucion de ciertos indicadores, podria iniciarse un amplio debate publico sobre
sus resultados. De todos modos, la pregunta acerca de cuéles serian las formas
de participacion ciudadana o el tipo de iniciativa civica mas apropiada para
responder a dichos desafios queda abierta y escapa a los fines de la Auditoria.

Para ilustrar este punto, si una auditoria encuentra practicas extendidas de
maltrato estatal a los ciudadanos o el predomino de relaciones clientelares, es
esperable que se genere una deliberacion social que, de tener alto perfil en la
esfera publica, obligara al desarrollo de respuestas estatales y/o de iniciativas
civicas orientadas a corregir dichas situaciones. De esta manera, la Auditoria
actla como un insumo crucial de rendicion de cuentas pues permite conocer, e
instalar en la agenda publica, muchos de los diversos déficit que O’Donnell
sefialara. No obstante, la discusion puede ser ardua ya que existen diferentes
modos de concebir o definir “democracia”. Por ello, el modo de definir las
aspiraciones y sus indicadores e indices depende no sélo de las opiniones
ciudadanas sino, también, del modo en que cada uno de los consultados define o
asocia paradigméticamente, el significante “democracia”.

Esta tensién se hace evidente cuando se indica el modo en que los paradmetros
utilizados fueron, o deberan ser, definidos.

Su elaboracion debe combinar perspectivas inductivas y deductivas.
Es una elaboracion inductiva porque los estandares se construyen a
partir de los criterios que tienen los ciudadanos participantes acerca de
cudles son las propiedades de una convivencia democratica de alta
calidad. Es deductiva porque estos criterios acordados por los
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ciudadanos deben ser congruentes con ciertos requisitos tedéricos (de
la poliarquia, items de Freedom House y condiciones de "habilitacion
ciudadana")*.

Como puede observarse en la definicibn de los parametros utilizados, la
participacion ciudadana quedd delimitada por la estructura del campo teérico
asumido por quienes llevaron a cabo el Programa, lo cual, por otra parte, fue
inevitable, dado que encarar el trabajo de un modo diferente hubiera sido
inagotable. Sin embargo, para mantener el criterio participativo, se crearon formas
que hicieran posible esa discusion cuando se hiciera referencia a la participacion
ciudadana en la definicion de los parametros.

Sintetizando, dentro de los limites y caracteristicas antes indicados, la Auditoria
Ciudadana fue formulada como una herramienta cognoscitiva orientada a medir la
evolucion de ciertos indicadores sobre la calidad de las practicas democraticas en
determinada sociedad y a establecer una cartografia dinamica acerca de la
evolucion de esas practicas.

3.3. EL PROGRAMA AUDITORIA CIUDADANA EN LA ARGENTINA:
ALGUNAS NOCIONES TEORICAS GENERALES

El Programa Auditoria Ciudadana: Calidad de las Practicas Democraticas en
Municipios, aunque diverge en una serie de rasgos, se inspira en la Auditoria
Ciudadana costarricense. Ademas de las diferencias ya sefaladas existe otra
que, si bien ha sido también anticipada, es importante repetirla: a diferencia de la
Auditoria de Costa Rica, que es el es fruto de una iniciativa social, en la Argentina
dicha Auditoria ha resultado de una iniciativa gubernamental, lo que le otorga
ciertas fortalezas y restricciones que se iran describiendo en el informe.

En todo caso, pese a la importancia que puedan tener las diferencias recién
sefaladas, el PAC también esta pensado como un método de evaluacion de la
calidad de la democracia, en una linea semejante a la seguida por la iniciativa que
se viene ejecutando en Costa Rica. Para ello se emplea una metodologia
participativa que busca interpretar cual es la percepcion que los ciudadanos
tienen de la vida democratica en sus municipios™. En ese marco, la Auditoria
“pretende presentarle a los ciudadanos un panorama detallado de las fortalezas y
debilidades de sus instituciones tal como las perciben ellos, y ofrecerles al mismo

% En el caso del PAC, esta tension se resuelve a través de un compromiso intermedio ya que los
temas y la formulacion de aspiraciones estan delimitados a priori mientras que los foros proveen
un espacio donde al grupo de trabajo del PAC se le da la oportunidad de explicar (y traducir a un
lenguaje mas llano y comprensible) los criterios que rigieron tanto la seleccién de temas como el
sentido de cada aspiracion. En ciertos casos, este proceso implica agregar o reformular algunas
de las propuestas y sirve como espacio de validacion de las mismas.

!> Lo que constituye otra diferencia respecto al proyecto costarricense.
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tiempo un sistema de control y evaluacién permanente que fortalezca y asegure
mayor transparencia y rendicion de cuentas del gobierno local.”

Como se adelantara, el programa es el resultado de una iniciativa estatal, con
sede en la Subsecretaria para la Reforma Institucional y Fortalecimiento de la
Democracia y solo se realiza con la anuencia de las autoridades municipales,
por lo que el otro actor estatal crucial son los intendentes locales®®. En cierta
medida, este hecho circunscribe el tipo de municipios en los que se realiza la
Auditoria Ciudadana ya que se espera que los intendentes de municipios con
instituciones mas débiles y sistemas politicos menos participativos y abiertos al
debate publico tiendan a no interesarse por este tipo de Programas™’.

Este hecho circunscribe la muestra de municipios, por lo que es factible que,
muchos de aquellos que podrian tener bajas cualidades democréaticas (al menos
en términos de su estructura de oportunidades politicas), queden al margen de
una evaluacion. Por ello, retomando la terminologia de O’Donnell, se puede
afirmar que la iniciativa estd motorizada por un bolsillo de institucionalidad
reformada a nivel nacional y por aéreas verdes o azules a nivel del sistema
politico municipal*®. Por eso, si bien el PAC ha mostrado un crecimiento notorio
(tanto en términos del nimero de municipios que participan como, por ende, de la
poblacion potencialmente cubierta por el programa), probablemente queden sin
ser incluidas muchas de las aéreas y sectores que constituyen uno de los ejes de
preocupacion de O’Donnell.

Asimismo, dado que el trabajo se concreta en el nivel municipal, debemos tener
presente que dicha decision implica dos consideraciones muy relevantes:

e la amplitud y heterogeneidad del territorio argentino donde no sélo
conviven realidades locales muy diferentes entre si, sino también marcos
normativos y niveles diferentes de autonomia local. El contexto en el que
se implementa la Auditoria Ciudadana presenta un importante desafio para

'® En varias entrevistas con miembros del equipo técnico del Programa se manifestd la relevancia
del acuerdo de los intendentes sefialando incluso que se trataba de un requisito para la
implementacion del PAC. En estas entrevistas se hizo referencia a situaciones en las que
concejales, miembros de la oposicion o actores de la sociedad civil se acercaron al equipo con la
intencion de que se realice la experiencia en un municipio y esto no fue posible cuando no se
consigui6 el apoyo del intendente a la iniciativa.

' Lo indicado no implicaria descartar la posibilidad de que el Programa pueda llegar a
implementarse en ese tipo de contextos. No obstante, a partir de la experiencia del Programa
pareciera que si esto no se asocia con un cambio de gobierno (donde las nuevas autoridades sean
de tipo reformistas), por lo general, la experiencia de implementacién del PAC parece dificultarse.
En tal sentido, se interpreta que para el PAC sea una condicién partir del acuerdo del Ejecutivo ya
que segun manifestaron los equipos técnicos del Programa sin ese acuerdo les resulta imposible
trabajar.

'® Lo que no quiere decir que otros indicadores, como las caracteristicas socioeconémicas de cada
municipio, varien notablemente.
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el Programa. En términos metodoldgicos, se presentan interrogantes sobre
todo en lo concerniente a medidas para una potencial comparacion entre
municipios.

e Del mismo modo, el ambito municipal es visto como la unidad en la que se
produce una forma de relacibn mas cercana entre ciudadanos vy
funcionarios publicos, lo cual también conlleva ventajas y dificultades a
tener en cuenta, sobre todo, en lo relativo a la produccion de las guias de
pautas y el modo de encarar los grupos focales™.

Por altimo, conviene reiterar lo ya dicho respecto a la continuidad en el tiempo de
los relevamientos para la Auditoria. EI PAC efectia un Unico informe en los
distintos municipios en que se lleva a cabo este ejercicio. Esta decision produce
varias consecuencias: la primera es que una sola medicién no permite construir
una serie histoérica de comparaciones sucesivas Yy, por consiguiente, no
proporciona método alguno para saber si las practicas democraticas han
mejorado 0 no. Si bien no se trata de un objetivo del Programa y existe conciencia
sobre el costo de realizar un trabajo del tipo del que se presenta en el Informe
Final de la Auditoria Ciudadana, se considera que la realizacion de mediciones
histéricas contribuiria fuertemente con el proposito del programa. Por ello, seria
importante analizar para préximas etapas de implementacion del PAC la
posibilidad de incorporar el compromiso del ejecutivo local de realizar
relevamientos periodicos de algunos de los indicadores con los que trabaja el
Programa®. En este sentido, el equipo evaluador considera que seria importante
que programas patrocinados por el PNUD, similares al PAC, prevean al menos
una comparacion del municipio consigo mismo a traves del tiempo.

Otra sugerencia, que seria interesante que el equipo del Programa evalle de cara
a la implementacion de nuevas etapas, se vincula con la posibilidad de realizar un
andlisis comparativo entre los municipios donde se realicen las auditorias
ciudadanas®. Para ello, seria importante realizar una tipificacién de los casos.
Como es obvio, en determinados contextos municipales, un indice puede ser muy
bajo comparativamente con el de otros municipios que presentan un ambiente
politico y socioeconémico mas democratico; pero dicha diferencia no impide que
en el municipio menos democratizado dicho indice pueda estar midiendo cierto
nivel de avance con respecto a una situacion anterior, donde muchos de los
indices eran aun mas desfavorables. En ausencia de una medicion reiterada y de

¥ Regresaremos sobre este tema al examinar la concepcién utilizada tanto en la seleccién de los
articipantes como en el modo en que fue ejecutado cada grupo focal.

° Serfa adecuado lograr el apoyo de los Concejo Deliberante a estas decisiones de forma de

glarantizar su continuidad aun cuando se producen cambios en los gobiernos.

Incluso varios integrantes del equipo destacaron, al ser entrevistados, el interés en la realizacién
de una comparacion. Incluso, con esa intencion presente para el largo plazo se intentaron respetar
los indicadores y el cuestionario inicialmente definido. Sin embargo, estos entrevistados
destacaron algunos de los problemas que podria generar una comparacion de este tipo si fuera
realizada desde el ejecutivo nacional.
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la tipificacion sefalada, los resultados de la Auditoria pueden pasar
desapercibidos o ser mal interpretados.

De todos modos, al menos hasta el momento, la Auditoria ha sido concebida
como un diagndstico puntual acerca de las practicas democraticas municipales y
no como un instrumento que permite analizar dindmicamente la evolucion de la
vida democratica del municipio®®. Esto genera una dificultad a la hora de
establecer un indice de éxito de determinada experiencia que, como veremos,
aun no se ha producido.

Hemos sefalado que un elemento central de la discusion sobre calidad de la
democracia es el caracter dinAmico del proceso democrético. Por ello, pese a los
aspectos que han sido sefalados, la iniciativa puede ser valorada como un intento
de iniciar un camino de autoevaluacién que los Municipios podrian seguir, por
haberlo experimentado alguna vez. Mientras ello no se haga en forma regular
(esto es, sin tener un antes o un después como parametros) se hace dificil
evaluar hasta qué punto determinados resultados se enmarcan en una dinamica
de progreso o no. Por tal razén, el PAC ha tendido a acumular “fotografias” sobre
la vida democratica de un conjunto heterogéneo de municipios; pero falta adn su
clasificacion y ordenamiento en un album que pueda establecer una vision
comparativa lo mas amplia posible sobre cada municipio y sobre el estado de la
vida politica en diversos &mbitos municipales®.

4. INSTRUMENTOS PARA LA REALIZACION DE LA AUDITORIA
CIUDADANA EN LOS MUNICIPIOS ARGENTINOS

Son varios los instrumentos utilizados por el PAC para generar informacion sobre
lo que la poblacion de un municipio piensa y sabe sobre sus practicas
democraticas®*: entrevistas estructuradas (encuesta cara a cara), grupos focales,

?2 Diagndstico cuyo Gnico parametro de evaluacion pasaria obligadamente a ser el de la mayor o
menor cercania de la situacién encontrada respecto a lo que se ha definido como situacién ideal,
aln cuando se sepa que dicha situacion ideal es una aspiracion.

2% Sj bien esto no aparece como un objetivo especifico del PAC, se considera un insumo
importante para el cumplimiento de la misiéon de la Subsecretaria orientada a “proponer reformas
institucionales para desarrollar una democracia gobernable, transparente, legitima y eficiente”. Por
otra parte, como se menciond anteriormente, se considera que dicha cuestion no es importante
s6lo como insumo del PAC sino también del PNUD.

%% En la introduccion de los Informes de Auditoria se define a las practicas democraticas como “el
modo en que un Estado organiza sus instituciones y las relaciones que establece con la sociedad”.
El Programa considera cuatro practicas: a) cultura civica democratica, b) participacién ciudadana
en politicas publicas, c) trato al ciudadano y d) rendicién de cuentas. Una observacién que puede
realizarse a la definicibn de practica democratica es que la misma no refiere al régimen
democratico debido a que no identifica una forma especifica de organizacién de las instituciones ni
de la forma en que se relaciona el Estado y la sociedad. Solo a través de la operacionalizacion de
cuatro préacticas es que se realiza cierta referencia. Para ello, se considera lo que indica el prologo
respecto de las cuatro practicas que, desde el Programa, consideran esenciales para la vida
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entrevistas semiestructuradas a referentes de la comunidad®, asi como normativa
y documentos y registros administrativos de los municipios?®®. En este primer
informe, nos concentraremos en los dos primeros instrumentos en términos de la
evaluacion de la Dimensién |.

Esta seccidn analizara el modo en que se proyectd y concreto la aplicacion de las
dos primeras técnicas, es decir, el cuestionario de encuesta y los grupos focales.
Si bien las categorias de analisis en ambos instrumentos son muy similares, en el
tratamiento de la “Encuesta” se abundara en detalles sobre su operacionalizacion,
mientras que en el de los “grupos focalizados” se pondra el acento en la
especificidad del instrumento y el modo en que fue encarado por el PAC.

5. ESTUDIO CUANTITATIVO
5.1. LA MUESTRA

En los informes consultados para esta evaluacion se indica que la muestra
empleada es multietapica y que su tamafio es de 400 casos con un margen de
error cuyo rango va desde +/- 2,9 a +/- 4,8, segun la dispersion de la variable; con
un intervalo de confianza del 95 %.

Dado que el disefio metodoldgico de un relevamiento se asocia con los resultados
del mismo es importante que, quienes reciban la informacion, sepan como fue
construida, mas alla de la indicacion referenciada en el primer parrafo. Por ello,
seria relevante que en los informes se indicara cuéles fueron:

1. los criterios utilizados para definir cada etapa y

comunitaria: a) La cultura civica, para ver, entre otras cosas, qué valores democraticos se
reconocen, qué derechos, qué deberes y cdmo se ensefian y practican estos temas en el
ambito escolar o en la educacion informal; b) La participacién ciudadana, con sus dos caras,
la que promueve el gobierno y la que el ciudadano ejercita; ¢) El trato al ciudadano, que
indaga la formacién y capacitacion de los funcionarios publicos y el respeto en la interaccion
entre éstos y los ciudadanos y d) La rendicion de cuentas, también en sus dos caras, las
acciones que el gobierno realiza para informar sobre su gestién y el grado en que la ciudadania
exige esa informacion.

% Seglin se ha relevado a través de las entrevistas realizadas, dichos referentes son identificados
por los actores locales, pero también a través de una blsqueda de los miembros del equipo PAC.
Por lo general, los referentes de la comunidad son personas que han vivido gran parte de su vida
en el municipio y que son reconocidos por sus logros (v.g. artisticos, académicos, sociales) asi
como también por su identificaciéon y conocimiento de la comunidad local.

%6 para cubrir la informacién documental se recurre a un instrumento denominado "Relevamiento y
andlisis de la normativa del municipio”. En dicha guia se incluyen todos los temas sobre los que se
requiere informacién para los indicadores que en el cuadro "resumen de la operacionalizaciéon" han
sido marcados con un sombreado gris.
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2. las razones por las que se decidi6 no incluir el criterio de
proporcionalidad muestra/universo, fijandose un mismo numero de
entrevistados cualquiera fuese el universo en cada municipio.

En cambio, se observa que la ausencia de una estratificacion no permite controlar
el estrato socio econdmico de los entrevistados, lo cual puede afectar la debida
interpretacion de la informacion, ya que son justamente los estratos de menores
recursos los que estan expuestos a tener una experiencia menos favorable de
practicas democraticas en el municipio?’. Sin duda, esto requeriria informacion
adicional que podria ser muy costoso obtener. No obstante, la misma podria ser
reemplazada por uno de los indicadores usuales de nivel socio econdémico: el
nivel educativo de los entrevistados, lo que permitiria encuadrar cada una de las
respuestas.

5.2. LA CONSTRUCCION DEL CUESTIONARIO

Algunas nociones generales sobre la operacionalizacion de conceptos

En todo lenguaje, incluido el cientifico, utilizamos categorias o conceptos que
inevitable e imprescindiblemente, deben ser abstractos (lo que les permite un
mayor o menor grado de universalidad) para aludir a algun referente, que puede
ser parte de la realidad o de la imaginacion. Tal referencia puede aparecer de
diferentes modos, afirmando: a) su presencia o ausencia, b) su grado de
presencia, c) un tipo determinado de presencia y asi sucesivamente. Aquello que
establece una diferencia entre un hablante y un investigador es que el primero, el
usuario, conoce 0 cree conocer la materia sobre la que habla, por lo que los
conceptos le permiten clasificar los objetos a los que se refiere.

Algo inverso ocurre en cualquier investigacion cuyo objetivo es, en cambio, lograr
ese conocimiento. Una encuesta, entre otras, es una técnica utilizada para lograr
dicho conocimiento y para ser efectiva, debe superar algunas de las dificultades
que se sefialan seguidamente.

Tanto en el lenguaje cotidiano como en el tedrico, los conceptos utilizados, por su
nivel de abstraccién, contienen aunque no de manera explicita, referencias a
objetos reales o0 imaginarios cuyas manifestaciones empiricas no son
directamente observables, por lo que, segun Klimovsky (1995: 34 y ss.), no

?" La aleatoriedad de la muestra no garantiza que todos los sectores estén representados: por azar
los entrevistados pueden ser de un mismo barrio o de un mismo estrato socioecondmico. El azar
es ciego. La aleatoriedad sélo garantiza que no se produzcan desvios por la subjetividad del
investigador. En todo caso, ante el desconocimiento de la distribucién de la poblacién, la
realizacion de diversas muestras es la mejor garantia para la inferencia. La presuncién de
normalidad no es mas que eso, una presuncion y la poblacién sélo se conoce mediante un censo.
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forman parte de la dimensién empirica sino del campo de lo tedrico. Cuando eso
ocurre, el investigador debe seguir un camino inverso al utilizado por quien echa
mano a una serie de conceptos para elaborar una descripcidon o explicacién de
mayor nivel de abstraccion. En el caso del hablante, el mismo posee
clasificaciones y conoce el modo en que sus referentes entran en ellas. Pero esto
no es posible en una investigacion, ya que si ello ocurriera, el estudio no tendria
ninguna justificacion.

La “operacionalizacion” consiste en lograr que cada uno de los conceptos
abstractos con los que se habra de trabajar, cuenten con modos de ser aplicados
en el tratamiento de lo empirico. Para ello, se recurre a un procedimiento
deductivo en el que, paso a paso, se van identificando conceptos cada vez menos
abstractos a los que denominamos “indicadores”. Segun cuan abstracto sea el
concepto, estos pasos pueden ser pocos 0 muchos, pero no conviene pasar por
alto ninguno, debido al riesgo de cometer errores de operacionalizacion.

Dado que la encuesta no es un conjunto de preguntas “interesantes” sino un
instrumento que permite clasificar a seres, objetos, creencias, etc. bajo ciertas
categorias, la operacionalizacion de las mismas debe ser cuidadosamente
efectuada. Es recién en el momento en que se completa el proceso de
operacionalizacion creando las correspondientes dimensiones e indicadores, que
puede redactarse el cuestionario, generando al menos una pregunta por cada
indicador.

La confiabilidad tedrica de cada pregunta dependera del acierto con el que: a) se
hizo la operacionalizacion y b) fue fraseada la pregunta intentando que ella sea
comprendida por el entrevistado. Las siguientes secciones se concentran en el
analisis del instrumento de recoleccion de datos (cuestionario) a partir de los dos
criterios mencionados.

Revision de la operacionalizacion utilizada

La operacionalizacion tiene como uno de sus propdésitos elaborar los diferentes
escalones que se deducen de la construccion tedrica, que no remite directamente
a ninguna observacion, hasta encontrar manifestaciones del concepto original que
se presten a la observacion directa o a la respuesta consciente de los
entrevistados. Cuando se llega a ese nivel de desagregacion deductiva, puede
decirse que se han logrado uno o varios “indicadores” del concepto en cuestion.

Mas alla de efectuar, o no, otros controles para asegurar la confiabilidad tedrica
de cada uno de los indicadores, debe realizarse un inevitable trabajo de discusion
de los conceptos y de sus manifestaciones ya que, en la medida en que el
concepto “indicador” no es idéntico al concepto que se estad operacionalizando,
puede ocurrir que, desde diferentes perspectivas, cada indicador pertenezca a
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mas de un concepto, lo que puede generar inconvenientes en el momento de la
construccion del cuestionario correspondiente.

Una de las frecuentes ilusiones tecnocraticas, que en muchos casos acompafia y
afecta la tarea evaluativa, es creer que la evaluacion es una tarea exclusivamente
técnica, en la que los valores son Unicos y compartidos por todos y que el
evaluador s6lo hace el trabajo de adoptarlos y aplicarlos. Esta concepcion es
errbnea, mas aun cuando se evallan préacticas e instituciones (formales e
informales) que regulan la vida de las comunidades y han sido el fruto de muchas
y muy variadas experiencias, como asi también de muchas valoraciones y
elaboraciones tedricas. Dada esa diversidad, la definicion de lo que es bueno o
malo, de lo que debe permanecer o cambiar, de lo necesario o accesorio, es
siempre objeto de Opticas diferentes y de diferentes concepciones y consensos.
Tenerlo en cuenta es particularmente importante cuando se intenta abordar
cuestiones como aquellas a las que apunta el PAC. Entre otras cuestiones, se
advierte que indagaciones como la que se realiza desde el Programa conviven
con el hecho de que: a) se estan midiendo cuestiones centrales en la declaracién
de propdésitos y en la accion de los distintos actores politicos, los que compiten en
el marco de ciertos valores y reglas compartidos, pero también b) se esta
midiendo la percepcion de otros actores para quienes el sistema existente
requiere reformas.

Dadas esas diferencias y enfrentamientos, en esa lucha por el ejercicio, y en la
critica del ejercicio democrético, no siempre las definiciones del significante
“democracia” son idénticas.

Desde esta perspectiva, la competencia politica podra comprenderse como una
“lucha por las palabras”, en la que el objetivo no es sélo demostrar quién es capaz
de lograr una relacion ciudadanos/gobierno que sea incluida en el grupo de los
“buenos” sino, también, de imponer una definicion de qué es lo que debe
entenderse por “bueno” en los contenidos de esa relacion. Los ciudadanos
entrevistados no son ajenos a esos conflictos y ello se expresara, con mayor/
menor grado de conciencia, en las interpretaciones que los actores hagan como
receptores de las preguntas.

Frente a posibles desacuerdos, el evaluador debe escoger entre tres opciones:

1. Justificar sus decisiones valorativas en alguna tradicion académica o
politica que le parezca adecuada, sin intervencion ni interrogacion a los
actores del gobierno local evaluado.

Aceptar las definiciones de alguno de los actores del gobierno local.
Buscar y producir una cierta articulacion consensual entre los actores
respecto de los valores que regiran su trabajo.

w N

27



CEDES (Centro de Estudios de Estado y Sociedad)

En todos los casos, sera necesario tener en cuenta:

1. Las diversas definiciones de lo que son practicas democraticas deseables.

2. Laforma en que el PAC operacionaliza ese concepto.

3. La diferencia que existe entre la forma en que el PAC operacionaliza esos
conceptos y como lo hacen cada uno de los gobiernos y comunidades
locales.

Tal como se analiz6 en una de las primeras secciones del presente informe
(Vision de la Democracia), el PAC parte de una concepcion tedrica sobre la
democracia y calidad de las practicas democraticas. A partir de dichos conceptos,
el equipo ejecutor del PAC decidid distinguir, para el trabajo de auditoria cuatro
areas tematicas categorizadas del siguiente modo: 1) “Cultura civica
democrética”; 2) “Participacién ciudadana en las politicas publicas”; 3) “Trato al
ciudadano” y 4) “Rendicion de cuentas”. A continuacién, analizaremos cada uno
de estos temas. Dado que algunas observaciones metodoldgicas que se efectlan
pueden ser utiles para el conjunto de “areas tematicas”, la primera de ellas,
relativa a la cultura civica democrética, sus aspiraciones e indicadores, sera
analizada con mayor profundidad, para asi evitar la repeticion de comentarios y, a
la vez, un tratamiento mas abstracto de la metodologia.

5.3. CATEGORIAS, ASPIRACIONES, INDICADORES Y PREGUNTAS

Para evitar confusiones, la exposicion seguird el orden en que han sido
presentados por el PAC. Primero los cuatro temas, segundo las denominadas
“aspiraciones”®® y luego los “indicadores”. Este andlisis nos permitira evaluar tanto
la pertinencia de los “indicadores” utilizados, como las preguntas que se esperan
aporten informacion para cada uno de los indicadores. Para ello, se examinara
cada una de las preguntas, indicando incluso los casos en que no haya ninguna
modificacion que sugerir.

5.3.1 LA DEFINICION Y OPERACIONALIZACION DE “CULTURA CIiVICA
DEMOCRATICA”

En los informes de Calidad de las Practicas Democréticas en los Municipios se
define a la cultura civica democratica como?:

8 El elemento normativo de la definicién de calidad de la democracia es el de "aspiraciones
democréticas". Estas aspiraciones son “acuerdos” de los ciudadanos sobre ciertas préacticas
democraticas que son deseables y posibles de alcanzar en democracia.

9 Esta definicion retoma la de O’Donnell (2003:72/73) incorporando las practicas a los valores y
creencias. Esta incorporacion obliga la introduccion de indicadores de “practicas”.
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..el conjunto de valores, creencias y practicas que alimentan las
relaciones entre ciudadanos e instituciones en una democracia. En ella
se sustenta el régimen legal que establece y respalda los derechos y
libertades de las personas y que prohibe que cualquier ciudadano o
instituciéon del Estado esté por encima de la ley.

De acuerdo con la citada definicion encontramos dos grupos asociados de
variables: por una parte, “valores, creencias y practicas” y, por otra, “el régimen
legal que establece y respalda los derechos y libertades de las personas y que
prohibe que cualquier ciudadano o institucion del Estado esté por encima de la
ley”.

A la definicion antes presentada, Lacueva Barragan (2005: 3) agrega lo siguiente:

Para la evaluacion de este tema se tomaron en cuenta tres aspectos
centrales:

El primero de ellos esta referido a la percepciéon que la ciudadania
tiene acerca de la democracia como valor en si mismo y como
medio adecuado para mejorar la calidad de vida de la poblacién.

Un segundo aspecto, se refiere al conocimiento, ejercicio y
responsabilidad de los derechos y deberes del conjunto de la
sociedad en una democracia.

El tercer aspecto, tiene que ver con la educacion como elemento
clave en la consolidacion y fortalecimiento de la democracia.
(subrayado propio).

Como se recordara, dado el papel asignado a la ciudadania en el marco de un
estado y un régimen democraticos, O’Donnell proclama la necesidad de que ella,
y en particular los sectores populares, utilicen sus derechos politicos para
confrontar el déficit de derechos civiles y sociales®®. Seglin su visién, es

% En varios trabajos O’Donnell ha enfatizado cémo los derechos civiles estan selectivamente
distribuidos en la poblacién y ha llamado la atencién sobre la regresion que muchos paises de la
region han experimentado en afios recientes con respecto a la presencia de derechos sociales.
Por ello, hubiera sido muy importante que en el muestreo o, al menos en los informes, se
distinguieran las respuestas segun nivel socio econdmico (o, en su defecto, por nivel educativo -,
dado que este es el que mejor se relaciona con el tema en cuestion- si se diera la situacién de no
lograr otros indicadores). Si bien en los Informes se incorporan referencias al respecto se lo hace
en forma asistematica. Asi, se dice lo que una persona (caracterizada por su NES) afirma. Sin
embargo, seria importante incorporar alguna referencia al conjunto al que pertenece dicha
persona, la representatividad tedrica o estadistica de la misma y, fundamentalmente, si su
respuesta permite hacer una inferencia respecto al grupo NES al que corresponde.
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imperativo expandir los ejes de la agenda publica a fin de dar visibilidad a los
reclamos del sector popular. De hecho, gran parte de los debates que orientan la
agenda de las esferas publicas de América Latina reflejan, en forma privilegiada,
las preocupaciones de los sectores altos y medios de la poblacion; razén por la
cual, generalmente, el debate gira alrededor de cuestiones econémicas o de
inseguridad y raramente se discuten temas como la pobreza y la marginalidad a la
que esta sometida una proporcion importante del sector popular.

Como vimos, la version expandida de régimen politico que propone O’Donnell no
puede reducirse simplemente a las reglas que regulan el acceso al gobierno sino
gue es necesario enfatizar también la capacidad de influencia (y control) que
puede ejercer la ciudadania (y en particular, el sector popular) sobre el sistema
politico. Segun el autor, este seria el inico modo de reorientar el proceso de toma
de decisiones y de implementacion de politicas publicas en su favor. Para ello, es
necesario reforzar el papel de la esfera publica como caja de resonancia de
demandas ciudadanas y de una sociedad civil pluralista que permita la
organizaciéon y expresion de un rango amplio de demandas e intereses. Esta
dimension, propia del marco tedrico que da sustento al PAC, deberia ser
incorporada dentro de este primer tema que compone la Auditoria Ciudadana. Es
central evaluar la forma en que estos aspectos fueron considerados e
incorporados en los instrumentos para el relevamiento de la informacion para la
Auditoria.

CULTURA Preguntas
CIVICA INDICADORES de la
DEMOCRATICA encuesta
02; 03; 04;
1.1 Nivel de apoyo a la democracia por 05;
parte de la ciudadania del municipio. 06; 07; 08;
09y 10
1.2 Percepcionciudadana acerca del 19: 20° 21
conocimiento de los derechos ciucadanos y 22: 231 24’
del ejercicio responsable que se hace de 25’ ’ y
ASPIRACION N |ellos.
1 Que los 1.3 Percepciénciudadana acerca del
ciudadanos del |conocimiento de los deberes ciudadanosy |26; 27; 28y
Municipio se de la responsabilidad y el cumpl imiento| 29
identifiquen y se|efectivo con que se ejercen.
comprometan 1.4 Percepciénciudadana acerca del
con la respeto porlas no rmasyla valoraciény [30y 31
democracia cuidado de lo publico
como valor en si|1.5 Nivel de conocimiento de la ciudadania
mismo. acercade las respectivas 33
responsabilidades y funciones de los
gobiernos: local, provincial y nacional.
1.6 Nivel de participacién de la ciudadania 86
del municipio en las elecciones.
1.7 Percepcion de laciudadaniadel
papel que cumplen las instit uciones 32
educativas en la formacion de ciudadanos
democraticos.
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Dada su formulacion, la primera categoria alude a la existencia o no existencia
de cultura civica democratica en determinado Municipio®!. Esta formulacion
encierra una toma de posicidon que, en el caso de la operacionalizacion, sera el
fruto de un trabajo de deduccién que permita elegir, con fundamentos, el nivel en
que sera medida la variable, asi como distinguir dimensiones, subdimensiones,
indicadores y, como también se sefiald, debe contener, al menos, una pregunta
para cada indicador. Solamente ese procedimiento puede hacer posible que,
terminada la recoleccién de datos, se produzca un indice que combine esas
informaciones y, de ese modo, clasificar al universo investigado en una u otra de
las posiciones o valores atribuidos a la variable.

ASPIRACION N° 1 Que los ciudadanos del Municipio se identifiquen y se
comprometan con la democracia como valor en si mismo.

Como puede observarse, esta aspiracion se relaciona directamente con la tercera
de las dimensiones propuestas por O’Donnell para ampliar el alcance del
concepto “democracia”. Al referirse esa dimension el autor indica:

Si bien las libertades publicas establecen un contexto institucional que
permite la agencia, no necesariamente esto implica que esta Ultima
surja inexorablemente. La teoria democrética debe por tanto de
analizar bajo qué condiciones es posible la practica ciudadana y cémo
los diversos contextos sociales determinan a la misma®.

Una de las precondiciones para que se alcance esta aspiracion radica en las
propias convicciones y costumbres incorporadas por los habitantes de un pais.
Desde una perspectiva deductiva, se considera legitima la incorporacion de esta
perspectiva.

La aspiracion refiere a la identificacion o no identificacion (compromiso o no
compromiso) de los entrevistados con “la democracia como valor en si mismo”,
esto es, con independencia de otras ventajas 0 desventajas que pudieran
aparecer en una sociedad organizada bajo reglas democraticas. Por ende, la
operacionalizacion del concepto debe conducirnos a obtener informacion que

%L E| nivel de medicién a la que alude este primer tema podria verse modificado si en su definicién
se hiciera referencia a niveles o grados.

%2 Sj bien el objeto de la presente evaluacién es un programa de politica publica del Ejecutivo
Nacional y no tiene como objetivo teorizar sobre la democracia, se considera relevante, en
términos del insumo que podria generar para desarrollar programas de fortalecimiento institucional
y de la democracia, aprovechar el relevamiento realizado proponiéndose la elaboracion de algunas
conclusiones preliminares en el sentido de lo sefialado por O’Donnell.
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permita clasificar a los entrevistados al menos en dos categorias: los identificados
o los no identificados con dicho valor.

Para analizar la operacionalizacion de la aspiracién, debemos partir de la
consideracion de dos conceptos a los que hace referencia la misma:
“identificacion” y “compromiso”. Veamos las definiciones incluidas en el
‘diccionario de la Real académica Espafiola sobre cada uno de ellos, al menos en
lo mas pertinente.

Identificacién: 1. Hacer que dos o mas cosas en realidad distintas aparezcan y
se consideren como una misma. || 2. Llegar a tener las mismas creencias,
propositos, deseos, etc., que otra persona. Identificarse con ella. || 3. Dicho de
dos 0 mas cosas que pueden parecer o considerarse diferentes: Ser una misma
realidad. El entendimiento, la memoria y la voluntad se identifican entre si y con el
alma.

Compromiso: 1. Obligacion contraida. || 2. Palabra dada.

En ambos términos hay una idea fuerza que podriamos definir como la
incorporacion, en sentido lato, de los valores democréaticos y sus formas de
ejecucion. Sin embargo, cinco de los siete indicadores de esta “aspiracion” hacen
referencia a la “percepcion”. Entonces, consideramos pertinente preguntarnos
¢ Puede el significante “percepcion” asimilarse a los dos anteriores (identificacion
y compromiso) en una misma cadena paradigmatica desde la perspectiva
semantica?

Percibir. Recibir algo y encargarse de ello. || 2. Recibir por uno de los sentidos las
imagenes, impresiones o sensaciones externas. || 3. Comprender o conocer algo.

Como podréa notarse, lo percibido no se incorpora al sujeto. Se puede percibir sin
reaccionar, se puede percibir sin involucrarse, se puede percibir sin que ello
produzca una necesaria identificacion con el objeto percibido. Caracteristica que
es transportada del concepto “percepcion”:

Percepcion. f. Accion y efecto de percibir. || 2. Sensacion interior que resulta de
una impresion material hecha en nuestros sentidos. || 3. Conocimiento, idea.

Cuando Lacueva Barragan (2007) se refiere a los tres aspectos centrales a tener
en cuenta en la operacionalizacion se refiere a “percepciéon” diciendo que:

El primero de ellos esta referido a la percepcion que la ciudadania
tiene acerca de la democracia como valor en si mismo y como
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medio adecuado para mejorar la calidad de vida de la poblacion
(Subrayado propio).

En todos los casos, la percepcién corresponde a un tipo de accion cognitiva que
no implica “identificacion” y mucho menos “compromiso”. Queda claro, entonces,
que cuando en las preguntas la referencia se hace a como perciben la accién “de
otros” se esta, indefectiblemente, perdiendo el objeto de la medicion. Por lo que
en cinco de los siete indicadores la operacionalizacion no parece haber sido
adecuadamente realizada y podria requerir una reformulacion. Ahora bien, si
a pesar de todo aceptamos como buenas a esas preguntas y estudiamos sus
modalidades, veremos lo siguiente:

INDICADOR 1.1.- Nivel de apoyo a la democracia por parte de la ciudadania
del municipio

Sin duda, se trata de un indicador pertinente. Como podra notarse, en la variable
o atributo a ser analizado pueden distinguirse dos aspectos: 1) “nivel” y 2) “apoyo
a la democracia”. La primera parte de esa enunciacién remite a una graduacion,
para lo cual es indispensable medir la variable en el nivel ordinal de las
mediciones. La pregunta entonces es: ¢ayuda que una dimension o un indicador
se ubique en el nivel ordinal si la categoria (tema) a la que se refiere ha sido
presentada como variable nominal? En el momento del andlisis, ¢nho producira
una dificultad esa disparidad? Creemos que si, que los niveles de mediciéon deben
ser iguales en todo el proceso de operacionalizacién pues, de otro modo, faltara o
sobrara informacion.

Por otra parte, “apoyo a la democracia” refiere a un concepto que si es medido
con un solo indicador, corre el riesgo de ser definido de maneras diferentes por
los distintos entrevistados/encuestados. Por ello, deberian construirse otros
indicadores adicionales.

Para evaluar como se encararon y resolvieron ambos problemas, consideraremos
el modo en que, a partir de la documentacion del PAC, cada pregunta es asociada
al “indicador”. En este analisis, cada pregunta es presentada con el numero que
aparece en el cuestionario.

P02: La definicion de “democracia”, tal como es entendida por el entrevistado,
intenta ser obtenida mediante la inclusion de varias preguntas. En esta, se solicita
a los entrevistados que efectlen una asociacion (en el eje paradigmatico)
respecto al significante “democracia”. ¢Es una forma adecuada? Si nos
encontrasemos con conceptos univocos, cada una de las asociaciones
constituirian sinénimos exactos de, al menos, uno de los rasgos del concepto
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“democracia” y el orden de la asociacién podria darnos pistas sobre el modo en
gue “democracia” es definida por el entrevistado.

Pero hay que tener cierto cuidado ya que pueden ocurrir dos cosas. Una es que
cada uno de los significantes asociados podria ser incluido en sintagmas
diferentes, lo que, en otros términos, quiere decir que estarian incluidos en
distintas definiciones de “democracia’. Para sostener como confiable esta forma
de medicion, deberiamos presuponer la univocidad del significante o, al menos,
hacerlo dentro de un cierto nucleo sociocultural, cuestion que de partida se ignora.
A ello se agrega que el orden de las asociaciones puede ser producido por
mecanismos asociativos que desconocemos. Dados estos desconocimientos, la
confiabilidad de esta pregunta necesitaria un estudio previo sobre la relacion entre
orden de asociacion y forma de definicion del término, estudio que no se ha
hecho. Estos inconvenientes, producidos por las cuestiones que se desconocen y
que fueron recién analizadas, pueden ser subsanados por medio de una
entrevista semiestructurada, pero no es posible resolverlo a través de entrevistas
estructuradas a ser cuantificadas.

Al no resolverse ninguna de ambas condiciones, la pregunta puede resultar de
poca utilidad y, sobre todo, no permite ser incorporada con un minimo de
ambigiedad y polisemia en un indice en el que se combine dicha pregunta con
otras, p%ra cumplir con la promesa asignada al indicador que corresponde a esta
seccion™.

P03. Es complementaria de la anterior y puede ser sometida a los mismos
interrogantes pues, ¢cual es el valor de indicar una ubicacion jerarquica si no se
puede clasificar dentro de una cierta tipologia o definicion de “democracia”? Al
trabajar sobre la definicion de democracia que cada entrevistado adopta se corre
un riesgo al hacer inferencias®. No obstante, como destacan miembros del
equipo del PAC, en preguntas posteriores se ofrece la posibilidad de que el
entrevistado se sitle entre dos ‘tipos ideales’ de democracia (P04 y P05) que
permitirian, en parte, evitar el riesgo antes detallado.

P04. Bien. Sin comentarios.

PO5. El riesgo que se corre con esta pregunta es su sensibilidad al modo en que
las circunstancias y, sobre todo, los medios de comunicacion, relacionan y

¥ Si se trata de observar la forma en que se asocian ciertas palabras a ciertas practicas, la
multivocidad del significante hace dificil conocer qué es lo que piensa cada uno del mismo y de
aquellos que se le asocian. Por ello, se considera que las comparaciones entre estas distintas
definiciones pueden ser poco productivas y menos aln predictivas.

% Cuando el disefio del instrumento deja la definicién de un concepto (o jerarquia) al criterio de los
entrevistados es dificil saber si se esta trabajando sobre una misma clase o nivel.
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ponderan ambos factores. Es Uutil, pero depende de como sea ponderada, bajo
determinadas circunstancias coyunturales, cuando se la incorpora en un Indice.

P06. En la misma linea de la anterior, esta pregunta va acompafada de opciones
de respuestas organizadas siguiendo un ordenamiento propio de las escalas tipo
“Likert”, en las que las opciones van desde la preferencia absoluta del estado y/o
el régimen democrético por sobre otras formas de gobierno hasta la indiferencia
respecto de esta cuestién. Esta pregunta es Util. Lo importante es ver como se la
interrelaciona con las otras en un indice. En todo caso, tomado el significante en
el grado de ambigliedad y polisemia con que es tratado cotidianamente, ésta
seria la pregunta que mas directamente se relaciona con el indicador.

PO7. Esta pregunta es pertinente. Su dificultad radica en que “derechos
ciudadanos”, para ciertos sectores, puede ser una enunciacién abstracta. Por ello,
hubiese sido interesante la realizacion de una prueba piloto que abarcara
diferentes estratos socio-educacionales para establecer el modo en que esa frase
es comprendida por esos distintos sectores. Sin embargo, como sefialé uno de los
miembros del equipo PAC, podria evitarse la prueba piloto trabajandolo con las
respuestas a la P19 (conocimiento de derechos).

P08. Esta pregunta es pertinente, aunque no deja de estar afectada por las
preocupaciones mas inmediatas de los respondientes, porque efectivamente
dirige la atencién hacia temas que en la Argentina han sido experimentados.
Asimismo, sirve para la construccion de un eventual indice y mereceria una
ponderacién positiva.

P09. Es pertinente desde la perspectiva de la conceptualizacién més frecuente de
“democracia”. Tal como sefiala uno de los miembros del PAC, la misma intenta
trabajar sobre la situacién contrafactica de modo de observar el apoyo ciudadano
a determinadas instituciones.

P10. Merece la misma apreciacion que la P09.

INDICADOR 1.2.- Percepcion ciudadana acerca del conocimiento de los
derechos ciudadanos y el ejercicio responsable que se hace de ellos.

Como afirmamos previamente, “percepcion” no es “identificacién”, por lo que se
considera que este indicador no mide lo que pretende medir®. Se pueden atribuir
distintos valores a la democracia y el encuestado puede oponerse a, 0 no
identificarse con ellos. Este comentario vale para todas las preguntas que buscan

% E| equipo evaluador considera que no se trata de un sinénimo. Se considera que “percepcién” e
“identificacion” son conceptos distintos y la utilizacion de uno u otro produce resultados
interpretativos diferentes.
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informacion sobre este indicador. Sin embargo, sobre ellas también pueden
hacerse otros comentarios especificos:

P19. Tal como ocurre en la pregunta P02, la definicion de “derechos ciudadanos”
intenta ser resuelta solicitando a los entrevistados una asociacién en el eje
paradigmatico respecto al significante “derechos ciudadanos en democracia”.
Ofrece las mismas dificultades interpretativas que se comentaran para la pregunta
P02. Sin embargo, podria ser util incorporarla en un indice adecuado ya que
interroga al entrevistado sobre los que el entrevistado cree que posee como
derechos y como los jerarquiza. Por ello, podria utilizarse sin caer en las criticas
del indicador, es decir, corresponder a “identificacion” o “involucramiento”.

P20. Lo peculiar de esta pregunta es que se toma como informante a cada uno
de los entrevistados, a quienes se los consulta respecto al grado de
conocimiento sobre “derechos” de los otros habitantes. Asi, considera a
cada uno de los encuestados como informante de los conocimientos de un
tercero. Para ello se recurre a una escala tipo “Likert”, en la que las opciones van
desde conocer mucho a no conocer nada. En este sentido, pareceria que es mas
conveniente preguntar sobre lo que el entrevistado conoce™®.

P21. Esta pregunta soOlo se aplica a quienes, en la anterior, contestaron que la
gente conoce “poco” sus derechos y merece los mismos comentarios que se
realizaron a la pregunta anterior. ¢Quién informa sobre quién? Y ¢por qué
interesa saber qué piensa cada entrevistado de los habitantes de su municipio?
En una entrevista de tipo semiestructurada seria una buena pregunta para abrir
una discusion, ya que solicita que el ciudadano referencie, desde sus creencias,
el conocimiento de “otros” sobre el tema®’. Sin embargo, en el instrumento
cuantitativo, entre la pregunta anterior y esta, se pierde referencia a: a) qué
derechos conoce el entrevistado y b) cuél es la razén del conocimiento o
desconocimiento de sus derechos.

P22. Bien. Sin comentarios.

P23. Es una pregunta que no corresponde a este “indicador’” ni a esta
“aspiracion”, pues se refiere al gobierno y no a los ciudadanos.

% A menos que se busque conocer los prejuicios, mas o menos fundados, que cada uno tenga
sobre la cantidad de conocimiento de los otros habitantes del Municipio.

%" Se enfatiza el conocimiento de los “otros” sobre los derechos, porque si en su defecto, la
pregunta de la entrevista semiestructurada fuese por el conocimiento de “ellos mismos” también se
la observaria, debido a que este tipo de entrevista no puede apuntar a una evaluacién del
conocimiento de los ciudadanos participantes. Esta es una cuestion que aparece con bastante
criticidad en el instrumento utilizado en el grupo focal. Ver el correspondiente analisis mas
adelante bajo el titulo: “La guia de pautas en el grupo focal”.
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P24. Podria merecer la misma critica que P21 y otras anteriores similares. Pero
en este caso se refiere a toma de posiciones que suelen ser comentadas o
debatidas publicamente y, por ende, el entrevistado puede ser un informante
valido.

P25. Bien. Sin comentarios.
INDICADOR 1.3.- Percepcion ciudadana acerca del conocimiento de los

deberes ciudadanos y de la responsabilidad y el cumplimiento efectivo con
gue se ejercen

Se le aplica la critica general sobre que “percepcion” no implica “identificacion”.
Aceptado esto respecto a las preguntas, los comentarios son los siguientes:

P26. Bien. Sin comentarios.

P27. Se aplican los mismos comentarios que a la P20.
P28. Se aplican los mismos comentarios que a la P20.
P29. Se aplican los mismos comentarios que a la P24.

INDICADOR 1.4.- Percepcién ciudadana acerca del respeto por las normas y
la valoracion y cuidado de lo publico.

Se le aplica la critica general sobre que “percepcion” no implica “identificacion”.
Aceptado esto respecto a las preguntas los comentarios son los siguientes:

P30. Se aplican los mismos comentarios que a la P24.

P31. Bien. Sin comentarios.

P32. Bien. Sin comentarios.

INDICADOR 1.5.- Nivel de conocimiento de la ciudadania acerca de las

respectivas responsabilidades y funciones de los gobiernos: local,
provincial y nacional.

Se le aplica la critica general sobre que “percepcion” no implica “identificaciéon”.
P33. Bien. Sin comentarios.

INDICADOR 1.6.- Nivel de participacion de la ciudadania del municipio en las
elecciones.
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P84. Bien. Sin comentarios.

INDICADOR 1.7.- Percepcién de la ciudadania acerca del papel que cumplen
las instituciones educativas en la formacion de ciudadanos democraticos.

Se le aplica la critica general sobre que “percepcion” no implica “identificacion”.

P32. Bien. Sin comentarios.

ASPIRACION N° 2 Que los|2.1 Nivel de satisfaccion de la
ciudadanos del Municipio |ciudadania con el desempefio del|15; 16; 17y
tengan la conviccion de|estado, en democracia, como |18

que la democracia es el|proveedor de servicios basicos.
sistema mas adecuado |2.2 Percepcidn ciudadana acerca
para mejorar la calidad de|de la calidad de la politica y de las
vida de la poblacién. instituciones.

1, 11; 12 y
13

ASPIRACION 2: Que los ciudadanos del Municipio tengan la conviccion de
que la democracia es el sistema mas adecuado para mejorar la calidad de
vida de la poblacién.

INDICADOR 2.1.- Nivel de satisfaccion de la ciudadania con el desempefio
del estado, en democracia, como proveedor de servicios basicos.

P15. Bien. Sin comentarios. Deberia ser considerada también para el “indicador
1.1” porque se refiere a la democracia en términos generales. Tal como sefialaron
miembros del PAC, este comentario es propio de las dos primeras etapas.

P. 16, P17. y P18. Bien. Sin comentarios.

INDICADOR 2.2.- Percepcion ciudadana acerca de la calidad de la politica y
de las instituciones.

P.1. El entrevistado puede pensar no sélo en la calidad de la politica y de las
instituciones. Por ejemplo, puede pensar bien de ellas y, sin embargo, evaluar que
la “situacion del pais” que, en esta coyuntura de crisis global, es probleméatica. Por
ello la pregunta no se considera adecuada.

P11., P12y P13. Bien. Sin comentarios.

5.3.2 LA DEFINICION Y OPERACIONALIZACION DE “PARTICIPACION
CIUDADANA EN LAS POLITICAS PUBLICAS”
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En el informe sobre la calidad de practicas se definen del siguiente modo la
participacion ciudadana en las politicas publicas:

... describe el grado en que las normas y programas publicos crean
oportunidades para la intervencion de los ciudadanos en la gestion
publica y comprende, ademas, el uso efectivo que los ciudadanos
hacen de esas oportunidades para influir en la toma de decisiones
dentro de las instituciones del Estado, exigir informacion sobre la
marcha y resultados de las politicas y presentar reclamos o
denuncias ante las instancias de control.

A patrtir de la definicidn recién presentada surgen dos grupos conceptuales clave:
por una parte, la existencia o0 no de normas y programas publicos que abran
oportunidades para la intervencién de los ciudadanos en la gestion publica y, por
otra parte, el uso efectivo que hacen los ciudadanos de esas oportunidades. A
partir de estos dos grupos conceptuales se abren dos frentes de interrogacion
gue, aunqgue interrelacionados, son distintos.

En el caso de “Participacion ciudadana en las politicas publicas” la
operacionalizacion utilizada ha sido la que se indica en la tabla que se presenta a
continuacion y corresponde a dos aspiraciones diferentes (3 y 4).

ASPIRACION N° 3: Que el gobierno del Municipio promueva la participacién
ciudadana en los asuntos publicos

A la primera de esas aspiraciones se le atribuyen cuatro indicadores (3.1 al 3.4)
cuyas fuentes de informacion son las entrevistas a funcionarios y la consulta de
archivos®, mecanismos que abarcan en forma exhaustiva la aspiraciéon que se
proponen medir. El relevamiento a través de las entrevistas a funcionarios, la
consulta de los archivos y la revision de la normativa, a diferencia de lo que ocurre
con las entrevistas estructuradas y los grupos focales, son realizadas por el
equipo del PAC. A tales efectos, un miembro del equipo es quien realiza la
basqueday

% Por ello, en la tercera columna se indica que los indicadores son sujetos a “comprobacién”. No
hay preguntas en el cuestionario para la verificacién de los mismos.
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ASPIRACION N°
gobierno del
promueva la
ciudadana en
publicos

3 Que el

Municipio
participacion
los asuntos

3.1 Existencia y utilizacion de
mecanismos de democracia directa
y semi directa (referéndum,
consulta popular, audiencia publica,
iniciativa popular, revocatoria de
mandatos).

COMPROBACION

3.2. Existencia de mecanismos
reglamentados y espacios
ofrecidos por el gobierno municipal
a la ciudadania para habilitar su
participacibn en los asuntos
publicos.

COMPROBACION

3.3 Existencia y utilizacion de
mecanismos de  participacion
ciudadana en el disefio,
elaboracion, aprobacion, ejecucion
y  control del presupuesto
municipal.

COMPROBACION

3.4 Existencia de areas vy
funcionarios  especializados en
promover y articular la participacion
ciudadana en el municipio.

COMPROBACION

ASPIRACION N° 4 Que la
ciudadania haga uso efectivo de
las oportunidades existentes
para expresar opiniones sobre la
decision, disefio,

implementacion o evaluacién de
politicas publicas en el
Municipio.

4.1 Nivel de conocimiento de la
ciudadania acerca de los espacios
y mecanismos de participacion
existentes en el Municipio.

78y 78.a

4.2 Percepcion ciudadana acerca
de la utilidad de los espacios y
mecanismos de  participacién
existentes en el Municipio.

79, 79.a, 79.b

4.3 Percepciéon ciudadana acerca
de la incidencia efectiva que tienen,
en la gestion de gobierno, las
opiniones, sugerencias y proyectos
canalizados a través de los
espacios y mecanismos de
participacién vigentes.

80

4.4 Nivel de
ciudadana en
politicas y sociales.

participacion
organizaciones

81, 81.1, 82, 83, 84 y
85, 76y 77

4.5 Cantidad y tipo _de proyectos
presentados por ciudadanos y
organizaciones de la sociedad civil
en el Concejo Deliberante y en el
Departamento Ejecutivo, y
resultados de su tramite.

COMPROBACION
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sistematiza la informacion (ver seccién 9). Dicha tarea, por lo general, se
comienza a hacer en el momento de Lanzamiento y la complejidad y duracion
depende de las caracteristicas del municipio auditado (v.g. accesibilidad, claridad
de las normas, existencia de archivos).

ASPIRACION N° 4: Que la ciudadania haga uso efectivo de las
oportunidades existentes para expresar opiniones sobre la decisién, disefio,
implementacién o evaluacién de politicas publicas en el Municipio.

A diferencia de la situacion observada en relacion a la Aspiracion anteriormente
analizada, so6lo uno de los indicadores (el 4.5) remite al uso de las entrevistas a
funcionarios y la revision de normativa y otros archivos. Entretanto, la informacion
para los indicadores restantes (4.1 al 4.4) surge de las entrevistas estructuradas y
los grupos focales.

Las preguntas utilizadas para relevar informacion vinculada con los indicadores
4.1 a 4.3 son adecuados para responder al fin perseguido®. En cambio, el
indicador 4.4 deberia ser repensado pues nivel de participacion requeriria de una
definicion explicita sobre lo que se entendera por “nivel”, asi como relacionar
dicha definicion con el resultado de las preguntas pensado desde dos
perspectivas: 1) ¢Qué relacidon tiene cada una de ellas con el concepto “nivel” y
con el concepto “participaciéon”? y 2) ¢(Cémo agruparlas si no existe un indice
disefiado para conjugar los resultados obtenidos de cada una de las preguntas”?
Comenzaremos por examinar las preguntas que se adjudican al indicador 4.4.

P. 81: es una pregunta filtro que permite distinguir a quienes participan de
aquellos que no lo hacen. Dado que no se presenta una definicion explicita, la
pregunta apela a la creencia que cada entrevistado tiene sobre el tema.

P. 81.1: esta destinada a aquellos que participan, por lo menos, en una de las
instituciones formales o informales enumeradas y presentadas a través de
tarjetas, de forma de garantizar la exhaustividad de las respuestas. Las opciones
gue se presentan son tres, N/R y participa o no participa. Ahora bien, de las
respuestas sabremos qué cantidad de entrevistados participa en una o mas de
una de las instituciones. La pregunta para hacernos es: “nivel” ¢se interpretara
como la cantidad de organizaciones en las que se dice “participar’? Pareciera que
esa es la Unica opcion. A menos que se pregunte también, por ejemplo, cuantas
horas y/o cuantos dias de la semana le dedica cada uno a esa participacion.

Si pretendemos medir la cantidad de organizaciones que logran captar la
participacion de los entrevistados la pregunta es de sumo interés, pues nos daria
un indicador de cuan numerosas son las instituciones que componen la sociedad

% La pregunta 79.b aparece en el Cuestionario 2° Fase 2007.
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civil*’. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que cantidad de organizaciones
con alta cantidad de entrevistados participantes es un buen indicador para
observar “fortaleza” de la sociedad civil, pero no del nivel de participacion. Una
persona puede contestar que participa en una 0 mas de esas instituciones y
entender por participacion el concurrir una vez al mes o menos. No obstante,
quien analiza los resultados de la encuesta no puede inferir esto. Por lo tanto, al
No conocer esos aspectos no puede dimensionarlo.

P.82: es interesante, ya que refiere a las causas de la “no participacion”. Sin
embargo, las causas de la no participacion no aportan a una medida sobre el

“nivel de participacion™.

P.83: La observacién es similar a la pregunta 82. Es interesante saber cuales son
las razones mas frecuentes por las cuales los entrevistados creen que es desde
“muy Gtil” a “nada util” participar en aquellas instituciones en que dijo participar.
Pero, nuevamente, no responde al indicador al que dice referirse.

P.76, P.77, P.84 y P.85: Se presentan situaciones similares a las planteadas en
las dos preguntas anteriormente analizadas. Son interrogantes interesantes, pero
no refieren al indicador al que fueron adjudicadas™.

5.3.3 LA DEFINICION Y OPERACIONALIZACION DE *“TRATO AL
CIUDADANO”

En el Informe sobre la Calidad de las Practicas Democréticas se presenta una
definicion que retoma O Donnell (2003) y Esquivel y Guzman (1999), para
quienes el trato al ciudadano®

...es el modo que adquiere la interaccion entre funcionarios y ciudadanos y
refleja la capacitacion de los agentes publicos y el respeto a la dignidad
de las personas. Este trato, no deberia definirse como bueno o malo,
sino como trato democréatico. Esto significa que esta interaccion debe
reunir dos condiciones: que esté sujeta a un marco legal y administrativo

0 Dado que este aspecto excede los objetivos del trabajo del PAC se considera que la pregunta no
resulta pertinente.

“1 Miembros del equipo del PAC han mencionado que la intencién de dicha pregunta es colaborar
en la interpretacion sobre los niveles de participacion. Si bien la intencionalidad es buena deberia
realizarse una bateria de preguntas adicionales y los andlisis correspondientes.

“2 El equipo del PAC ha sefialado que se trata de preguntas pertinentes para observar confianza
interpersonal. El equipo evaluador comparte dicha manifestaciébn aunque considera conveniente
avanzar en la construccion de un modelo analitico. Para ello, tal como se indica en la nota al pie
anterior, se requieren otras decisiones previas.

3 Esta misma definicion es utilizada por Marta Oyhanarte y Pamela Niilus (2007).
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aprobado mediante normas democraticas y que reconozca y respete la
dignidad de las personas (subrayado propio)

Tal como se refleja en la tabla de resumen de la operacionalizacion, al tema
“Trato ciudadano” corresponden dos aspiraciones contenidas en la definicion: la
mayor o menor “dignidad” con la que es tratado el ciudadano y si se utilizan
criterios meritocraticos para la seleccion de los funcionarios.

ASPIRACION N° 5: Que las instituciones publicas municipales proporcionen
un trato digno a la ciudadania.

5.1 I_D'ercepmor! cmdadqna acerca dellg 34.34.1:34.2.35.
relacion de la ciudadania con instituciones

o T — 36,37a42y 43
publicas municipales.
5.2 Existencia de registros de denuncias
por tratos y/o procedimientos inapropiados
0 irrespetuosos hacia los ciudadanos por
parte de los funcionarios y empleados
publicos municipales y resultados de las
mismas.
5.3 Existencia de entidades publicas de
funcionamiento auténomo, encargadas de
procesar reclamos ciudadanos por| COMPROBACION
ineficiencias o irregularidades de las
instituciones publicas municipales.

ASPIRACION N° 5 Que
las instituciones
publicas  municipales
proporcionen un trato
digno ala ciudadania.

COMPROBACION

Para la primera aspiracion se utiliza un indicador a ser satisfecho mediante la
encuesta y para las dos siguientes, entrevistas y busqueda en archivos. El
indicador cuya informacion se busca a través de las encuestas es el 5.1. al que,
segun el resumen de la operacionalizacion, corresponden las preguntas 34, 34.2,
34.3,35a 37y 42y 43. De la revision de las preguntas surge que las mismas son
adecuadas para medir lo que se quiere medir. Sin embargo, al igual que en otros
casos ya analizados (v.g. Tema “Cultura Civica Democratica”) faltaria crear un
indice que permita unificarlas para proveer de informacion al indicador.

ASPIRACION N° 6: Que el Municipio seleccione a su personal mediante
sistemas de concurso publico, provea capacitacion y realice evaluaciones
periodicas de su desempefio.
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6.1 Existencia de procedimientos de
[0}
ASPIRAICIO|\|/|\| N .6 contratacion de empleados publicos
Qule € UnICiPIO hasados en reglas técnicas, abiertas al |45y 46
S€ eccmlne ad' stu conocimiento publico y publicaciéon del
Fs)iesrtse?:aas me 'andg trdmite y sus resultados.
CONCUrSo ablico 6.2 Existencia de programas de
PUBACO, capacitacion para funcionarios y empleados
provea capacitacion g P . 44
realice mun_|C|paIe_35 con dlfu_S|on de contenidos vy
)évaluaciones destinatarios de los mismos.
periodicas de su 6.3 Existencia de mecanismos especificos )
desempefio de evaluacion de desempefio del personal COMPROBACION
' municipal

Para la segunda aspiracion se produjeron tres indicadores; solo los dos primeros,
6.1 y 6.2, utilizan la encuesta como fuente, mientras que el 6.3 requiere de
entrevistas y/o archivos.

P.45: Nuevamente se produce aqui un equivoco. Un dato factico, por ejemplo,
existencia o no existencia de algo, no es una creencia ni una percepcién simple.
Por ello, la pregunta “¢ En qué medida considera usted que el Municipio contrata a
sus empleados en funcién de la experiencia y/o capacidades que demuestran
para realizar las tareas que deben hacer?” no es adecuada para el indicador para
el que fue seleccionada. Lo mismo ocurre con la pregunta 46 (P.46). Ambas
preguntas se refieren a creencias, que ciertamente estaran fundadas en gran
medida en la experiencia personal, pero no solo en ella, sino en el modo en que
esas experiencias han sido reelaboradas por lideres de opinién que usen algun
recurso retorico™.

Lo anterior no desconoce la relevancia de conocer la opinion de los ciudadanos
respecto de la seccién y el ingreso del personal publico. Sin embargo, es erroneo
utilizar esas preguntas, sobre opiniones, para un indicador que hace referencia a
cuestiones facticas.

P.44: La misma problemética antes analizada se repite en relacion con el
indicador 6.2 y esta pregunta.

“ Si el PAC se propusiera, en lugar de un solo relevamiento, la realizacién de relevamientos
periddicos de Auditoria, podria analizarse -tal como observa un miembro del equipo del PAC- la
forma en que las percepciones sostenidas en el tiempo pueden generar creencias y la forma en
gue estas afectan los niveles de confianza en las instituciones. Sin embargo, como se menciona
en notas al pie anteriores, ello implicaria una decision del PAC de avanzar en un desarrollo tedrico
que ha sido descartado por las autoridades del Programa y no se encuentra entre sus objetivos.
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5.3.4 LA DEFINICION Y OPERACIONALIZACION DE
CUENTAS”

“RENDICION DE

La definicién que el Informe sobre la Calidad de las Practicas Democréticas da a
este concepto es la siguiente®:

... dar explicaciones, justificar, someter al escrutinio publico y al examen y
revision de la ciudadania, las decisiones y las actuaciones de los
funcionarios. Incluye tanto las acciones que realiza el gobierno para informar
a la ciudadania sobre la marcha y los resultados de la gestion publica como
el grado en que la ciudadania exige esa informacion.

En las dos tablas que se muestran a continuacién y que se presentan en forma
separada para su mejor lectura, se expone la operacionalizacion hecha por el
equipo PAC. Este tema ha sido operacionalizado a través de tres aspiraciones (7,
8 y 9) con las que se termina la operacionalizacién del concepto de practicas
democréticas y calidad institucional utilizado por el Programa.

7.1
regulaciones especificas que
habiliten la disponibilidad y el
acceso de la ciudadania a la
informacion  publica de las

ASPIRACION N° 7
Que el gobierno
del Municipio
garantice el
acceso a toda la

Existencia de legislacion o

COMPROBACION

informacion que
genera y a los
servicios que

instituciones publicas municipales y
acciones desarrolladas para su
efectivo cumplimiento.

brinda mediante
reglas claras que
respeten la

igualdad de
oportunidades vy
de trato.

7.2 Existencia de publicaciones de
distribucién masiva que compilen y
difundan normas de la
administracion publica municipal
(Departamento Ejecutivo y Concejo
Deliberante)

COMPROBACION

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

47,48, 49, 48.1y 49.1y 50

* La definicion utilizada por Marta Oyhanarte y Pamela Niilus (2007) solo tiene pequefias

modificaciones de estilo.
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7.4 Difusion en los distintos medios
de comunicacion locales de las
actividades y de los servicios|51,52,53,53.by54 ,
prestados por las instituciones
publicas municipales.

7.5 Percepcién ciudadana acerca
de la existencia de practicas
clientelisticas para acceder a los 67,68y 69
servicios brindados por las
instituciones publicas municipales.

Algunos indicadores como el 7.1 y el 7.2 (correspondiente a la primera de estas
aspiraciones) y los que llevan el niumero 8.1, 8.2, 8.3 y 8.4 (correspondiente a la
segunda de estas aspiraciones) tienen como fuente de informacién a las
entrevistas a funcionarios y los documentos y normativas, por lo que, en esta
instancia, nos referiremos especificamente a los restantes.

ASPIRACION N° 7: Que el gobierno del Municipio garantice el acceso a toda
la informacion que genera y a los servicios que brinda mediante reglas
claras que respeten laigualdad de oportunidades y de trato.

INDICADOR _7.3.- Percepcion ciudadana acerca de la disponibilidad,
cantidad, calidad, utilidad y veracidad de la informacién de las instituciones
publicas municipales.

Las preguntas correspondientes a este indicador son adecuadas a su finalidad:
reconstruir la percepcion ciudadana sobre “la disponibilidad, cantidad, calidad,
utilidad y veracidad de la informacion de las instituciones publicas municipales.
En tal sentido, sOlo puede plantearse la relevancia de construir un indice
adecuado para combinarlas en una informacion unica referida al indicador citado.

INDICADOR 7.4.- Difusion en los distintos medios de comunicacion locales
de las actividades y de los servicios prestados por las instituciones publicas
municipales.

A diferencia de lo expuesto en relacion con el indicador anterior, la redaccion del
indicador 7.4 no se adecua a todas las preguntas que se han referido a él. Es
posible medir la difusion de las actividades y los servicios prestados por las
instituciones a través de los entrevistados que dicen haber obtenido informacion
porque puede ocurrir que la informacion exista pero el canal utilizado no sea
eficaz. Esta circunstancia torna practicamente nula la existencia de Ila
comunicacioén en relacion al objetivo que ella posee.
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P. 54: si bien es de gran interés, no corresponde incorporarla al mismo indicador,
debido a que no interroga sobre la existencia y recepcion de la comunicacion
hecha por el Municipio mediante ciertos canales y la creencia de los ciudadanos
sobre cudl seria el canal mas efectivo. No obstante, es preciso enfatizar que esto
no niega la importancia de la pregunta; solo se sefiala que seria dificil construir
con ella un indice adecuado al indicador. Por ello, es necesario mantener la
pregunta y atribuirla a otro indicador (por ejemplo, interés ciudadano por que
exista informacion difundida por un canal que esté a su alcance o sea mas eficaz).

ASPIRACION N° 8: Que el gobierno del Municipio ofrezca a la ciudadania
una rendicion de cuentas suficientemente detallada y oportuna de su
gestion.

P.70: es importante, principalmente, como una certificacion respecto a la unicidad
del fendmeno frente al cual contestan. Por lo tanto, al efectuar el analisis, se
deberian establecer primero las tipificaciones existentes frente a lo que se
denomina “corrupcion” y relacionar las respuestas a las preguntas 67, 68 y 69 e
incluir las preguntas 72 a 74. Para aceptar la inclusion de las preguntas 72, 73 y
74 es indispensable acordar que, segun la definicion que se dé al término
corrupcion, éste puede o no incluir al clientelismo. Sobre todo percibiendo que
entre todas las preguntas sobre clientelismo, solo la 67 alude a un intercambio de
favores, mientras que la 68 y 69 pueden pensarse como referidas al pedido de
“coimas” (que no es igual que clientelismo). Entretanto, la pregunta 73 se refiere a
la corrupcion pero pone el acento en la actitud ciudadana frente a la corrupcion.
Esto excede la caracterizacion de corrupcion gubernamental y se refiere mas a la
actitud ciudadana frente a esa eventualidad.

ASPIRACION N° 8|8.1 Existencia de normativa que regule
Que el gobierno del|el deber de los funcionarios publicos
Municipio ofrezca a|municipales de rendir cuentas de su|COMPROBACION
la ciudadania una|gestion y el derecho de la poblacién a
rendicion de cuentas |exigirlas.

suficientemente 8.2 Identificacion de acciones de
detallada y oportuna|instituciones y funcionarios municipales
de su gestion. orientadas a la difusion general de

informacion relativa al presupuesto

- COMPROBACION
municipal, a las compras,

contrataciones y licitaciones  del
municipio, y a los sueldos de los
funcionarios y empleados municipales.

47




CEDES (Centro de Estudios de Estado y Sociedad)

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

COMPROBACION

8.4 Existencia de sistemas de control de
la gestién del gobierno municipal.

COMPROBACION

8.5 Percepcion ciudadana acerca de la
existencia de practicas corruptas en las
instituciones publicas municipales.

70a75

ASPIRACION N° 9
Que la ciudadania
exija la rendicién de
cuentas al gobierno
del Municipio y a sus
funcionarios.

9.1 Nivel de conocimiento que posee la
ciudadania acerca de las reglas y
procedimientos para exigir la rendicion
de cuentas a sus representantes
politicos en el gobierno municipal.

9.2 Percepcion ciudadana sobre la
utilidad de la rendicién de cuentas

9.3 Existencia de iniciativas ciudadanas
orientadas a promover la rendicion de
cuentas de los funcionarios y de las

60; 61; 62:63;64

55; 56; 57; 58
65; 66

COMPROBACION

instituciones publicas municipales

9.4 Percepcion ciudadana sobre el voto
como medio eficaz para hacer rendir|59
cuentas a sus representantes politicos

ASPIRACION N° 9: Que la ciudadania exija la rendicién de cuentas al
gobierno del Municipio y a sus funcionarios.

A esta aspiracion, le corresponden 4 indicadores (9.1 a 9.4 de la tabla anterior) y
las preguntas antes referenciadas.

INDICADOR 9.1.- Nivel de conocimiento que posee la ciudadania acerca de
las reglas y procedimientos para exigir la rendiciobn de cuentas a sus
representantes politicos en el gobierno municipal.

P. 60 y P.61: estan bien fraseadas y son adecuadas para observar el nivel de
conocimiento a que se refiere el Indicador 9.1.

P.62 y P.63: Se orienta a conocer la utilizacion y a la frecuencia de utilizacion de

las informaciones existentes para exigir la rendicion de cuentas de los
funcionarios.
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P.64: alude a las razones de los ciudadanos para no utilizar los canales de
informacion existente o posible.

P.62, P.63 y P.64 serian mas congruentes si se vincularan a un indicador referido
al uso (o interés por el uso) que muestra la ciudadania sobre los mecanismos de
rendicion de cuentas.

INDICADOR 9.2.- Percepcion ciudadana sobre la utilidad de la rendicion de
cuentas.

P.55: corresponde a la percepcion ciudadana sobre la suficiencia o no suficiencia
de la informacion emitida por el gobierno local. No esta estrictamente vinculada
con el indicador.

P.56: se refiere a la importancia atribuida, por los entrevistados, a la relacién que
puede establecerse entre estar bien informado y controlar el trabajo de los
funcionarios publicos. Al igual que P.55 no se encuentra directamente vinculada
con el indicador y al igual que la anterior se refiere al acceso a la informacién
publica, en este caso, la vinculacion entre la posibilidad de contar con informacion
y qué se hace con la misma, en el caso de la pregunta anterior asociada con la
percepcion que tienen los ciudadanos sobre la informacion publica disponible.

P.57: es pertinente para el indicador al que se refiere y esta bien formulada.

P.58: alude a un indicador referido a la creencia de los entrevistados sobre la
importancia que los funcionarios le atribuyen a la evaluacién informada como
instrumento de evaluacion de sus respectivos “desempefios laborales”. No alude
al indicador 9.2.

INDICADOR 9.3.- Existencia de iniciativas ciudadanas orientadas a promover
la rendicion de cuentas de los funcionarios y de las instituciones publicas
municipales

P.65 y P.66: refieren al conocimiento de los ciudadanos sobre la existencia de
alguna organizacion que trabaje en el fortalecimiento de la comunidad a partir de
informar sobre mecanismos para acceder a la informacion publica. Si bien el
conocimiento sobre la existencia de este tipo de organizaciones a nivel local es
relevante en términos de lo que plantea el indicador, se considera que resulta mas
confiable el relevamiento a través de otro medio (v.g. comprobacion a traveés de
documentacién). No es lo mismo existencia que conocimiento (visibilidad) de las
organizaciones.

INDICADOR 9.4.- Percepcion ciudadana sobre el voto como medio eficaz
para hacer rendir cuentas a sus representantes politicos
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P.59: alude a la importancia atribuida al voto como forma de lograr que los
funcionarios rindan cuentas de sus decisiones y actuaciones. Es pertinente con el
indicador y est4 adecuadamente formulada.

6. ALGUNOS COMENTARIOS SOBRE LA ENCUESTA

6.1. NOCIONES GENERALES SOBRE LA OPERACIONALIZACION DE LOS
CONCEPTOS: Propuesta para facilitar la forma de evitar errores de
operacionalizacion

Como se habra advertido, varias de las preguntas presentan defectos en tanto
instrumentos de recoleccién de informacion. Frecuentemente, esto ocurre cuando
se redactan las preguntas saltando algun nivel en el proceso deductivo que
conduce al indicador. Para evitar esto, se reitera que lo conveniente es no saltar
ningun paso.

En la matriz que se muestra al comienzo, la primera columna corresponde a la
categoria cultura civica democratica y, dentro de ella a la primera de las dos
aspiraciones que le corresponden. En la segunda columna, aparece lo que el
equipo denominara “indicadores” y en la tercera, las preguntas que deberian
aportar conocimientos para clasificar a los entrevistados en cada uno de esos
indicadores.

Se sugiere la conveniencia de finalizar la operacionalizacién y, recién después,
formular la pregunta. Esto puede realizarse, por ejemplo, incorporando una cuarta
etapa en la operacionalizacion (ver tabla que se presenta a continuacion con una
propuesta en este sentido). De esa forma, se intenta evitar una de las principales
dificultades que pueden enfrentarse: un concepto abstracto puede contener mas
de una dimensién. La diferenciaciéon de dichas dimensiones permite no abundar
en unay dejar de lado otras.

El PAC mide la calidad de las practicas democraticas a partir de cuatro practicas
que, segun se sefala en el Prélogo de los Informes, se consideran esenciales
para la vida comunitaria. Como se analizé anteriormente, cada una de estas
cuatro practicas -cultura civica, participacion ciudadana en politicas publicas, trato
al ciudadano y rendicién de cuentas- se asocian con aspiraciones®®. Tal como
sefala el PAC, se trabaja sobre aspiraciones a fin de incorporar un componente
valorativo, un estandar al cual estar orientado. Sin embargo, alin cuando no estén
trabajando estrictamente con dimensiones en un proceso de operacionalizacion
es fundamental que las aspiraciones se definan con un menor nivel de
abstraccion (generalidad). Incorporar proposiciones menos abstractas reduce los
riesgos de errores en la deduccion de los indicadores y en las correspondientes

“® A partir de un cambio que se produjo en la metodologia, cada una de las practicas se vincula
con dos aspiraciones. En los primeros informes era diferente.
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preguntas. En cada dimensién o subdimension*’, se puede pensar con mayor
claridad sobre el/los indicador/es que podria/n ser utilizado/s. Para ello, en ese
momento debera tenerse en cuenta el poder del indicador (esto es, cuan
exclusivo es como rasgo del concepto a medir) y el numero de indicadores
posibles, dada una extensién predeterminada del cuestionario.

El proceso es innegablemente trabajoso, pero hacerlo genera una discusion muy
ilustrativa en todo equipo. Es conveniente insistir en este punto: el poder de los
indicadores permite utilizar menor cantidad de ellos y, por ende, permitiran reducir
el numero de preguntas en el cuestionario sin que la medicion se vea afectada. Si
los indicadores no son suficientemente poderosos, plantean una encrucijada
incébmoda: 1) utilizar s6lo uno puede dar lugar a equivocos; 2) pero si por cada
indicador corresponde hacer una pregunta, el cuestionario podria terminar siendo
demasiado extenso.

Para evitar errores, en casos como éste conviene emplear cuatro y no tres
columnas. Por ejemplo:

CULTURA CIVICA Preguntas de
DEMOCRATICA SUBDIMENSIONES INDICADORES la encuesta

Opinién directa sobre la
ASPIRACION N° 1 dc‘:g;%‘(’:rizc'a - g |Cada uno de
Que los representatividad del | £39°
ciudadanos del | 1.1 Nivel de apoyo a Infendente los conceiales indicadores
Municipio se|la democracia por : y ) (que bien
: e Confianza en las .
identifiquen y se|parte de la elecciones como modo de podrian ser
comprometan con |ciudadania del . otros) da

. S seleccion de los |~ .

la democracia | municipio. representantes origen a una
como valor en si Copncurrencia a las pregunta
mismo. .

elecciones.

Otros

*" Dado que el PAC no ha trabajado con el concepto de Dimensién, a la etapa que se propone
incorporar se puede dar el nombre de dimensién/ subdimension u otro que se considere mas
conveniente. No obstante, lo importante es avanzar en la elaboracion de proposiciones mas
concretas.
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Cada uno de
esos

1.2 Conocimiento de oy : indicadores
Opinién directa sobre el )
0S erechos ue ien
: tema .
ciudadanos y del podrian ser
R Derechos que conoce
ejercicio responsable | Z." " otros) da
Ejercicio que hace de ellos :
u [ u
e se hace de ellos origen a una
pregunta

1.3 Conocimiento de

Cada uno de
esos

IQS deberes Opinion directa sobre el lndlcadore§

ciudadanos y de la tema (que bien

respor_lsz_abllldad y el Derechos que conoce podrian ser

cumplimiento S otros) da
: Ejercicio que hace de ellos :

efectivo con que se origen a una

ejercen pregunta

6.2. NOCIONES GENERALES SOBRE LA CALIDAD DE LAS PREGUNTAS

El paso siguiente a la operacionalizacion es, entonces, la formulacion de las
preguntas. Para juzgarlas debemos apelar a ciertos criterios que, entre otros,
incluyen los siguientes:

a) La pregunta debe referirse directa, o al menos indirectamente, al referente
del indicador.

Para lograrlo, la pregunta debe ser formulada de modo tal que:
e sea una sola, pues si entre dos signos de interrogacion se juntan dos

preguntas (por ejemplo, mediante una conjuncién), se corre el riesgo de
no saber, en el momento del analisis, qué pregunta esta contestando el
entrevistado. Por ejemplo, eso ocurre en la P13 ¢(Como cree usted que
podria mejorarse la calidad de la politica y de las instituciones? Si
tedricamente se pensara que “calidad de las instituciones” es lo mismo
gue “calidad de la politica”, se estaria cometiendo una redundancia. Si no
son iguales, ¢a qué pregunta respondio el entrevistado? Unos pueden
haber contestado pensando en la “calidad de las instituciones” y otros a
“calidad de la politica”. No saberlo puede llevarnos, en el analisis, a
mezclar en una sola clase, elementos correspondientes a dos clases.

sea pertinente al asunto que se esta midiendo. Tomemos la pregunta
P0O1l: ¢cdmo evalla usted la actual situacion politica del pais? Y
hagamosle ciertas preguntas:
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¢Responde a la aspiracién 2, en lo que respecta a “la percepcion
ciudadana acerca de la calidad de la politica y de las instituciones”? No,
no parece haber entre ambas relacion directa y clara. Por ejemplo, alguien
podria pensar en como esta la situaciéon economica del pais, dada una
situacion de crisis, y responder que la situacion es mala sin que por ello
abjure de sus convicciones democréaticas.

No seria incorrecta si uno supusiera que el entrevistado tiene una cultura
politica de cierto nivel y confiara en que su respuesta se efectud
distinguiendo los conceptos. Esto daria una idea sobre la “cultura politica
gue refleja su opinidén”. Pero no es eso lo buscado ni lo posible, pues se
desconoce la cultura politica del entrevistado y por lo tanto se cae en uno
de dos errores: a) se presupone que la cultura politica del gobierno es alta
y, por lo tanto, la opinién del entrevistado es juzgada desde su capacidad
de apreciacion de aquella cultura que se ha dado por supuesto o b) se
mide una variable, llamémosle “cultura politica” del entrevistado mediante
otra variable, que podria denominarse “percepcion sobre la situacion
actual del pais”. Ciertamente, ello no seria adecuado como forma de
medicion.

Otro tanto, ya lo dijimos, ocurre con preguntas en las que, tratando de
medir “cultura civica democrética”, se le pregunta al entrevistado sobre el
modo en que cree que piensan o0 actlan otras personas que habitan el
municipio. En este caso se esta midiendo algo diferente que es “el
prejuicio del entrevistado sobre el asunto”. La respuesta podria ser que el
entrevistado atribuye a los otros una conducta semejante a la suya, lo que
es una hipétesis plausible pero no segura. Al no tratarse de una hipotesis
firme, puede generar problemas en el momento del analisis.

Si la encuesta tomo6 400 casos, de ellos se puede inferir la conducta u
opinion (con un error probable determinado) del universo preguntandole
directa o indirectamente (dependiendo de la sensibilidad del tema) al
entrevistado. No obstante, es probable que para llegar a esa opinién se
tenga que realizar mas de una pregunta®®.

8 En verdad, una de las reglas del arte y una de las dificultades para efectivizar un cuestionario es
como equilibrar la cantidad de variables y la cantidad de indicadores, privilegiando y extendiendo
el cuestionario dentro de los limites que sean posibles segln las caracteristicas presupuestas de
la poblacion objeto.
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b) El fraseo de la pregunta sea inteligible para la poblacién objetivo o sus
muestras.

Esto solo puede responderlo un estudio piloto. Por ejemplo, “calidad de la politica”
o “calidad de las instituciones” son palabras comunes en la ciencia politica pero,
posiblemente, son mucho menos usuales para la poblacién en su conjunto.

6.3. INSTRUCCIONES PARA EL TRABAJO DE CAMPO
Son adecuadas al trabajo encomendado.
6.4. CAPACITACION DE ENTREVISTADORES

Una de las entrevistadas, miembro del equipo del PAC, indicé que la capacitacion
de quienes realizarian el trabajo de campo es responsabilidad de la consultora
(privada o universitaria) que ganara el concurso. No obstante, el Programa realiza
una serie de actividades que se consideran adecuadas para garantizar la calidad
del trabajo llevado a cabo por las consultoras y/o universidades contratadas. Asi,
el PAC proporciona varios materiales que recogen la experiencia anterior y realiza
reuniones con los responsables de los equipos contratados. Ademas, en caso de
ser necesario, el Programa brinda asistencia directa para la capacitacion de las
personas que realizan el trabajo de campo.

Esta rutina presenta distintas dificultades segun se trate de la entrevista
estructurada o el grupo focal. Cuando se trabaja con entrevistas estructuradas,
por su formato, la capacitacion debe lograr que el encuestador comprenda la
dinamica de la entrevista aunque no esté intimamente enterado de lo que
mediante esa entrevista se procura encontrar en la investigacion. Entre otras
varias habilidades y disciplina de trabajo, los encuestadores deben precaverse de
sesgar o alterar las preguntas fraseandolas de manera diferente a como fueron
plasmadas en la cédula de la encuesta (y/o semejantes). En cambio, en los
grupos focales (como se vera en proximas secciones) la capacitacion de los
responsables de coordinar los grupos debe ser mas cuidadosa; estas personas
deben conocer profundamente los alcances del Programa y los objetivos del
relevamiento, ya que tienen que tienen que ser capaces de generar interrogantes
y/o proposiciones de trabajo a partir de lo que surja en el colectivo grupal.

Segun se ha observado, el PAC ha realizado un intenso trabajo para estructurar
las recomendaciones surgidas a partir de los esfuerzos de etapas anteriores. Los
materiales entregados actualmente a las consultoras/ universidades recuperan el
aprendizaje obtenido en las etapas previas. Asi, se incorporé una carta de
presentacion de la encuesta/encuestador firmada por la Directora Nacional del
Programa a fin de evitar inconvenientes registrados en las primeras experiencias,
en que algunos encuestadores no pudieron expresar claramente el objetivo del
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trabajo que se estaba realizando. Asimismo, es altamente valorado el Instructivo
para el trabajo de campo donde, ademas de especificar el material que entrega el
PAC, se explicita una serie de cuestiones asociadas con el proceso de
relevamiento (a estos aspectos especificos nos hemos referido anteriormente).
Las referencias y recomendaciones alli incorporadas resultan muy ilustrativas y
sirven para estructurar el trabajo de campo, reduciendo el margen de error que
podrian tener los equipos contratados para la realizacién del relevamiento.

6.5. NOCIONES GENERALES SOBRE EL ANALISIS DE LOS DATOS

Una vez terminado el trabajo de campo, deben analizarse las encuestas. Sin
duda, siendo la auditoria un instrumento que debe ser comprendido por la mayor
parte de los habitantes de cada Municipio, si no todos, el tipo de analisis debe ser
simplificado, presentando las cuestiones mas importantes de la informacién
producida.

Un modo de organizar la informacion es generar una tabla de frecuencias (de las
respuestas) por cada una de las preguntas del cuestionario. Esa es la estrategia a
la que se recurrio en el analisis presentado en los informes.

Pero en algunos casos se puede llegar a lo que Lacueva Barragan (2005)
consider6 paradojal:

Sobre si es posible cambiar la calidad de los politicos y de la politica,
el 80% contesta que si, el 16% contesta que no, y el 4% no sabe o0 no
contesta. Pero al indagar acerca de como es posible hacer ese
cambio, los ciudadanos eligen como opcién mayoritaria el participar en
un partido politico.

Sin embargo, paraddjica y sorpresivamente, el 94% de los
encuestados manifesté no participar en ningun partido politico.

Frente a tales paradojas pueden adoptarse dos actitudes. Una de ellas, no solo
atil para el analisis sino también para lograr sintetizar la informacién y proveer de
ella a los conceptos mas abstractos, es la creacion de un subindice para cada una
de las subdimensiones, un indice para cada dimension vy, finalmente, un indice
para cada uno de los conceptos operacionalizados. La otra actitud, que sera
comentada mas abajo, es utilizar los grupos focales para conversar sobre la
racionalidad que se encierra en esa paradoja. Esta segunda opcién es mas
confiable y rica en informacién que la interpretacion que pueda atribuir el
investigador antes de haber consultado a la poblacion objetivo o a una muestra de
ella sobre el tema.
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Frente a la comentada “paradoja” Lacueva Barragan indica:

De los estudios realizados por el PAC pareceria comprobarse que
existe una tendencia en la ciudadania de participacion reactiva. Es
decir, que los ciudadanos perciben a la esfera publica como un ambito
bastante alejado de sus preocupaciones cotidianas, salvo que éstas se
encuentren vinculadas a aquélla por intereses directos. Su
compromiso original es con los aspectos de la vida privada que le
resultan més urgentes o mas satisfactorios: el trabajo, la familia, los
amigos. En consecuencia, lo que aparece como natural es que la
sociedad delegue la fatigosa tarea de administrar lo publico en
politicos y funcionarios profesionalizados, limitandose a desaprobar o
consentir por omisiéon. Y cuando hay una participacion ciudadana
activa, es precisamente por fallas de la esfera publica, por reaccién a
problemas especificos que reclaman solucion y no la obtienen;
superado el obstaculo (o fracasado el empefio), la participacion tiende
a extinguirse.

Sin embargo, si la intencion es realizar un estudio de base empirica, esas
especulaciones pueden ser tomadas como hipotesis y no como respuestas a la
pregunta que la paradoja hizo aparecer.

Normalmente la informacion provista por cada una de las preguntas puede ser Util
para alguien. Sin embargo, no todas las preguntas sirven para responder a una
investigacion o dar la informacion exigida por los indicadores utilizados. Por ello,
es fundamental tener presente que la operacionalizacion se realiza con la
finalidad de llegar a una adecuada discriminacién de los indicadores y, por ende,
de las preguntas que integrardn el cuestionario. Por otra parte, la
operacionalizacion adquiere relevancia s6lo si para cada dimension (o
subdimensién) conformada por varios indicadores se elabora un indice. La
elaboracién de esos indices brinda la posibilidad de que se combinen respuestas
aportando informacion unificada para cada una de las dimensiones (o
subdimensiones) del concepto original que, en este caso, serdn primero las
aspiraciones y luego las categorias del concepto “practicas democraticas™®.

Mediante los indices se va combinando la informacién obtenida por cada pregunta
hasta llegar a tener como resultado el modo en que la poblacion puede ser
clasificada dentro cada “Aspiracion” y de cada “tema”, para las cuales habra que
construir los tipos o graduaciones que tedrica y socio-politicamente sean mas
adecuadas.

9 Entre una de las muchas discusiones sobre la aplicacion de indices en este tipo de
investigaciones ver: Mora y Araujo y Schwartzman (1967). También se la puede encontrar en el
anexo metodoldgico de PNUD (2004).
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Alguno de los indices mas faciles de construir y, por ende, mas féaciles de
interpretar por cualquier ciudadano, son los “indices sumatorios simples” y/o los
“indices sumatorios ponderados”. Por ello, el equipo evaluador cree que son los
mas adecuados para los objetivos de este tipo de programas. Sin embargo, esto
no implica que un procesamiento mas elaborado no pueda ser efectuado por
quienes estén interesados en hacerlos (v.g. investigadores, gobiernos
municipales).

6.6. INDICES SUMATORIOS SIMPLES Y PONDERADOS

En esta seccion nos referiremos especificamente a este tipo de indices debido a
que, mas alld de sus imprecisiones, puede ser aplicado y entendido por la
comunidad. Para la construccion de estos indices se requiere el cumplimiento de
ciertos supuestos que, en este caso, se pueden asumir como ciertos. Ellos son los
siguientes: 1) haber aplicado arbitrariamente puntajes a atributos o variables, tales
como los utilizados en esta encuesta; 2) que los puntajes sean atribuidos a
indicadores de dimensiones que queremos medir mediante una cifra Unica y 3)
que en dichas variables no podemos asumir la existencia de un continuo
subyacente. Cumplidos estos supuestos, se asighan numeros enteros a cada una
de las opciones (sean ellas propias de una variable nominal u ordinal) siguiendo el
valor de la variable (Ej: Si=1; no=0 o Mucho=5 y Nada=0), dado que esto facilita la
interpretacion. De acuerdo con ese primer paso, la amplitud del indice depende
tanto de la cantidad de preguntas como de la cantidad de opciones que se le
atribuy6 a cada uno de los indicadores.

Cuando por razones tedricas deseamos atribuir diferente peso a los indicadores,
incrementamos, por ejemplo, de 1 a 2 el ndmero atribuido al indicador
privilegiado.

Si aplicaramos esta sugerencia a la pregunta P01, por ejemplo, deberiamos
invertir el orden de la numeracion atribuyendo a “muy mala” el valor 1 y a “muy
buena” el valor 5. Al mismo tiempo deberia discutirse, como tratar en la
interpretacion los “no sabe”/“no responde” y, de acuerdo a ellos, habria que
otorgarle un nimero acorde con los resultados de esa discusion.

En los casos en que las opciones que arroja el indice sean muchas y ello sea
inconveniente, puede reducirse su numero. Por ejemplo, asignando el valor “Bajo”
alos nimeros 0 a 5y a “muy alto” al rango que va del 16 al 21°°.

Sobre estas cuestiones existe una amplia bibliografia disponible. Lo planteado
anteriormente se presenta como algunas referencias simplificadas que tienden a

*® Referencias a indice, en general, hay muchas. Respecto al indice sumatorio simple puede verse
Padua, J.,1979: 38-62.
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sugerir que el trabajo deberia tender a ser completado mediante la construccién
de indices en base a los cuales las consultoras/universidades deberian entregar
sus informes. A partir de estos informes, el equipo del PAC podria encargarse
s6lo de actividades mas sofisticadas como, entre otras, la construccion de una
tipologia de municipios (v.g., mediante variables socioecondémicas y
geoculturales) y/o la comparacion entre Municipios. Dichas tareas de sintesis
podrian orientar mas adecuadamente la elaboracion, por ejemplo, de politicas
promocionales.

7. ESTUDIO CUALITATIVO: LOS GRUPOS FOCALES™

El grupo focal es una técnica que tiene como mision generar informacién sobre
las representaciones colectivas que surgen de la interaccion entre los sujetos
participes de un debate. Para lograr que la discusion sea profunda e incluya a
todos los participantes, el investigador, por lo general, propone que se discuta
sobre pocos temas. El objetivo es lograr que la atencién se focalice. Se busca
evitar que la diversidad de temas impida la construccion colectiva de aquellos que
la investigacion requiere.

Esa focalizacion y construccion colectiva es justamente lo que lleva a utilizar un
grupo focal y no una entrevista individual. A diferencia de la ultima, el grupo
focalizado permite que sus participantes revisen, construyan y deconstruyan una
o varias formas de interpretar intelectual y/o afectivamente un tema respecto a los
cuales se entiende que los integrantes (entrevistados) comparten conocimientos o
sensaciones. De alli que las caracteristicas especificas de esta técnica pueden
guedar resumidas de la siguiente manera: a) interaccion discursiva; b)
contrastacion de opiniones (con posibilidad de consenso 0 no) pero siempre
avaladas por argumentos que reflejen las cosmovisiones de los miembros del
grupo (Martinez Miguélez, 2009). Para asegurar el objetivo recién indicado, la
muestra debe ser intencionalmente producida, y debe lograr la inclusién de
personas que compartan un cierto universo simbolico o, al menos, que hayan
compartido ciertas experiencias comunes. Por ello, los autores dedicados al tema
sostienen, frecuentemente, que se requiere estratificar la poblacion antes de
hacer intervenir al azar. Intervencion que puede ser conveniente para lograr que
los entrevistados de un modo u otro coparticipen de un mismo universo simbdlico,
lo que permitiria incrementar la capacidad de hacer inferencias desde lo
producido por el grupo entrevistado hacia la poblacion de la cual ese grupo es una
muestra.

Una muestra construida con criterios claros permite establecer la mayor o menor
capacidad de dichos grupos para efectivizar inferencias respecto a grupos mas

°! Existe también abundante literatura sobre este tema. Entre la utilizada cabe mencionar: Krueger,
R. A., 1989; Catterall, M, y P Maclaran, 1997; Canales, M. y Peinado A., Morgan, D. L., 1995;
Morgan, D. L., 1988.
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amplios®®. La capacidad inferencial esta dada por las producciones de sentido
resultantes de las formas de socializacion (y en definitiva de las representaciones
sociales) caracteristicas de los grupos que el investigador se ha propuesto
investigar (estudiantes, obreros, docentes, habitantes de un barrio o de un
Municipio, etc.). Dicho de otro modo, a cada sujeto se lo invita a participar de un
grupo porque expresa un tipo de relacion social sobre la que interesa indagar a
los fines de la investigacion y sobre el cual, el sujeto tiene algo que aportar a la
interaccion discursiva colectiva. Por ello es interesante traer a la memoria la
definicion que sobre estos grupos hacen Bertoldi, Fiorito y Alvarez (2006):

Un grupo focal se conforma con un conjunto de ‘personas
representativas' en calidad de informantes, organizados alrededor de
'una temdtica' propuesta por otra persona, en este caso ‘el
investigador', quien ademas de seleccionarlos, coordina sus procesos
de interaccion, discusion y elaboracion de acuerdos, en un mismo
espacio y en un tiempo acotado. La interaccién grupal que se produce
en el encuentro promueve un aumento de posibilidades de exploraciéon
y de generacién espontanea de informacion; en términos de Valles
(2000), se produce 'un efecto de sinergia' provocado por el propio
escenario grupal y 'un efecto de audiencia’ donde cada participante
resulta estimulado por la presencia de los otros, hacia quienes orienta
su actuacioén. (Bertoldi, Fiorito, & Alvarez, 2006)

En este sentido debe subrayarse cual es el significado diferencial de “lo
representativo” (o, mejor dicho, de las capacidades inferenciales) en toda técnica
cualitativa. Mediante la discusién grupal se pretende profundizar, a través del
estimulo de varios intercambios, complementaciones Yy discusiones, las
representaciones sociales que se suponen elaboradas en sus interacciones por el
grupo o clase mayor, sobre el que se eligid la muestra. Por ello, debemos tener
cuidado respecto a los enormes riesgos de aplicar una logica (entrevistas
estructuradas y procesamiento cuantitativo) a otra (entrevistas semiestructuradas
y procesamiento cualitativo). Es importante destacar, a la luz de los materiales del
PAC, que ambas légicas pueden ser complementarias, pero no son idénticas.

Dicho lo anterior, restaria introducir algunos aspectos generales en torno al
instrumento basico utilizado para estos casos. Dado el citado grado de
profundidad que se busca en las respuestas, el instrumento acorde sera el de un
guion o guia de pautas para entrevista semiestructurada. A través de este
instrumento se busca indagar, en profundidad, sobre los rasgos que mas

°2 Sobre el tema, ver también la técnica propuesta por Strauss, A y Corbin, J. (1997) cuyo
comentario dejamos de lado para no extender demasiado el analisis y, por ser bastante conocida
entre quienes utilizan técnicas cualitativas en sus investigaciones.
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interesan del tema. Tal como se sefial6 anteriormente, uno de los criterios que
deben contemplarse es que el nimero de temas pautados sea limitado y no
cubran areas muy diversas, dado que son estimulos que usualmente son
introducidos en la dinamica grupal mediante una pregunta abierta que abre un
juego en el que seran los entrevistados quienes respondan e interactien en base
a las percepciones individuales y a las que construiran colectivamente en la
discusion.

Hecha esta breve introduccién, se comenzara con la evaluacion del componente
cualitativo del PAC. Este componente recorre un trayecto compuestos por tres
momentos (i) el disefio del instrumento de construccion de datos cualitativos
(guidn entrevista semiestructurada), (i) el momento de construccion de esos
datos en campo (reunion y trabajo conjunto en el grupo focal) y finalmente (iii) la
forma en que se comunica la informacion cualitativa en el Informe del PAC.

7.1. LA GUIA DE PAUTAS PARA EL GRUPO FOCAL

a) Evaluacion en general

La revision y el andlisis de la Guia de Pautas para grupos focales realizada por el
PAC permite una evaluacion en un doble sentido: uno general y otro especifico.
En un sentido general, se observa un instrumento que es coherente con los ejes
tematicos del Programa. Sin embargo, se considera que existe una
sobreutilizacion de preguntas que se responden por si y por no. Este tipo de
indagaciones resta espacio temporal y resta relevancia a otras preguntas que son
de mayor pertinencia para la discusion esperada. En tal sentido, se consideran
como “mas pertinentes” a aquellas pautas que son capaces de indagar sobre
percepciones, creencias, significados, valoraciones en torno a los ejes tematicos
del PAC (Cultura civica democratica, Participacién ciudadana en las politicas
publicas, Trato al ciudadano, Rendicion de cuentas). Dadas las caracteristicas del
instrumento cualitativo -que, como se dijo, se relaciona con las semejanzas y
diferencias de percepciones, contradicciones, e incluso, conclusiones que surgen
como producto del intercambio colectivo de las representaciones individuales-, se
considera que si el coordinador del grupo puede focalizarse en esas cuestiones
definidas como “mas pertinentes” gana capacidad de repreguntar y profundizar en
la busqueda de lo que interesa indagar.

Alun cuando se busque romper el hielo, las preguntas que operan como
disparadoras ideales son las que interrogan, por ejemplo, sobre el “qué creen que
sucede en tales circunstancias” o “cémo definirian tal situacion”. Ante este tipo de
preguntas la mayoria de los participantes va a intentar dar sus puntos de vista,
por ende, se habra logrado desde el primer momento la situacién ideal para
comenzar a profundizar sobre muchas respuestas relativas a significados,
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percepciones y creencias. Exactamente lo que se estaba buscando con el uso de
esta técnica.

En cambio, las preguntas que buscan respuestas por si 0 por no corren el riesgo
de construir contestaciones, por parte del entrevistado, que representan lo
politicamente correcto. Obsérvese la siguiente pregunta en la Guia de pautas:

Ej. ¢Consideran que a través de la democracia se logra mejorar la calidad
de vida de la ciudadania? (SI CONTESTAN AFIRMATIVAMENTE) ¢ De qué
forma? (PEDIR EJEMPLOS CONCRETOS, ESPECIALMENTE EN EL
PLANO MUNICIPAL). (SI CONTESTAN NEGATIVAMENTE) ¢Por qué
motivos?

Tal como ha sido formulada, esta pregunta seria pertinente en un instrumento de
construccion de informacion cuantitativa (v.g. cuestionario estructurado). Sin
embargo, pierde efectividad para este tipo de técnica. Al tratarse de una discusion
colectiva seria de mayor pertinencia preguntar, por ejemplo, como creen que la
democracia se relaciona con la mejora de la calidad de vida y la resolucion de los
problemas cotidianos del municipio. Este tipo de preguntas invita directamente a
la reflexibn y permite que la respuesta sea analizada desde diferentes
dimensiones segun los impulsos o pareceres de los entrevistados®>.

Si bien es cierto que un guion deberia aplicarse s6lo como una guia de trabajo, el
hecho de que sea un modelo para los coordinadores de los grupos genera un
fuerte riesgo si el disefio acarrea debilidades de origen. Este riesgo es aun mayor
si el coordinador esta poco entrenado en estas técnicas y/o poco interiorizado
sobre los principios del PAC y las prioridades para la indagacién que tiene el
programa®*. En esos casos, dada la fuerte estructuracién del instrumento, los
coordinadores pueden verse conducidos a reproducir estilos propios de una
entrevista estructurada. En este sentido, es importante considerar el balance entre
la duracién que puede tener un grupo focal para no perder efectividad, la cantidad
de pautas y el tipo de consignas que se introducen. Entonces, si las pautas de
trabajo son excesivas y el coordinador debe cumplir con “todas” ellas, es probable
que tienda a acortar los periodos de discusion colectiva sobre los topicos,
sacrificando el potencial de las pautas que mas informacién pueden generar.
Asimismo, tiende a resentirse el trabajo sobre la Ultima parte de la guia de pautas.

Esta apreciacion fue corroborada durante la entrevista a uno de los consultores
entrevistados, quien remarco la extension de la guia de pautas, lo cual termind
generando, en palabras del testimoniante, la necesidad de que el coordinador

°3 Esta posibilidad queda muy acotada cuando las preguntas resultan muy precisas.
> En ese sentido, las actividades de sensibilizacién que se realizan con las universidades/
consultoras tienen un efecto reductor del riesgo.
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debiera realizar intervenciones que lo situaron en un rol principal y lo obligaron a
ser él quien sintetizara lo conversado antes de pasar a otro punto.

Para salvar estos inconvenientes es necesario realizar una capacitacion
minuciosa, a partir de la cual se garantice que los coordinadores adquieran la
capacidad para traducir la guia de pautas a un mapa conceptual con la suficiente
agilidad para detectar lo mas relevante y transformarlo en pregunta. Sin embargo,
dado que la capacitacion quedd principalmente en manos de las consultoras o
universidades, esa apropiacién pudo no haberse producido®. Algunos de los
riesgos que pudieron haberse corrido son:

e (ue la sintesis se hubiere realizado con lo que fuera mas simple de
recordar, corriendo el riesgo de que ese recuerdo fuera un recorte arbitrario
de los temas;

e (que el apuro por compaginar tiempo y temas sacrificara preocupaciones
locales que estaban igualmente relacionadas con la tematica, pero que
hacian a la peculiaridad del municipio o de unos sus barrios>®;

e (ue algunas preguntas no se hubieran entendido pero se hubieran
respondido para cumplir con el requerimiento formal de haber realizado el
grupo focal.

No obstante, no puede dejar de mencionarse que el Programa lleva a cabo, en
algunas oportunidades, reuniones con los coordinadores. En este sentido seria
muy valioso instrumentar sistematicamente esta practica en cada nueva etapa de
trabajo que se abra en el futuro. La recomendacion en este caso, es reducir al
méximo los mencionados riesgos, pudiendo instrumentarse formalmente jornadas
de capacitaciones para todos los coordinadores de campo contratados, de
manera de asegurar una buena apropiacion de los temas centrales del PAC,
“barrer” dudas e implementar estrategias consensuadas sobre qué hacer ante
posibles obstaculos que pongan el juego la relacion temas focales—tiempo
destinado al trabajo del grupo focal.

Otro de los problemas que se mencionan en las entrevistas y que es perceptible
en la evaluacion, es el uso de un lenguaje que puede ser muy complejo para
algunos de los participantes. Tal lo expresado por uno de los coordinadores de
grupo focal, cuando manifiesta que “hay gente que pasa todo el focus sin saber

de qué se esta hablando”*’.

°® Como contraste de esta cuestién debe mencionarse que el PAC prevé la observacion in situ de
algunos grupos focales de forma de sugerir los ajustes que se consideren pertinentes a los
responsables de las consultoras y universidades.

*® Esto habria sido grave porque dicha informacién hace a la praxis cultural de ese lugar.

*" Se adjunta en el Anexo una propuesta de modificacién con el objetivo de ejemplificar el tipo de
preguntas pertinentes.
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b) Evaluacion especifica

Hasta aqui se ha trabajado sobre la evaluacion del instrumento desde una
perspectiva general, pero si la evaluacion en cambio se hace en el segundo
sentido, en el especifico, se observa un instrumento organizado en forma muy
parecida a la que se utiliz6 para la entrevista estructurada. Es asi que, por
ejemplo, partiendo de la primera categoria identificada en la guia como B.
“Cultura Civica”, se va produciendo la siguiente desagregacion: b1l. Concepto de
democracia, b.2 Deberes y derechos, b.3. Niveles de responsabilidades, con la
Unica ausencia de uno de los temas importantes para el PAC, referido al rol de las
instituciones educativas en la formacion de ciudadanos y las instituciones en una
democracia®®, al cual le corresponderia un lugar dentro del punto b. de la guia de
pautas.

Fijando la atencion ahora sobre el primero de esos puntos, el punto b.1 (Concepto
de democracia) se observa un conjunto de preguntas interesantes pero que, en
muchos casos, son distintas formas de preguntar sobre lo mismo. Por lo que es
preferible optar por una de las preguntas y luego repreguntar sobre las diferencias
en las respuestas, o bien, sobre aspectos no encarados o poco claros. Dado que
en este punto interesa indagar sobre valores, creencias y practicas en torno a la
cultura civica del municipio, se podria “focalizar” principalmente sobre las
preguntas relacionadas a representaciones en torno a la democracia formal y a la
democracia real y cotidiana, entendiendo a esta Ultima como todas aquellas
practicas a las que O’Donnell hace referencia y que constituyen aspectos que
hacen posible que se esté en una democracia de ciudadanos.

Para la categoria b2. (Deberes y derechos) seria de mayor pertinencia indagar,
por ejemplo, qué implica para un vecino del municipio tener deberes y tener
derechos. Es inconveniente en cualquier caso preguntar sobre el conocimiento de
algo: en este punto, especificamente, sobre el conocimiento de los deberes y
derechos como ciudadano (¢,conoce usted sus derechos?). La inconveniencia se
manifiesta en aquellas situaciones en que un sujeto no puede enumerarlos y
queda demasiado expuesto, ante sus pares, por el desconocimiento de una
informacion basica en la tematica sobre democracia y ciudadania.
Coincidentemente con esta observacion, uno de los consultores entrevistados
manifiesta como excesiva la existencia de este tipo de preguntas y sefala que,
durante la realizacion del grupo focal, debia realizar un importante esfuerzo para
recordarles a los participantes que esa no era una instancia de evaluacion.
Comparativamente, las preguntas “sobre conocimientos” son clasificadas por este
mismo consultor como aquellas en las que “mas costaba que intervengan” los
participantes del grupo focal. Estas preguntas que generan problemas para el

*® Serfa interesante analizar en el equipo del PAC por qué este punto se releva por fuera de este
tema en el guion y se lo coloca en el punto Calidad de la democracia. (Guia de pautas grupos
focales).
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desarrollo del grupo focal son, sin embargo, muy pertinentes en un instrumento de
construccion de informacién cuantitativa (encuesta).

En lugar de esas preguntas, y con la idea de sugerir algunos ejemplos, se podria
explorar qué beneficios obtendrian como ciudadanos, al cumplir con todos los
deberes y defender los derechos. Finalmente, siguiendo la légica de un
instrumento cualitativo pero también de la tematica, se puede indagar sobre qué
valor tiene para ellos y para las instituciones del municipio, el espacio publico
(plazas, monumentos, museos, entre otros).

Por otra parte, es importante, si se pregunta por deberes, derechos y la calidad de
las instituciones, que cada uno de esos items sea discutido por separado, para lo
cual es imprescindible plantear un tema por vez. Esto no implica que si alguien
deriva su razonamiento a la relacion entre ellos, esta intervencion sea cortada.
Por el contrario, puede ser de gran utilidad. Pero en tanto organizador, el
coordinador debe intentar un ordenamiento que evite confundir un tema con otro.
Desde la perspectiva del coordinador, a cada uno de esos asuntos corresponde
una pregunta distinta porque, de hacerlas juntas, la tendencia del/los
entrevistado/s es a comenzar por el dltimo tema incluido en la pregunta olvidando
los anteriores. En este caso, el error originario lo comete el coordinador del grupo
al haber asociado dos elementos en un Unico interrogante.

Finalmente, la categoria b.3 (Niveles de responsabilidad) en la guia existente
también se indaga con un formato tipico de un instrumento de construccion de
informacion cuantitativa. Asi, se pone el acento en el grado de conocimiento que
el ciudadano posee sobre las responsabilidades jurisdiccionales de los diferentes
servicios publicos que existen en el municipio. Este no parece ser un tema apto
para un grupo focal ya que es poco el aporte que el debate colectivo puede hacer
respecto a cuales son las tareas del intendente o quién es este. Ese tipo de
informacion puede obtenerse a través de la encuesta. En cambio, el grupo focal
genera la oportunidad de identificar y analizar percepciones sobre, por ejemplo, la
sensacion de los ciudadanos en torno al cumplimiento de las responsabilidades
de los funcionarios publicos de su municipio. Si bien ese tema es recogido en otro
punto (E. Rendicién de cuentas), se puede indagar aqui por cercania tematica.
Para lograrlo, seria pertinente preguntarles a todos en qué casos consideran que
un funcionario publico cumple con sus responsabilidades. Luego de generada esa
discusion, es posible introducir temas como ¢En qué medida se cumplen (o no)
esas responsabilidades? Si el eje tematico aqui siguiera siendo Niveles de
responsabilidades -bajo la hipétesis implicita de que el ciudadano desconoce los
distintos niveles del responsabilidades del Estado (local, provincial, nacional)- se
puede preguntar, por ejemplo: ¢Cual es el rol del ciudadano frente al
incumplimiento de los distintos niveles del gobierno (la infraestructura escolar, la
sanitaria, el alumbrado publico municipal, la recoleccion residuos, etc.)?
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La categoria C. Participacion ciudadana en las politicas publicas se
desagrega en c.1 Significado de la participacion. c2. Participacion: ciudadania. c3.
Participacion: municipio.

El tipo de pregunta que el guion sefiala en cl. Significado de la participacion, es
un buen modelo de indagacion para un grupo focal y replicable para el resto de
las categorias. En este caso se sefialan tres preguntas que permiten profundizar
sobre las percepciones de los ciudadanos participantes del grupo focal. Pero a
ellas también se podria agregar otra del tipo: ¢qué creen que necesitan para
aprovechar las oportunidades de participacion ciudadana?, de manera de asociar
ese tema con la preocupacion en torno a la exigencia de informacién o denuncias
sobre la marcha y resultado de las politicas, asi como también podria asociarse
con el punto de E. Rendicion de cuentas.

En lo que respecta a c2. Participacion: ciudadania, podria indagarse por la
percepcion del grupo acerca del grado de participacion de los ciudadanos en el
municipio y cuales son los temas que mayor interés despiertan en el ciudadano; vy,
respondido esto, cuales los que menos interés concitan. Con respecto a la
existencia de las ONGs en el municipio, se retoma aqui lo dicho para otras partes
de la guia: es aconsejable preguntar por la existencia de ONGs en el municipio,
mas que por “el conocimiento™~, de manera de no incomodar a quien “no conoce”
sobre lo que se indaga. Por otra parte, no es tan relevante preguntar si los
miembros del grupo participan de alguna ONGs® sino por la percepcién en torno
a el grado de disponibilidad o motivaciéon de los ciudadanos del municipio en
participar en organizaciones de la sociedad civil. A su vez, esta pregunta podria
ser reforzada con otra, en la que se ponga en discusién ¢como perciben o qué
grado de importancia tiene para los participantes del grupo focal formar parte de
alguna organizacion? ¢ Qué los motiva/qué no los motiva?

Para la pregunta sobre los mecanismos/formas de participacién en el ambito
municipal se replican las mismas sugerencias ya realizadas: ¢Qué mecanismos
existen en el municipio? ¢Cuales son y en qué consisten? ¢Qué utilidad tienen
para el ciudadano? ¢Cuales han sido usados concretamente en el municipio? Si
el grupo expresa desconocimiento, podrian ser especificamente mencionados los
distintos instrumentos existentes®’. Mas all4 de evaluar, a la luz del trabajo de
campo, si los entrevistados “comprenden” lo que se quiere indagar en este punto,

% Se pregunta en el guién: ¢ Qué organizaciones de la sociedad civil conocen?

® Este tipo de informacion puede surgir rapidamente de una encuesta, incluso de la propia
seleccion de los miembros del grupo. Deberia considerarse el uso de una ficha personal de los
integrantes del grupo focal generalmente administrada al finalizar el mismo. En paginas siguientes
se describe este tipo de fichas, como un instrumento pertinente a este tipo de metodologia.

®. No es materia de este apartado. No obstante, se menciona la necesidad de revisar no sélo el
tipo de preguntas sino el tipo de sujetos que deben conformar los grupos, evaluando mas que
nada, el tipo de informacién que el programa necesita.
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es fundamental aclarar el objeto de un grupo focal con preguntas de este tipo. Si
lo que se busca es obtener informacion especializada, se requiere conformar un
grupo focalizado con un grupo de informantes claves (v.g. miembros de ONGs,
funcionarios, docentes de las areas relacionadas a la materia). En dicho grupo
este tipo de preguntas seran pertinentes; de lo contrario no, porque requiere un
saber que el comun de la gente no tiene, a menos que esté muy informada.

En el punto c.3 (Participacién municipio). Las preguntas son efectivas para relevar
la informacién de la tematica de modo pertinente. Sin embargo, debe insistirse en
la necesidad de reducir al maximo las preguntas que buscan respuestas por
si/no.

En lo que respecta al tema D.Trato al ciudadano, el mismo estad desagregado
pertinentemente en tres categorias: d.1 Trato, d2. Quejas y d3 Empleados
municipales. En este caso, el tipo de preguntas desarrolladas en cada una de las
categorias reviste igual pertinencia. Estratégicamente podria ser utilizada
relacionando este punto con otros mediante una indagacién del tipo: ¢como
imaginan ustedes al empleado publico ideal del municipio? ¢Qué es lo que lo
diferencia de aquel con el que normalmente encuentran en las ventanillas
municipales?

El tema E. Rendicion de cuentas se desagrega en el guion en cuatro categorias:
el. (Acceso a la informacion), e.2 (Relacion con la oferta de informacion), e.3
(Relacion con la demanda de informacion), e. 4 (“Electoral accountability”). La
sugerencia es revisar la categorizacion y la conveniencia de sobreabundar en
preguntas por categorias, que bien pueden resumirse en alguna pregunta amplia,
a partir de la cual profundizar en las respuestas. Tal como estan formuladas estas
preguntas, pareceria que la guia estuviera regida, como ocurre con las entrevistas
estructuradas, por preocupaciones relativas a la codificacion de la informacion. A
partir de ello, puede verse afectada la dinamica del grupo focal porque preguntas
de estas caracteristicas no potencian el didlogo ni la asociacion de ideas en el
grupo. Para no enfocarlo de ese modo, se podria empezar por la categoria el.
Acceso a la informacion y, si desde esa discusion no se logra informacion
suficiente para e2. y e3., podria indagarse sobre: ¢Qué informacidén consideran
que necesita un ciudadano del municipio? ¢Por qué? ¢A qué tipo de informacion
tienen acceso como ciudadano y a qué tipo de informacién no?

En lo que respecta al e. 4 (“Electoral accountability”) cabe reformular por lo
menos dos preguntas.

Con respecto a la primera de ellas, en lugar de preguntar sobre si es importante

votar seria mas efectivo, por las caracteristicas de este instrumento, indagar
sobre la importancia que tiene votar para los entrevistados. Hecho esto, es
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posible indagar, en caso de que el tema no haya surgido de la pregunta anterior,
sobre qué harian si no fuese obligatorio votar.

La segunda pregunta deberia explorar cudl es la relacion entre voto y rendicion de
cuentas de los funcionarios en la gestion municipal o en su defecto ¢en qué
medida creen que el voto sirve para exigirles a los funcionarios que rindan cuenta
de su gestion? No obstante, conviene detenerse también aqui y retomar lo que
ya fuera referido para el caso de los mecanismos de participacion ciudadana. Al
igual que en ese ejemplo, las preguntas que ahondan en el eje E. (Rendicion de
cuentas) resultan particularmente “poco amistosas” 0 “poco comprensibles” para
los integrantes del grupo focal, criterio ratificado por el testimonio de uno de los
miembros de las consultoras entrevistadas. En este sentido, los caminos posibles
para resolver los obstaculos son, por lo menos, dos: se busca un lenguaje “mas
llano” como propone el entrevistado de la consultora/universidad, o bien, se revisa
el tipo de perfil que pueda trabajar sobre este eje y brindar la informacion que el
PAC requiere.

El eje identificado como F. Calidad de la democracia se agrega como quinto
tema en la guia de pautas. Sin embargo, dada la cercania temética con Cultura
Civica Democratica podria explorarse junto con aquella de forma de optimizar el
tiempo de trabajo. Refuerza esta idea la clara intencion que se refleja en el punto
F. de indagar sobre el rol de las instituciones educativas cuando se pregunta
textualmente:

¢, Creen que las escuelas y/u otras instituciones tienen algun tipo de
responsabilidad para promover/ fortalecer la calidad de la democracia?
¢Por qué silno? (SI CONTESTAN AFIRMATIVAMENTE) ¢Cdémo
contribuyen a mejorar la calidad de la democracia?

Independientemente de las observaciones referidas a las caracteristicas de la
formulacion de las pautas para este tipo de instrumento de relevamiento, el eje
tematico Calidad de la democracia posee una fuerte relacion con el eje Cultura
Civica e incluso en la conceptualizacion de éste®®, en el que se menciona la
importancia del papel de las instituciones educativas en la formacion de la
democracia. Precisamente, por este motivo se sugiere desde el equipo evaluador
preguntar alli por el rol de la escuela u otras instituciones en la promocion y
fortalecimiento de la democracia. Las tres preguntas restantes resultan, en
general, pertinentes pero dentro de lo que se ha expresado en términos mas
amplios. En resumen, el punto F. (Calidad de la democracia) de la guia de pautas,
tendria mayor pertinencia si se convierte en la categoria b.2 (Cultura Civica).

%2 er documento “Temas que evaliia la Auditoria Ciudadana”, elaborado por el PAC.
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Finalmente, el dltimo punto de la guia queda abierto a la discusion de los temas
locales, lo cual permitiria -a juzgar por el instrumento- relevar cuestiones
particulares del municipio. La pertinencia del mismo podré evaluarse a la luz de
los objetivos de la Auditoria. Sin embargo, recién a partir de los resultados
obtenidos podra observarse en qué medida tanto el instrumento como la dindmica
fueron favorecedores para expresar esas preocupaciones.

En sintesis, es conveniente revisar el uso que se pretende dar a esta técnica
cualitativa en el PAC a la luz del valor genuino que la propia técnica posee. Es
relevante destacar que el grupo focal pierde efectividad si es pensado s6lo como
un instrumento para ilustrar o confirmar los resultados de la encuesta tanto en la
investigacion® como en el Informe Final de Resultado®. En tal sentido, se sugiere
una revision de los ejes tematicos a ser abordados por el trabajo cualitativo de
forma de aprovechar mejor el mismo en el marco de la investigacion y aplicarlo
s6lo para aquellos temas que son importantes profundizar y que de otra manera
no se lograrian.

7.2. EL FORMULARIO FILTRO PARA EL RECLUTAMIENTO DE LOS
GRUPOS FOCALES Y LA MUESTRA

Aparte de la guia de pautas, el PAC desarrollé otro instrumento clave para el
componente cualitativo, consistente en un formulario filtro para el reclutamiento de
los miembros de los grupos focales. Este instrumento se aplica para obtener a los
potenciales participantes de los grupos, en base a una segmentacion tedrica
previamente realizada por el equipo técnico del PAC y aplicada por la consultora.
A saber:

Grupo 1: NES Medio Bajo y bajo, de 18 a 35 afos: 4 varones y 6 mujeres.

Grupo 2: NES Medio Bajo y bajo, 36 afios o mayores: 4 mujeres y 4
varones.

Grupo 3: NES Medio Tipico y medio alto, de 18 a 35 afios: 3 varones y 4
mujeres.

Grupo 4: NES Medio Tipico y medio alto, 36 afios 0 mayores: 4 mayores y
4 varones.

® Resulta relevante aqui sefialar la advertencia realizada por el PAC en torno a que los informes
cualitativos entregados por los equipos de consultoras contratados son publicos y estan a
disposicion de quienes quieran consultarlos. Sin embargo, aqui se los esta evaluando
comparativamente al uso, peso o0 aportaciones que los mismos tienen para la investigacion
respecto al uso, peso y aportaciones que la técnica cuantitativa hace respectivamente.

® Este tema es contenido de la evaluacion del préximo informe.
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Esta segmentacién genera cuatro tipos de cuestionarios filtros (uno para cada
grupo) orientados a captar los perfiles necesarios para conformar los grupos en
cada municipio. Independientemente de las observaciones que se realizaran mas
adelante sobre la segmentacion, es necesario hacer notar, que entre los atributos
de los potenciales integrantes no figura la ruralidad o alguna caracteristica
asociada a la misma®® que permitiria incluir en el estudio a quienes estan lejos de
donde se decide la politica municipal. Es de hacer notar que la ruralidad esta
presente en todos los municipios del pais en los que participa el PAC, excepto en
aquellos que pertenecen a las grandes conurbaciones de las grandes ciudades o
capitales (v.g. Mordén). Ante esta observacion, el Programa advierte que
efectivamente el criterio territorial fue incluido en los TDRs, pero resulta una
cuestion que no puede incorporarse en los formularios filtro, “sino que se debe
hacer en la etapa de seleccion de los puntos muestra’. Para lo cual, esta
evaluacion sugiere enfatizar en un futuro la mencionada consideracion, dada la
importancia que reviste.

Obsérvese también que esta segmentacion es la que luego se aplicara como
formula para citar “los verbatims”, omitiendo por ejemplo el dato de nivel
educativo, cualidad muy relevante al momento de analizar comparativamente las
respuestas de los miembros de los distintos grupos.

Algo que resulta curioso es que la estratificacibn por nivel socioeconémico
utilizada en el reclutamiento de quienes habrian de conformar el grupo focal es
sumamente estricta y ha generado un tipo de formulario que bien podria haberse
aplicado con mayor éxito en la encuesta. Obsérvese un fragmento del informe de
una de las consultoras contratadas para aplicar el formulario filtro de
reclutamiento:

Forma de reclutamiento: muestreo pseudo — probabilistico. Por barrios
representativos de los perfiles de los estratos socioecondmicos
requeridos. Se seleccionaron aleatoriamente puntos muestrales en las
zonas con caracteristicas representativas de los estratos indicados.
Después de la seleccidn de puntos muestra, el rastreo de hogares fue
probabilistico, sin saltear viviendas en el timbreo y dejando cuatro
intervalos después de un reclutamiento efectivo. Se aplicaron los
formularios filtro suministrados por el PAC.

® Entre los rasgos asociados a la ruralidad (ademas del componente demogréfico) hay otros
indicadores directamente relacionado al bienestar y a la calidad de vida de las poblaciones
residentes en pueblos rurales, conformada entre otros, por la distancia a la ciudad cabecera y el
grado de conectividad otorgado por la existencia de transporte, accesos asfaltados,
telecomunicaciones, etcétera. Los ciudadanos de los pueblos rurales hacen las gestiones publicas
de mayor importancia en la ciudad cabecera; por ende, el grado de dificultad para resolver las
necesidades de los pobladores generalmente estan atravesadas por la falta de acceso a la
infraestructura y los medios que les permitirian acortar las distancias entre el lugar donde reside y
el lugar donde se decide la politica localmente.
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Barrios incluidos en el reclutamiento: Para los de NES medio bajo y
bajo se incluyé Barrio Belgrano, el cual no fue tomado para la
captacion de participantes de los otros dos grupos. En el centro de la
ciudad, delimitado por las calles 27 de Febrero — Brown — Moreno —
Sarmiento, se establecieron los inicios de recorrido de reclutamiento de
los grupos con NES medio tipico y medio alto.

Es evidente la preocupacion de muestrear por estratos. Por lo tanto, las
perspectivas a generar en cada grupo se supone estaran marcadas por las
experiencias ciudadanas existentes en diversos estratos de la poblacién. Si este
criterio se utilizara al momento del analisis seria muy interesante, sobre todo
teniendo en cuenta que los sujetos seleccionados pertenecen a determinados
conjuntos de barrios y que, por ello, pueden tener diferentes perspectivas de la
accion municipal. Diferencias que pueden provenir no so6lo de sus capitales
sociales y culturales sino, incluso, del trato diferente que hacia ellos podria brindar
el municipio.

Aln cuando no existan costos adicionales por utilizar esta técnica de muestreo,
dada la metodologia seleccionada y el tipo de informacion que se busca
construir, no se recomienda realizar un reclutamiento de estas caracteristicas. El
despliegue de recursos humanos para la implementacion del formulario filtro
primero y el reclutamiento efectivo posterior asi como las dificultades enfrentadas
por este método podrian ser evitados si, por ejemplo, se utiliza una seleccion
surgida del “efecto bola de nieve”, menos esforzada y mas econdémica en términos
temporales. Por otra parte, esta técnica de reclutamiento debe ser
cuidadosamente analizada, pues podria producir una homogeneidad de
experiencias. En todo caso, surte un mejor efecto si para estos grupos focales
(que son relativamente pocos para ciertos municipios) la unidad muestral deja de
ser el ciudadano y pasan a ser los dirigentes sociales, que normalmente son
productores de opinion. Estos generadores de opinion, por ende, podrian producir
un efecto que puede considerarse mas amplio que el que representan en tanto
sujetos individuales. Tal seria el caso si los grupos fuesen constituidos por
referentes religiosos, sociales, educativos, juridicos, sindicales, vecinales, etc. En
caso que el programa considere necesario trabajar con los ciudadanos como
unidad muestral también se puede llegar a ellos por el mismo efecto “bola de
nieve” anteriormente citado, aunque estableciendo una cuidadosa estrategia para
garantizar la seleccién y diversidad de mismos.

7.3. LA PRESENCIA DE LA VIDEOCAMARA EN UN GRUPO FOCAL
Si bien es un recurso de utilidad para realizar tomas de la dindmica grupal y
facilitar la comunicacion a través de algunas imagenes de lo acontecido, no es un

recurso recomendado para registrar las entrevistas en profundidad (sean estas
colectivas o individuales) durante toda su extension. El problema esta dado
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porque es el propio recurso el que podria poner en peligro la mision del grupo
focal. Especificamente, la presencia de la videocamara puede arriesgar la
espontaneidad y la profundidad de la informacion -dos aspectos centrales de la
técnica cualitativa-. El presente argumento descansa en la idea de que ante una
camara se podria estar “actuando” de una manera diferente a que si la misma no
estuviera. En el caso que el PAC, considere importante el uso de este recurso, se
recomienda la redaccién de una guia de uso o aplicacion de la videocamara que
controle o fije los limites del recurso y advierta los riesgos.

Dentro del campo cualitativista se han dado largas las discusiones en torno a si
una entrevista debe ser grabada o no, con el simple grabador de voz. Se han
escrito numerosos documentos sobre las formas de solucionar la negacién de los
entrevistados a ser grabados, o mismo que recomendaciones varias para evitar la
tension de los primeros minutos de grabacion, o discusiones éticas en torno a la
conveniencia o no de que el entrevistado sepa desde el primer contacto que sera
grabado en todo lo que diga. También se ha discutido largamente sobre qué
hacer con las notas de lo dicho en off, el permiso por escrito de la entrevista y el
anonimato de quién dice lo que dice. Todas, discusiones en torno a encontrar las
mejores estrategias para realizar “el mejor campo”, garantizando confidencialidad
a cambio de la mejor informacién®®.

Se considera desde este equipo evaluador, que a la observacién que se realiza
sobre el uso de la videocamara como un recurso de alto riesgo que conspira
contra la profundidad y la espontaneidad de las reflexiones y las discusiones, se
debe adicionar la dificultad de usarla en municipios donde la visibilidad y el
conocimiento del “otro” es mayor que en los grandes centros urbanos. Esta
situacion tiende a condicionar las respuestas que emergen de un contexto “de
pueblo chico”, dado que de ser videofiimado se deja de cumplir aquella conocida
premisa en los estudios cualitativos: “no importa quién lo dice®’, sino qué dice”.

® para recomendaciones practicas a la hora de realizar un proceso de investigacion cualitativa
ver Corbetta, Silvina (2006). Manual de Investigacion. Algunas Pautas para el Disefio de la
Investigacion Cualitativa, el Trabajo de Campo y la Transcripcion de la Informacién. Buenos Aires:
IIPE-UNESCO. Mimeo.

®7 E| “quién lo dice” refiere a un sujeto identificable con nombre y apellido real. A los fines de un
estudio cualitativo lo importante no es la identificacién del sujeto real (de ahi que se usen nombres
de fantasia) sino el perfil o clase al que pertenece ese sujeto, por el tipo de significatividad que
ese sujeto tiene en la metodologia mencionada. La importancia de darle un nombre de fantasia al
sujeto real reside en que permita en una entrevista grupal o en un focus group, identificar cuando
habla quién y con qué frecuencia lo hace.
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7.4. (QUE INSTRUMENTOS FALTAN?

Entre los instrumentos que se sugiere incorporar se encuentra una ficha de datos
personales de los integrantes de los grupos® que permite identificar rapidamente
a quienes participan “efectivamente” del grupo focal. Este tipo de fichas se
entrega generalmente a los participantes al finalizar la reunion del grupo
focalizado y tiene como objetivo recopilar informacién complementaria para ser
usada a la hora del analisis. La informacion que se recopila alli sirve para
individualizar, contextualizar y comprender las percepciones de los sujetos
participantes en relacién a los rasgos o perfil del mismo. En este tipo de ficha se
recopilan atributos particulares que son de interés al tema focal. Por ejemplo:
nombre, empleo, edad, estudios, clima escolar, trayectoria escolar, militancia,
participacion en ONGs., etc. En este caso, el atributo “nombre”, aunque ficticio,
cumple con el requisito de individualizar las percepciones a la hora de
contextualizarlas y resulta mas efectivo que el dato “mujer” o “varén” que no
permite demostrar la frecuencia de participacién de un/una entrevistado/a. Dicho
de otro modo, si bien aparece el dato mujer/varén, NSE y edad, no se logra saber
si los verbatims responden a una misma persona o si se refieren a distintas
personas.

Existe, por su parte, en el documento denominado “Manual de Estilo”, elaborado
por el PAC, una ficha técnica que debe contener la siguiente informacion:

Fecha de realizaciéon de las sesiones

Lugar de realizacion de las sesiones

Forma de reclutamiento

Tiempo promedio de duracién de los grupos
Asistencia de los participantes
Barrios/Zonas incluidos en el reclutamiento

Si bien este tipo de datos no son prioritarios para el tipo de informacion que se
necesita a la hora de contextualizar las respuestas de los integrantes del grupo,
cumplen con un rol de caracter operativo y obedece a instancias contractuales de
los estudios.

Finalmente, para complementar los grupos focalizados, también existe la
posibilidad de aplicar instrumentos del tipo “guia de observacién” o “sociogramas”.
Generalmente, los mismos son administrados por un asistente del coordinador, de
manera de recoger simultaneamente, a la finalizacién del grupo focal, los datos de

® En algtin sentido, el formulario filtro operaria de este modo, en la medida que brinda datos sobre
quienes “potencialmente” participarian del focus group. Sin embargo, dicho formulario es
introducido en una etapa anterior a la conformacién del grupo que “efectivamente” participa, por lo
que su objetivo parece diferente ya que se orienta al reclutamiento.
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dindmicas relacionales entre los participantes, liderazgos, recorridos que van
haciendo las ideas hasta que logran consenso/disenso, etc. Este tipo de material
es importante para quienes realizan el procesamiento y analisis de la informacién.

8. LA CONSTRUCCION DE LOS DATOS EN CAMPO Y EL PERFIL DE LOS
INFORMES CUALITATIVOS REALIZADOS POR LOS EQUIPOS DE
CONSULTORES

En esta seccion se analiza la calidad y relevancia del trabajo de campo desde el
punto de vista del desarrollo y la dinAmica del grupo focal para luego, a partir de la
lectura de los correspondientes informes elevados por los equipos de consultores,
avanzar en una revision de los resultados del mismo. Para ambas tareas se
tendrd& como referentes documentales a las entrevistas realizadas a
representantes de las consultoras y/o universidades, asi como los informes
elaborados por las instituciones citadas y el Manual de estilo® de autoria del PAC.
Para cumplir con estos objetivos se han identificado cinco items:

8.1 Laargumentacion para la presentacion de los objetivos del grupo focal
y la intervencion de la Subsecretaria en el desarrollo del mismo.

En todo grupo focal es sumamente relevante la figura del coordinador, quien debe
poseer el suficiente saber para manejar la técnica, asi como la suficiente
autoridad para dirigir las discusiones. Entre sus funciones se encuentra la de
explicar el significado de la técnica y la mision especifica que los motiva a realizar
el grupo focal en ese municipio. Visto desde esta simple fundamentacién, el grupo
estara compuesto por los participantes seleccionados, el coordinador y en el
mejor de los casos, un co-coordinador o algun asistente que lo acompafie. La
asistencia de una tercera persona apunta a facilitar la técnica para no
desaprovechar elementos que podrian surgir durante la aplicacién de la misma
(este es el caso del auxiliar que toma nota, que observa o construye el
sociograma mientras el coordinador opera el grupo). En todos los casos ese
auxiliar debe ser presentado y su rol es el de investigador de campo.

Desde esta perspectiva, es importante interrogarse sobre el efecto de que
miembros del PAC (o del Consejo Académico) presencien como observadores
neutrales el focus group o participen en la presentacion del mismo. La
consideracion surge con motivo de referencias realizadas por los coordinadores
de grupos focales durante las entrevistas realizadas para la presente evaluacion.
A partir de ello, se sugiere que se evite esta presencia en la realizacion de los
grupos, dado que puede interferir y socavar el rol de autoridad de quienes tienen
la funcién de coordinar la aplicacién de la técnica seleccionada. El coordinador del

% Ver el Documento denominado por el PAC “Manual de estilo”. Versién final actualizado al
05/10/07.
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grupo focal, por su mandato, debe explicar el origen institucional de la propuesta
de forma escueta y clara transmitiendo lo indispensable para contar con la
participacion de quienes estan reunidos.

Concretamente, se considera que la participacion activa’® de técnicos del PAC o
de miembros del Consejo Académico y el estilo de presentacion institucional en el
inicio del grupo focal puede generar interferencias en el desarrollo de la dinamica.
Uno de los aspectos que hizo notar uno de los responsables del trabajo de campo
entrevistado es el riesgo de que un integrante del PAC que asiste al grupo, luego
se dirija al municipio, o bien, tenga un trato cotidiano con algunos funcionarios
locales (v.g. intendente, enlace). Este tipo de situaciones puede generar
suspicacias. No estd de mas recordar la importancia, dentro del uso de las
técnicas cualitativas, del compromiso ético al que queda sujeto quien entrevista,
bajo la necesidad de asegurarle al entrevistado la mayor discrecion en el uso de
la informacién y en la proteccidon de identidad del testimoniante. En este sentido,
es preciso reflexionar sobre una cuestion que en realidad es pasible de
desdoblamiento: en primer lugar, sobre las dificultades en la aplicacion de
cualquier técnica cualitativa cuando terceras personas forman parte del grupo
como observadores participantes y, en segundo lugar, la necesidad de evaluar
cuidadosamente los pros y contras de esas presencias si, aun asi, se decide
correr el riesgo.

8.2. Larelaciéon cantidad de temas relevados y tipo de aprovechamiento de
los mismos, en los informes que entregan las instituciones contratadas

Lo observado en términos de evaluacion de la guia de pautas resulta coherente
con lo que sucede finalmente durante la realizacion del grupo focal. La gran
cantidad de dimensiones incorporadas, asi como la estructuracion de la guia,
ponen en riesgo la flexibilidad para considerar cuestiones genuinas que puede
plantearse en el grupo, o bien, profundizar aspectos que surgen de las propias
dimensiones del PAC. En este sentido, uno de los entrevistados cita, por ejemplo,
la pérdida de la oportunidad de indagar sobre cuestiones que podrian ser
relevantes para los fines del PAC, como la cuestion del clientelismo y de la
corrupcién, aspectos que suelen quedar muy solapados o interceptados por otras
tematicas en las que el investigador se siente obligado a preguntar porque, de lo
contrario, no alcanza a cumplir con la guia de pautas. En este sentido, se insiste
en la necesidad de re-discutir internamente sobre las dimensiones que deberan
priorizarse en cada uno de los temas para trabajar dentro del grupo focal de
manera de generar un circulo virtuoso entre el uso del tiempo y la profundizad de
los temas abordados.

© En referencia a cuando estos intervienen como observadores participantes y realizan
comentarios o referencias en el desarrollo del grupo focal (referencia realizada por uno de los
coordinadores de grupo focal entrevistados).
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Aln cuando se aceptara que la guia de pautas es la correcta, los esfuerzos
realizados en la aplicacion de la misma no logran aprovecharse en el informe
elaborado por las instituciones. En los mismos, no se profundiza sobre las
dimensiones en toda su profundidad y se sigue un esquema basico donde la
lectura del investigador es ilustrada con pequefios fragmentos de dichos de los
participantes. La légica es la de una enumeracion de citas con sus verbatims,
encabezada por un pérrafo con escaso nivel de analisis donde se adelanta lo que
luego los extractos textuales redundan. Sin embargo, si el fragmento va a
reproducir la lectura del investigador entonces ¢ para qué poner el fragmento? El
fragmento de un testimonio deberia ser utilizado para mostrar matices o
diversificar visiones en base a sentidos semejantes o diferentes que surjan de las
representaciones de los miembros del grupo focal. Luego, esos matices pueden
ser analizados al interior del grupo segun la conformacién del mismo™, para
finalmente ser comparado con las representaciones surgidas de los otros grupos
focales. Recuérdese que en cada municipio se llevaron a cabo cuatro grupos
focales en base a una segmentacion que combind nivel socioecondmico, edad y
sexo (ver “El formulario filtro para el reclutamiento de los miembros de los grupos
focales y la muestra”).

Las mencionadas segmentaciones tienden a perder sentido dentro de los
informes de las instituciones contratadas, dado que NO se realiza un analisis
comparado de las representaciones entre los cuatro grupos, lo cual también le
resta valor al esfuerzo realizado para reclutar a los miembros del mismo.

El procesamiento y analisis de la informaciéon construida en el grupo focal
consiste, fundamentalmente, en una exposicion de fichajes en torno a los
indicadores, sin que se profundice mayormente en los analisis que de alli
pudieran surgir. La segmentacion por nivel socioeconémico y grupo etario-género
pierde relevancia y en pocos casos se lo referencia como atributo de las
representaciones.

En los informes de la Auditoria, las percepciones son raramente analizadas en
forma sistematica utilizando los criterios NSE, edad y género. En los mismos solo
se anexa la informacion sobre el nivel socioeconémico de quien “dijo” algo que
luego se presenta como transcripcion literal (aunque descontextualizada) en la
que la unica pretension es ejemplificar lo afirmado en la exposicion de los
resultados de la encuesta.

Coincidentemente, a lo evaluado aqui, el Programa manifiesta una importante
preocupacion por los informes cualitativos entregados por los equipos

™ La relevancia de la conformacién intra-grupo, como ya fuera mencionado, podria haberse
potenciado mediante una ficha de datos personales de los integrantes de los grupos. Mediante
una data sumamente basica de descripcion del participante podrian contextualizarse sus
argumentaciones dentro de un perfil determinado.
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contratados. En reiteradas ocasiones se han visto obligados a devolverlos por la
baja calidad de analisis que los mismos presentaban. En este sentido, seria
conveniente aplicar, por un lado, un requisito mas riguroso de busqueda y
seleccion de equipos consultores enfatizando la necesidad de una demostrada
capacidad técnica en andlisis cualitativos y, por otro, una vez seleccionados los
equipos, seria adecuado utilizar instancias formales de talleres para reforzar la
calidad de trabajo. Para estos fines, el disefio de un manual de procedimiento
metodoldgico con un capitulo destinado al analisis cualitativo de la informacion
impactaria positivamente en el objetivo de elevar la calidad de estudios que el
PAC espera de los equipos contratados.

8.3. Utilidad de los resultados del grupo focal vs. utilidad de esos
resultados para el municipio, o bien, para estimular el proceso
participativo que promueve el PAC.

Respecto de la uniformidad del modelo de trabajo de campo, uno de los
consultados manifiesta que no encuentra inconveniente en su relevamiento si lo
que existe es la intenciébn de comparar entre municipios. Sin embargo, no parece
resultar tan claro el propadsito de la informacién que se construye:

¢, Cual es el objetivo de incorporar tantos indicadores? ¢ Hacia donde ir
con la comparacion?

Se considera que es importante analizar la conveniencia de que el modelo de
recoleccion de la informacion sea uniforme en todos los municipios sin que se
realice una reflexion comparativa entre los mismos. Segun expresaron miembros
del equipo del Programa se esta trabajando en un proyecto con este propdsito.
Esta evaluacion considera que, de seguir trabajando en linea de lo que vienen
haciendo, es muy importante disefiar y fortalecer una instancia destinada a
aprovechar los resultados que surgen de esta etapa.

¢Qué se esta haciendo? ¢Cual es el objetivo de los estudios
cuantitativo y cualitativo? ¢Se leen en los municipios? ¢Qué aportan
si no es en relacién con un estandar u otro caso?

Se observa, ademas, que la informacion surgida de la encuesta y los grupos
focales es poco aprovechada para vitalizar el proceso participativo en los FCLs.
Por una parte, tales informaciones quedan plasmadas en un Informe, pero a
menudo no parecen ser utilizadas para definir la agenda de trabajo de los foros?.

? Sobre este aspecto se trabajard particularmente en el andlisis de la Dimension 2-

Implementacioén de las Auditorias.
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8.4 El rol del grupo focal como fuente documental de los informes de las
instituciones contratadas

Entre los consultados se considera valioso el papel del grupo focal no sélo en su
rol para el relevamiento de informacion sino porque opera como motivador,
interesando a la gente, por ejemplo, en la participacion en el Foro o en el
conocimiento de las actividades del PNUD y/o de la Subsecretaria. La posibilidad
de discutir acerca de la democracia tiende a generar un impulso o interés a
participar en el grupo.

Sin duda, el PAC ha realizado un elaborado disefio para la conformacién de los
grupos focales, segmentandolos segun diversos criterios técnicos. No obstante,
los informes tienden a reflejar mas los resultados de las entrevistas estructuradas
y el relevamiento de normativas y entrevistas a funcionarios, que el trabajo
cualitativo. Ello se debe a que no se aprovecha, en toda su potencialidad, el
relevamiento a través de técnicas cualitativas por cuanto no existiria una instancia
de analisis de este tipo

8.5. El rol del Manual de estilo

El manual de estilo es la principal guia para la elaboracion de los informes
realizados por las consultoras. Obsérvese el Mensaje inicial a los redactores de
los informes:

“El presente documento describe las pautas de estilo a ser aplicadas
en la elaboracion de los informes finales de los estudios cualitativos y
cuantitativos de la presente convocatoria. Estas pautas son el
resultado de la experiencia acumulada durante la implementacion del
Programa Auditoria Ciudadana. Su intencion es, en primer lugar,
disminuir el tiempo que han dedicado los responsables de la Unidad
Ejecutora a la correccion de estilo en los informes finales.

En segundo lugar, tiene el propdsito de organizar los datos de manera
gue se hagan claramente comprensibles para los lectores, de modo
que su presentacion permita la mejor percepcion de los resultados, en
forma simple y clara.

Asi, pretendemos que estos consejos se transformen en una fuente
para resolver dudas comunes sobre la presentaciéon de los datos
recopilados en los estudios de referencia a la hora de escribir los
informes finales de acuerdo con las convenciones acordadas por la
Unidad Ejecutora.
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El documento consta de dos partes y un anexo. La primera de ellas
contiene las pautas generales de estilo y contenido; mientras que en la
segunda se sefialan algunos criterios para el andlisis de los datos. En
el anexo realizamos un_cruce entre los indicadores que evalua el
Programa y el formulario del estudio cuantitativo™.

El cumplimiento de estas pautas es fundamental y no se aceptaran
informes que no cumplan con todas las recomendaciones realizadas.
Por lo tanto, antes de entregar los Informes Finales al
Coordinador/Director del Programa para su aprobacion, chequear
gue estén contempladas todas las recomendaciones enumeradas
en este Manual’™. (Manual de Estilo, 2007: p. 3)

Del andlisis del texto citado surge una tension entre el rol de un manual de estilo y
el rol de un manual de procedimientos metodoldgicos. Esta ultima intencion queda
explicitada en los fraseos subrayados del cuarto parrafo. Sin embargo, de ser este
altimo el caso, deberia contener ademas una guia metodologica para el disefio
del trabajo de campo y su implementacion, asi como una orientacion para realizar
el procesamiento y analisis.

Entre los entrevistados pertenecientes a las consultoras, el personal del PAC es
reconocido por su alta capacidad técnica y su compromiso. Sin embargo, estos
entrevistados también sefalaron que cierto tipo de intervenciones en el disefio, el
desarrollo del trabajo de campo y la elaboracion de los informes merecen algunos
reparos. En este sentido, se menciona entre los testimonios de los consultores
que el equipo del PAC ha sido poco flexible para revisar preguntas basadas en
indicadores que pudieron estar no siempre bien formulados (ver punto 5 del
presente Informe). Sin embargo, contrariando al argumento de estos
entrevistados, cabe sefialar que la modificacion reiterada del instrumento conspira
contra la posibilidad de un potencial aprovechamiento de la informacién, por
ejemplo, para realizar una comparacion entre los casos.

Por otra parte, seria importante la realizacion de una reunion de cierre del trabajo.
Esto permitiria un intercambio y una evaluacion de lo realizado en las diferentes
etapas (disefio de instrumentos, trabajo de campo, informes) con el fin de
aprovechar la experiencia realizada. Si bien, estas instancias de evaluacion el
Programa las desarrolla a través de reuniones o conversaciones telefénicas con
los equipos de consultores/universidades seria muy valorado que las mismas se
formalicen como instancias de cierre, habilitando a que el intercambio y

"3 El subrayado es nuestro.
™ La negrita es del texto original.
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aprendizaje de cada equipo pueda mejorar sustancialmente el trabajo futuro en
otros municipios. Para el equipo del CEDES este momento de intercambio podria
ser utilizado, ademas, como una instancia preliminar para la formulacion de un
manual de procedimientos metodologicos. EI mérito de un manual formulado
sobre estas bases consistiria en aprovechar los aprendizajes logrados por todos
los participantes (PAC y equipos contratados) en el trabajo de campo. Debe
seflalarse que algunos miembros del PAC han manifestado el fuerte intercambio
que se estd manteniendo con las consultoras/universidades que han realizado
trabajo de campo en la ultima etapa.

Por otra parte, en el Manual de Estilo, el punto destinado a Grupos Focales, bajo
el titulo PAUTAS DE ESTILO Y CONTENIDO (p.4), indica:

o El informe debe reflejar un estricto cumplimento de la guia de pautas’.
o Todas las interpretaciones deben ir respaldadas de la mayor cantidad
posible de verbatims. (Manual de Estilo, 2007.pp. 4)

Con respecto al tipo de informe que surge de la realizacion del grupo focal, los
entrevistados consultados coinciden en la fuerte estructuracion de las
dimensiones e indicadores. En términos evaluativos, este requisito puede generar
una baja sensibilidad para detectar la emergencia de la novedad. Una lectura
pormenorizada del Manual de Estilo refuerza esta idea. Lo particular de este
hecho es que el Manual de estilo para la presentacién de los Informes de campo
opera, en este aspecto, explicitamente, como manual metodolégico.

Para el caso de la primera vifieta citada, independientemente de lo aclarado en
nota al pié, resulta necesario enfatizar que una guia de pautas es sélo un guion
de entrevista. Asi, no es un plan de analisis ni tiene por qué coincidir con el indice
de un informe. El disefio del procesamiento y el andlisis de las dimensiones
supone categorizaciones, para lo cual se requiere de un fichado por categorias y
de un analisis por cada una de esas categorias. Sin embargo, esto requiere
ademas un cruce entre las categorias que componen la dimension, de manera de
observar con cudl de ellas se logra la mayor/menor sensibilidad en la definicion de
la citada dimension.

Para el caso de la segunda vifieta, el Manual de estilo hace del verbatims la
vedette del estudio cualitativo. ¢Por qué? Porque finalmente el analisis queda
reducido tendencialmente a esas “transcripciones textuales de las afirmaciones

® El PAC sostiene que la indicacién expresada apunta a garantizar que el informe de las
Universidades incluya todos los temas que deben discutir los grupos de modo de asegurarse
documentos lo mas completos posibles. La mencién especifica de “estricto cumplimiento de la
guia de pautas” se incorpora, segun indicaron miembros del PAC, producto de que algunas de las
universidades contratadas entregaron informes que no cumplian con los requisitos solicitados por
el Programa.
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realizadas por los participantes en los grupos” (Pag. 4). Como ya fuera citado
anteriormente, las interpretaciones de las representaciones de los integrantes
intra-grupo son escasas Yy no se realiza casi comparacion entre grupos, por lo cual
pierden sentido las segmentaciones reflejadas en las conformaciones de los
cuatro grupos focales

Es importante reiterar que un Manual de Estilo no es un Manual de
procedimientos metodoldgicos, aunque en este caso, pareceria que se aspira a
convertirlo en esto ultimo. Si este fuera el caso, convendria realizar para ello un
intercambio con especialistas en técnicas cualitativas y cuantitativas.

A los fines de concluir con la evaluacién del componente cualitativo, el equipo del
CEDES considera que seria incorrecto omitir mencionar que las dificultades del
PAC -en la aplicacion de la técnica cualitativa- se encuadra en una dificultad que,
en gran medida, le excede. En Argentina, aun dentro de las ciencias sociales, no
existe una extendida tradiciébn académica “rigurosa” en metodologias cualitativas.
Este hecho puede observase en los contenidos curriculares de las cétedras en
metodologia de las universidades locales y tracciona tendencialmente hacia una
baja calidad de las capacitaciones para la realizacién de este tipo de estudios en
cualquiera de las etapas de la investigacion.

En consecuencia, estos estudios, presentan falencias en la realizacién de los
disefios, la aplicacion de las técnicas y sus instrumentos, la produccion y analisis
de informacién y, finalmente, los resultados de los mismos. Actualmente, esta
situacion se esta revirtiendo producto de la relevancia que las técnicas cualitativas
estan adquiriendo tanto para el disefio de politicas publicas como para su
evaluacion. Sin embargo, en el corto plazo, no se logra aun demostrar diferencias
lo suficientemente sustantivas. La tendencia general ha sido la generar informes
cualitativos de escaso valor, muy imbuidos de la I6gica cuantitativa en todas sus
etapas y por su efecto, muy subordinada a ésta.

Por tal motivo, todas las recomendaciones aqui expresadas se hacen con el sélo
fin de posibilitar alternativas para un mejoramiento de la metodologia en pos de
conseguir una mayor calidad de informes y, por ende, una mayor calidad de
trabajo de campo, procesamiento y analisis. Ello incluye, hacia el futuro, la
posibilidad de brindar desde una experiencia gubernamental sostenida en el
tiempo, la puesta en practica de una metodologia que cumple virtuosamente la
funcion para la que fue creada y elegida.

9. OTROS INSTRUMENTOS PARA EL RELEVAMIENTO DE INFORMACION
EN LOS MUNICIPIOS

El PAC trabaja con otros tres instrumentos, ademas del relevamiento a través de
las encuestas y los grupos focales. Estos instrumentos son: a) entrevistas a
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referentes de la Comunidad; b) Recopilacibn y Analisis de Registros
Administrativos y Documentacion del Municipio; c¢) Cuestionarios a docentes y
alumnos. A diferencia de las encuestas y los grupos focales, la recopilacién de
informacion a través de estos instrumentos se encuentra a cargo de la Unidad
Ejecutora del PAC y es realizada por el equipo técnico de dicha unidad del
Programa. En esta seccion se evaluara el disefio del método de recopilacion,
procesamiento y analisis de cada uno de los instrumentos mencionados.

9.1. Entrevistas a Referentes de la Comunidad

Las entrevistas a los Referentes de la Comunidad fueron incorporadas como tales
en la tercera etapa del Programa. Anteriormente, se trabajaba con entrevistas a
informantes clave (primera etapa) o referentes clave (segunda etapa). En la
primera etapa, se entrevistaba a funcionarios del gobierno y representantes de la
sociedad civil. En la segunda etapa, aunque se cambio la denominacion, estas
entrevistas siguieron realizdndose a los mismos actores. A partir de la tercera
etapa, se incorpora el concepto de Referente de la Comunidad, el cual es definido
de la misma forma que los referentes clave (segunda etapa). El PAC se refiere a
estos referentes como “actores sociales cuya opinién se considera especialmente
oportuno tener en cuenta” (Informe de Calidad de Practicas Democraticas). Mas
alla de la denominacion especifica que pueda utilizarse, la denominacion
metodoldgica genérica es la de informante clave. Sin embargo, al referirse a este
tema, varios entrevistados del equipo evaluador sefialaron la diferenciacion entre
el concepto de referente de la comunidad e informante clave. En ese sentido,
cabe observar la intencién que destacada al realizar dicha diferenciacion, ya que
a partir de la tercera etapa, se busca trabajar con una visibn que excede lo
sociopolitico. Para ello, se trabaja en la identificacion de personas cuyas
narrativas de vida permitan conocer la historia y particularidades del lugar.

Tal como fue sefialado anteriormente, el mencionado trabajo es realizado por una
persona del equipo técnico del PAC, quien entrevista personalmente, por teléfono
o0 mail a estos referentes. Los Referentes de la Comunidad son, por lo general,
personas mayores de edad con un alto reconocimiento a nivel local. Entre los
referentes se encuentran, por ejemplo, académicos, profesores universitarios,
artistas, representantes de ONGs tradicionales, personas que por su labor tienen
un alto contacto con la comunidad (v.g. docentes, médicos, enfermeros) e
historiadores del lugar. Segun fue indicado, la identificacion de estos referentes se
realiza a través del contacto con el enlace y funcionarios municipales, asi como
también a través de consultas realizadas en los talleres de lanzamiento y a
personas del lugar.

La informacion relevada a través de las entrevistas a estas personas se incorpora

en los informes finales. En la primera parte de los mismos, se hace una breve
referencia a los antecedentes de los entrevistados y luego se presentan recuadros
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donde se extraen algunas citas verbatim de las mismas. Se considera que la
informacion surgida de estas entrevistas podria ser un elemento interesante a
considerar al momento de hacer el muestreo y también para la elaboracion de los
topicos de trabajo en el grupo focal. Aun cuando la informacion surgida de estas
entrevistas es presentada, segun manifesté un miembro del equipo PAC, antes de
que se realice el trabajo de relevamiento a través de las encuestas y los grupos
focales, no se observa una incorporacion de los resultados de la misma para el
analisis de la situacion en los municipios.

9.2. Recopilacion y Analisis de Registros Administrativos vy
Documentacion del Municipio

Esta instancia de relevamiento es realizada, al igual que la anterior, por un
miembro del equipo técnico del PAC. Desde la primera etapa del Programa se
definié6 una instancia de recoleccion de informacion vinculada con todos los
indicadores de comprobacion de la Auditoria Ciudadana, es decir, aquellos que
“redinen la informacion oficial y los datos publicos que dan cuenta de la existencia
0 ausencia de una norma, institucion, organismo, reglamento, procedimiento,
entre otros” (Informe sobre la Calidad de las Practicas Democraticas)’®.

A partir del incremento del numero de municipios, se ha aumentado la
sistematizaciéon del trabajo de recopilacion y analisis de los registros
administrativos y documentacion del municipio. Tal como puede observarse, dicha
sistematizacién comprende el ciclo completo de la actividad ya que incorpora
especificaciones referidas a: la realizacion de los contactos, la presentacion en el
FCL de resultados preliminares y la redaccion del informe. El estado heterogéneo
en que se encuentran los archivos municipales y las capacidades diferenciales
gue tiene el personal que se desempefa en los mismos genera fuertes diferencias
en el esfuerzo requerido para la realizacion del trabajo. Entre los problemas
observados para la recopilaciéon de la informacién se destacan el cambio de
intendente, la destruccion de los archivos, la alta fragmentacion y baja
sistematizacién de los mismos, asi como la ausencia de personal especializado.
Sin embargo, aparentemente no se habrian presentado inconvenientes asociados
con un bajo interés del municipio en brindar la informacion.

La primera fase del trabajo se realiza a partir de la recopilacién sobre la normativa
aplicable al municipio, fundamentalmente, lo referido al nivel de autonomia.
También se realizan consultas a sitios Web locales para realizar un primer
relevamiento que facilite el trabajo en el municipio. En una segunda fase, se toma
contacto con el enlace a fin de organizar el trabajo de relevamiento en el
municipio. La sistematizacion de las actividades realizadas es altamente valorada
ya gue se considera que no sélo es un elemento que facilita el contacto con los

"® Ver detalle en los cuadros por Aspiracién en la seccién 5 de este informe.
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enlaces municipales sino que permite la transmisién del know how existente y la
reproduccion de la tarea. Por otra parte, la guia utilizada incluye todos los
temas sobre los que se requiere informacion para los indicadores que han sido
seflalados como de “comprobacion” en los cuadros resumen de la
operacionalizacién que se presenta en una seccion anterior de este informe.

Otro aspecto destacable de este trabajo, asociado con la instancia de
procesamiento y analisis de la informacion, es el que se refleja en los Informes de
Calidad de las Practicas Democraticas en los municipios. Varios funcionarios
entrevistados en los municipios destacaron como uno de los beneficios concretos
de su participacion en el PAC, la posibilidad de reunir la normativa, organizarla y
obtener asesoramiento sobre aspectos que podria ser beneficioso modificar. Esto
permitiria suponer que, mas alla de que en los informes finales se indique la
existencia/no existencia de normativa, documentacion o practicas vinculadas con
cada uno de los indicadores, asi como algunas caracteristicas centrales de dicha
informacion, podria encararse la realizacién de analisis mas profundos. En tal
sentido, se sugiere que sin perjuicio de las solicitudes puntuales de autoridades
locales, seria importante presentar a los Intendentes y Concejos Deliberantes,
una sistematizacion y analisis de la normativa y documentacién reunida, aun
cuando ello exceda los objetivos especificos actuales del Programa y el material
no se publique dentro del informe final.

Los miembros de los Foro Civicos Locales entrevistados o representantes de
ONGs, aun en los casos en los que se realizdé una presentacion preliminar de los
resultados de este relevamiento, tienden a darle una menor relevancia que los
funcionarios municipales. Por ello, se considera central fortalecer el intercambio
con estos funcionarios y los miembros del Concejo Deliberante.

9.3. Cuestionarios a Docentes y Alumnos

Desde la primera etapa de implementacion del PAC se realizaron relevamientos
en la comunidad educativa local (docentes y alumnos), a través de encuestas
auto-administradas. Sin embargo, a partir de la tercera etapa de implementacion
esta actividad ha ganado mayor relevancia. Como sefialan los Informes, través de
los cuestionarios se busca elaborar un diagnéstico preliminar del estado de las
practicas democraticas en las instituciones educativas, a los efectos de generar
estrategias educativas innovadoras en beneficio de la sociedad local. Con relacion
a los alumnos, se indica que el propésito es conocer, entre otras cuestiones, la
percepcion que tienen sobre sus propios derechos y deberes, sus fuentes de
aprendizaje e informacion, la frecuencia y fuentes a partir de las que se informan
sobre su barrio y ciudad.

En los informes sobre las practicas democréticas se indica que se trata de un
trabajo exploratorio, lo cual parece pertinente pues es una primera aproximacion
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para la caracterizacion de las practicas democraticas en el municipio. Sin
embargo, no se observa que dicho trabajo sea utilizado al momento de analizar
dichas préacticas a nivel local. En los informes s6lo se mencionan algunos aportes
textuales de los alumnos y/o docentes sin que se realice una contextualizacion o
segmentacion que permita comparar las mencionadas citas (ver comentarios
referidos a la utilizacion de citas textuales no contextualizadas en la seccion
referida a los grupos focales). Por otra parte, no existe en los informes un registro
gue muestre el andlisis de la informacion relevada a través de las encuestas auto-
administradas ni se constaté que dicho trabajo exploratorio fuera utilizado por las
firmas encuestadoras y/o universidades contratadas como antecedente para la
realizacion del relevamiento a través de encuestas y grupos focales o para el
analisis de la informacién.

En conclusiébn, se considera que la realizacion de una encuesta auto-
administrada de este tipo puede ser adecuada aunque sélo resulta realmente
valiosa si se analizan sus resultados y se los toma en cuenta como un insumo
para realizar ajustes en las otras instancias de relevamiento de informacion. Por
otra parte, se sugiere alcanzar acuerdos con las autoridades en el area de
educacién, habida cuenta de que ello pueda requerir aprobacion provincial para la
distribucion de las encuestas. Esta estrategia permitiria que efectivamente puedan
realizarse dichas encuestas en todas las escuelas estatales localizadas en el
municipio y garantizaria el relevamiento de todas las encuestas auto-
administradas’’.

10. CONSIDERACIONES GENERALES Y RECOMENDACIONES

Las recomendaciones que se presentan en este primer informe de evaluacion son
de caracter preliminar dado que, por el momento, sélo se ha profundizado en la
primera de las dimensiones de estudio, referida al marco tedrico y la propuesta
metodolégica. A medida que se concluya la evaluacion de las otras dos
dimensiones se realizara una revision y ajuste de las recomendaciones que se
presentan preliminar y parcialmente.

Tal como se ha sefalado oportunamente, el presente informe se ha articulado en
funcién del andlisis del marco teérico y de cada uno de los métodos de recoleccion
de informacién utilizados por el programa. Si bien hasta el momento no se ha
seguido estrictamente el esquema propuesto en los Términos de Referencia
(TDR), las subdimensiones que alli se presentan son adecuadas para retomar en
forma diferenciada los principales aspectos sobre los que es importante enfatizar y
complementar las sugerencias realizadas en este informe. Por tal motivo, cada uno
de los items que se presentan a continuacién responde a cada una de las

" Este comentario se basa en sefialamientos de algunas docentes locales, en el sentido de que
dichas encuestas, alin cuando fueron completadas, nunca les fueron solicitadas.
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subdimensiones consideradas para la evaluacion del marco teorico y la propuesta
metodolégica’®.

Es necesario destacar que tanto las recomendaciones enunciadas a continuacion
como todas las observaciones realizadas a lo largo de este texto, surgen de una
evaluacion que pretende identificar aspectos que podrian ser objeto de revisién
para el fortalecimiento del PAC. Los juicios que aqui se realizan se plantean en
funcion de un contraste con estandares académicos sobre modelos metodoldgicos
y el estado del conocimiento sobre la materia, asi como también a partir de una
revision de trabajos que abordan tedricamente las nociones de democracia y
participacion ciudadana. Esto no implica desconocer las particularidades del
Programa ni las restricciones que pudieron presentarse en el momento de encarar
la implementacion del mismo. Por el contrario, muchas de las observaciones
efectuadas invitan a un dialogo constructivo entre los miembros del equipo, el
consejo académico, los funcionarios del PNUD e, incluso, este equipo evaluador.
En varios aspectos, esta evaluacion intenta presentar paradojas que, aun cuando
pueda no ser posible resolverlas en el marco de los alcances del PAC, es
importante que los responsables del Programa sean conscientes de su existencia.

10.1. La visién de la democracia

Si bien se trata de una politica publica y no de un estudio académico, este
Programa -al igual que todas las politicas publicas- se realiza a partir de que el
Estado toma posicién para resolver una cuestion socialmente problematizada. Asi,
el conjunto de acciones que fueron delineando el Programa Auditoria Ciudadana y
gue se ejecutan desde la formulacion del mismo, expresan esa toma de posicion
estatal pero también una perspectiva particular sobre la democracia y cémo
fortalecer sus practicas e instituciones.

Tal como se ha analizado a lo largo de la presente evaluacion, la vision de
democracia adoptada por el Programa no ha sido explicitamente presentada en un
documento tedrico-conceptual. Sin embargo, es posible reconstruirla a partir de las
practicas democréticas que se han seleccionado para realizar las auditorias en los
municipios y la forma en que las mismas han sido operacionalizadas. Asimismo,
para la definicion de la practica democratica y cada una de las practicas
democraticas a auditar, el PAC recurrio a trabajos de algunos autores como
Guillermo O’Donnell y Jorge Vargas Cullel. Por otra parte, el Programa recuperé
debates y conceptualizaciones sobre la democracia, realizadas en el seno del
PNUD vy algunos aspectos de la experiencia de Auditoria Ciudadana en Costa
Rica. Al no existir un corpus teérico, el andlisis de la vision de la democracia que

® La Gnica excepcion es la subdimensién 5- Componentes participativos y asociativos de la
propuestas que sera analizado en el Informe 2, en tanto se considera que es mas pertinente
analizar los aspectos vinculados con este punto al analizar la implementacién del PAC en los
municipios.
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tiene el PAC se gestd a partir de la revisién y analisis de esos trabajos y de las
ponencias de las autoridades del Programa en Congresos Nacionales e
Internacionales, de documentos resumidos de presentacion del Programa y de los
Informes de Calidad de las Practicas Democraticas (donde se presenta la
operacionalizacion conceptual).

Al momento de realizar un relevamiento y medicion del tipo propuesto por la
Auditoria Ciudadana, es evidente que algunas dimensiones que definen al
concepto objeto de la auditoria serian priorizadas y, otras, dejadas de lado.
Conceptos tan polisémicos como pueden resultar el de democracia o practica
democratica requieren de una aclaracion conceptual por parte de quien los utilice,
aclaracion que necesariamente se focalizaria en algunos aspectos, al tiempo que
relegaria otros. En las secciones 2 y 3 del presente informe se han analizado
algunas conceptualizaciones teoricas relativas al PAC. En este punto, antes de
proponer recomendaciones, se revisaran algunas dimensiones que este equipo
evaluador considera que no fueron consideradas:

e Las diferencias socioeconémicas de los ciudadanos. En tal sentido, seria
importante considerar cuestiones como la forma en que las diferencias
socioeconOmicas y, en particular, la pobreza, se traducen en distintas
formas de participacién-interaccién con las autoridades municipales. En tal
sentido, podrian verse enriquecidos por la incorporacion de esta
diferenciacion, el analisis sobre la Participacién ciudadana y sobre Trato al
ciudadano. Tal como se sefalara, el concepto de ciudadania subyacente
parece indiferente a las diferentes capacidades de agencia de los diversos
actores, adoptandose una vision mas bien abstracta del ciudadano o
vecino medio’®. El relevamiento de aspectos como el diferente trato que las
mismas instituciones dan a diversos sectores sociales, la desigual
distribucion de los recursos e inversiones publicas entre los diferentes
barrios de una localidad, entre otros, serian un importante aporte al estudio
del fortalecimiento de la democracia en Argentina. Por otra parte, también
generaria una revision de lo que se interpreta por trato al ciudadano, ya
gue no es lo mismo el maltrato de una burocracia a un ciudadano al
generarle demoras y pérdidas de tiempo, que el maltrato que reciben
algunos sectores sociales frente a, por ejemplo, situaciones de gatillo facil,
practicas clientelares o de ausencia sistematica de inversiones en
infraestructura basica por parte del municipio en su localidad.

e La forma en que la presencia de importantes bolsillos de pobreza
condiciona la calidad de la politica democrética en el nivel municipal. Si bien

" Esto mismo se percibe al analizar el componente participativo del PAC. Si bien profundizaremos
sobre dicho aspecto al analizar la implementacién del Programa (Dimension 2). El disefio de las
herramientas participativas del PAC nos permite observar que no se introdujeron instrumentos
especificamente orientados a la incorporacion de los sectores mas débiles en su relacién con el
Estado y los que mas problemas de acceso a derechos tienen.
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este aspecto no se enmarca dentro de los objetivos del Programa, avanzar
en el conocimiento de este tipo de asociacion de variables podria contribuir
a la formulacion de politicas de fortalecimiento institucional mas efectivas.

e Las diferentes interacciones que los ciudadanos tienen con distinto tipo de
instituciones municipales. Por ejemplo, burocracias, ambito legislativo
municipal, policia, punteros politicos (y otras formas de instituciones
informales), programas sociales, instituciones de salud y educacion. Si bien
en las encuestas se observaron algunas preguntas orientadas en este
sentido, esta problemética no se refleja en el andlisis de la calidad de las
practicas democréticas en los municipios.

e Calidad de interacciones entre el sistema politico y la sociedad, en
particular, una evaluacién sobre el desempefio de los partidos politicos en
el nivel provincial®®. Los partidos politicos tienen un rol central en las
democracias modernas: incluso el PNUD (2005) los identifica como el
mecanismo de participacion ciudadana por excelencia. Por ello, seria
interesante debatir en una eventual siguiente etapa del PAC la posible
incorporacion de algunas preguntas asociadas con la calidad de las
practicas politicas al interior de los partidos y la percepcién ciudadana al
respecto. Otras cuestiones que podrian incorporarse son aquellas
asociadas con el nivel de apertura de los partidos a cualquier forma de
participacion o input ciudadano, asi como la existencia de experiencias de
participacion ciudadana en los mismos. Dada la importancia que se les
atribuye a los mismos en la discusion conceptual, podria ser importante
evaluar qué problemas presentan los partidos politicos en el nivel municipal
y cual es la percepcion ciudadana de cada uno de ellos.

Tal como se expreso anteriormente, el trabajo del PAC se sitda principalmente en
el campo de los temas relativos al régimen politico, principalmente, al ejercicio del
poder politico y a la participacion de los ciudadanos en la vida sociopolitica de los
municipios. ElI Programa parte de una concepcién en la que la comunidad y su
gobierno local son los protagonistas, conscientes de que el poder politico
municipal no solamente est4 asociado a las acciones de quienes son electos para
desempeiar cargos publicos sino también, como se dijo, al compromiso, al
involucramiento de los ciudadanos (que se convierten plenamente en tales
cuando ejercen sus derechos) con los valores, derechos y deberes propios de un
régimen democratico. De forma que siguiendo los lineamientos de la
Subsecretaria para la Reforma Institucional y el Fortalecimiento de la Democracia,
el desarrollo de una democracia gobernable, transparente, legitima y eficiente
necesita de un fortalecimiento de la relacién entre el Estado y la Sociedad Civil.
Concretamente, el PAC se propone fortalecer esta interaccion en el nivel

% Uno de los indicadores del Programa se refiere al nivel de participacion de los ciudadanos en los
partidos politicos. Sin embargo, tal como ha sido formulado, dicho indicador no permite obtener
informacion respecto de la calidad de dicha participacion o de las razones del bajo involucramiento
de la ciudadania en los mismos.
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municipal, por considerar que se trata del “primer &mbito donde se ejercita y
concreta la democracia”’, porque “las acciones de gobierno repercuten
directamente en la comunidad” y la participacion refuerza el sentido de
pertenencia.

10.2. Launiformidad del modelo de estudio propuesto

Tal como se sefald inicialmente, este aspecto serd analizado con mayor
profundidad en el segundo informe, luego de que se analice la implementaciéon de
las Auditorias en los ocho municipios seleccionados en la presente evaluacion.
Sin embargo, pueden adelantarse algunas conclusiones.

En relacidon con el nivel universal o idiosincratico que puede tener la definicion de
calidad de las practicas democraticas, se considera que puede emplearse un
mismo concepto sin perder sensibilidad a las particularidades contextuales. Tal
como sostuvo Sartori en su trabajo clasico sobre la escala de abstraccion, los
conceptos se caracterizan por su namero infinito de grados de abstraccion. Asi,
los conceptos universales (validos en todo contexto geografico y tiempo histdrico)
se caracterizan por su elevada extension en términos empiricos, al tiempo que un
menor numero de atributos los define. De forma que al aumentar la connotacion
del concepto pierde capacidad de denotacion. Por tal motivo, se considera
pertinente partir del mismo concepto de practica democratica y trabajar en funcion
de los mismos cuatro tipos de practicas democraticas en los municipios.

La principal ventaja de trabajar sobre el mismo modelo de estudio se asocia con
la posibilidad de realizar comparaciones. Dado que se trata de un programa del
gobierno nacional, la posibilidad de contar con una comparacion sobre la calidad
de las practicas democraticas en ese nivel local le permitiria disefiar programas
orientados a mejorar las condiciones actuales. Por otra parte, aun si el PAC -por
distintas razones- no pudiera realizar la comparacién entre los casos, el material
relevado, siguiendo los mismos criterios, podria ser utilizado por terceros para
avanzar en ese sentido (v.g. investigadores, fundaciones u otras areas
gubernamentales de nivel nacional o provincial). Sin embargo, al tratarse de
relevamientos realizados en distintos momentos histéricos y al no existir
actualizaciones 0 nuevos relevamientos sobre los municipios que forman parte del
PAC se pierde cierta capacidad en este sentido.

La especificidad del modelo de estudio podria incorporarse a partir de la
elaboracion de una “linea de base” en cada municipio. De esa forma, el punto de
partida para evaluar la calidad de las practicas democraticas consultaria las
particularidades propias de cada contexto. La posibilidad de realizar auditorias
periodicas permitiria evaluar hasta que punto se producen o no mejoras en la
calidad de las practicas democraticas, permitiendo observar el “progreso
democratico” en cada contexto en particular.
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En términos de lo aqui expresado, se considera relevante distinguir entre la
uniformidad del modelo de relevamiento y el de analisis de la informacion. Tal
como se sefiald mas arriba, la uniformidad del modelo de relevamiento resulta
conveniente para garantizar la posibilidad de realizar comparaciones entre los
casos relevantes. No obstante, al momento del analisis podria introducirse la
consideracion de las especificidades propias de cada caso. En ese sentido, el
andlisis podria reflejar las aspiraciones ciudadanas con criterios de prioridad
planteados en cada una de las comunidades locales en las que se implementa el
Programa®’. Informes elaborados de esta forma podrian tener un mayor impacto
en las comunidades locales, ya que estarian estrictamente orientados por sus
intereses y preferencias. La mayor desventaja que se observa en este sentido, es
que requeriria una dedicacibn mas prolongada para su elaboracién. En la
produccion de estos casos resulta fundamental el andlisis realizado por las
instituciones contratadas por el Programa. Por tal motivo, es conveniente la
generacion de pautas tendientes a que los equipos contratados analicen la
posible asociacion entre variables y, ademas, vinculen la informacion relevada en
los estudios cuantitativos, cualitativos con el acopio de normativa y demas
documentacion realizado por el equipo del PAC. Segun han indicado las
autoridades del programa y a partir de las ultimas convocatorias realizadas, se
observa una inquietud tendiente a fortalecer estos aspectos del trabajo. Es de
esperar que esta tendencia se sostenga en el tiempo y los cambios en dichas
estrategias se reflejen en los informes finales.

10.3. Las dimensiones conceptuales y los indicadores y estandares
elegidos para reflejar la calidad de la democracia

En la seccion 5 del presente informe se analizé en forma especifica cada una de
las cuatro practicas democraticas definidas para la Auditoria Ciudadana. Asimismo,
se examin® la operacionalizacion de dichas practicas a traves de las aspiraciones,
los indicadores y las preguntas o instrumento de comprobacién utilizados. En cada
caso se efectud un analisis especifico de las preguntas que integran la encuesta,
asi como de la correspondencia entre las preguntas, los indicadores y las
aspiraciones, sugiriendo recomendaciones especificas en cada uno de estos items
analizados. En este apartado no se insistira en estas recomendaciones
particulares, sino que se plantearan algunas reflexiones generales a considerar en
futuras etapas del Programa.

En primer lugar, es importante destacar que, en su mayoria, las preguntas han
sido adecuadamente formuladas. Sin embargo, en varios casos se observa una
disociacion entre las preguntas y los indicadores. Por ello, en el caso de
proyectarse una nueva etapa del PAC, se recomienda realizar una revision de la

® Se ha observado que los municipios tienen un listado idéntico de aspiraciones ciudadanas (con
algunas aspiraciones agregadas o alguna pequefia modificacion en las existentes) lo que sugiere
un cierto nivel de imposicion o forzamiento de las mismas en los foros en los que se debate.
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operacionalizacion del concepto de practicas democréticas, siguiendo las
sugerencias contenidas en el item 6.1. Las observaciones y recomendaciones
realizadas en la seccion 5 no implican, en modo alguno, que el trabajo de
operacionalizacion debe rehacerse. La sugerencia se orienta fundamentalmente a
una reorganizacion de los indicadores en funcién de subdimensiones de los
conceptos.

En segundo lugar, a fin de reducir la extension del cuestionario podrian excluirse
algunas preguntas. Si bien toda la informacién brindada es relevante, en la medida
en que se analice la operacionalizacion de los conceptos podria observarse, tal
como lo indican algunas reflexiones especificas en la seccion 5, que ciertas
preguntas podrian ser eliminadas sin que ello ocasione una pérdida de informacién
apreciable. Esto no implica la necesidad de rehacer el cuestionario. Por el
contrario, solo demandaria algunas modificaciones y ajustes en funcion de la
experiencia adquirida hasta el momento. En realidad, las sugerencias realizadas
se vinculan con la forma en que las preguntas se asocian a los indicadores y se
presentan en el analisis, mas que con la forma en que estas fueron formuladas y
su capacidad de relevar informacion significativa. Por ello, los ajustes se vinculan
mas con la etapa de analisis que con la de relevamiento y procesamiento de la
informacion.

En tercer lugar, se recomienda la elaboraciéon de indices o tipologias aptas para
sistematizar los resultados de las encuestas y otras fuentes. Este es un punto
fundamental por considerar que a partir de la relacién de estos, el Programa podra
elaborar diagnosticos mas precisos sobre la situacion de las practicas
democraticas en los municipios. En la seccion 6.6. se plantean algunos criterios
para la construccion de indices sumatorios simples y ponderados. Tal como se
indica en ese item, ello no significa considerarlos como “los mejores” indices. Se
trata de algunos de los mas sencillos de construir, de forma que no generarian una
alta carga de trabajo y, ademas, los resultados que expresan podrian ser
interpretados por los ciudadanos sin formacion en el tema. A partir de estos indices
podrian construirse luego otros mas elaborados, que podrian resultar Utiles para
distintos usuarios segun su interés especifico. El PAC se veria fortalecido en tanto
la elaboraciéon de los indices generaria un fecundo dialogo interno acerca de la
capacidad y alcance de los indicadores.

Finalmente, tal como se sefiald anteriormente, es importante que el analisis
profundice la asociacién entre variables. La siguiente tabla propone algunos
posibles cruces entre indicadores de forma de fortalecer la instancia analitica.

NOTA ACLARATORIA: proponemos, a modo de hipotesis, algunos cruces
entre indicadores que pueden resultar significativos para el objeto del
estudio.
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Los siguientes cruces se presentan s6lo como un ejemplo de lo que podria
solicitarse a las instituciones contratadas.

DIMENSION 1: Cultura civica democratica

Cruce 1

Indicador 1.1 con Indicadores 2.1y 2.2 : Relacion entre el apoyo a la democracia
y, por un lado, a) la satisfaccién ciudadana con el estado como proveedor de
servicios publicos y, por otro, b) la percepcion de la calidad de la politica y sus
instituciones.

Se trata de indagar si el apoyo a la democracia se basa en factores ligados a los
resultados de una gestidon, como la satisfaccion de necesidades provistas por el
municipio, o a factores valorativos, como los de percepcion del orden institucional.

DIMENSION 2: Participacion ciudadana en las politicas publicas

Cruce 2

Indicadores 3.1; 3.2; 3.3 y 3.4: Comparacion entre distintas vias de participacion
abiertas a la ciudadania: a) via el voto, b) via la incidencia en la gestion, c) via la
incidencia sobre la orientacion de los recursos presupuestarios y d) via la creacion
de organismos de promocién de la participacion.

Se trata de indagar la oferta de participacion: por qué via los municipios realizan
mayoritariamente la promocion de la participacion ciudadana.

DIMENSION 3: Trato al ciudadano

Cruce 3

Indicador 5.2 con Indicadores 6.1; 6.2 'y 6.3: Relacion entre el nivel de denuncias
por tratos y/o procedimientos inapropiados del municipio para con los ciudadanos
y el desarrollo de un proceso de modernizacion interna (medido a través de
concursos para el acceso a la carrera administrativa, y la existencia de
mecanismos de evaluacion y capacitacion interna).

Se trata de medir si los procesos de modernizacion administrativa puestos en
marcha logran modificar-eliminar (y de qué manera) los comportamientos tipicos
de municipios “burocraticos” (mal trato o aplicacion de procedimientos incorrectos
para con los ciudadanos).

DIMENSION 4: Rendicién de cuentas

Cruce 4
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Indicador 7.5 con los Indicadores 7.1 y 7.3: Relacion entre la percepcion
ciudadana de practicas clientelares con: a) la existencia de legislacion que
permite un acceso a la informacion de manera publica y transparente y b) la
percepcion ciudadana sobre su disponibilidad, calidad, cantidad, utilidad y
veracidad.

Se intenta indagar si la percepcion de practicas clientelares se debe a la falta de
legislacion que vuelva publica la informacion municipal o a la percepcion
ciudadana sobre su real disponibilidad y veracidad.

Cruce 5

Indicador 8.5 con los Indiciadores 8.1; 8.2y 8.3: Relacién entre la percepcion
ciudadana de practicas corruptas con la existencia de: a) normativa que regule los
deberes del funcionario publico, b) normativa que obligue a la presentacion de
declaraciones juradas (ingreso y egreso a la funcion puablica) y c) la constatacion
de acciones de instituciones o funcionarios a favor de la difusién de informacion
valiosa sobre la actividad municipal (presupuesto, compras, licitaciones, etc.).

Se intenta indagar si la percepcion de practicas corruptas se debe a la
inexistencia de normativa que controle el comportamiento de los agentes
municipales (tanto fijando los deberes del funcionario publico como exigiendo
declaraciones juradas) o a la falta de acciones que demuestren una voluntad
politica de volver publica determinada informacion municipal critica.

A fin de obtener conclusiones sobre cada una de las cuatro dimensiones
establecidas para medir la percepcion de la calidad de las practicas democraticas
se propondran, ademas, otros cruces significativos entre indicadores de distintas
dimensiones. A continuacién, se presenta una primera propuesta de cruces,
estrechamente asociada con el desarrollo conceptual inicialmente planteado y que
podria reajustarse al momento de realizar el informe, indagando sobre otras
posibles asociaciones.

Cruce 6

Indicadores 1.6; 4.4 y 4.5: Comparacion entre distintos tipos de participacion: a)
via el voto individual, b) via la militancia social o politica y c) via la presentacion
individual de proyectos a ser tratados (legislatura o ejecutivo local).

Se trata de indagar los tipos de acciones participativas de los ciudadanos que se
manifiestan con mayor énfasis.

Cruce 7

Indicador 4.5 con Indicador 9.3: Medicion de la participacion ciudadana a través
de la comparacion de: a) los proyectos presentados (legislatura y ejecutivo
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municipal) y b) la existencia de iniciativas ciudadanas a favor de rendicion de
cuentas.

Se intenta indagar sobre las metas de la participacion: si la participacion
(individual o colectiva) se orienta al funcionamiento de la gestion o al control de su
funcionamiento.

Cruce 8

Indicador 5.1 con los Indicadores 7.3 y 8.2: Relacion de la percepcién ciudadana
sobre su relacién con las instituciones municipales con: a) la percepcion sobre el
caracter publico de la informacién municipal (disponibilidad, calidad, veracidad,
etc.) y b) la identificacion de acciones municipales (institucionales o de
funcionarios) orientadas a hacer publica informacion sobre la gestibn municipal
(presupuesto, compras, licitaciones, etc.).

Se intenta indagar si la percepcion sobre la relacion ciudadano-municipio depende
de la disponibilidad de informacién publica o de la publicacién de los procesos
criticos de la gestion. Esto intenta clarificar que tipo de rendicidon de cuentas
predomina: un enfoque legalista o de contenido politico.

Asimismo, se propone la realizacion de una serie de cruces inter-dimensionales.

Cruce 9
Indicador 1.1 con Indicador 5.1: Comparacion de grados de apoyo a la
democracia con vinculo de la ciudadania con las instituciones municipales.

A fin de relacionar el sostén del valor democratico con el cumplimiento de los
derechos ciudadanos por parte del municipio.

Cruce 10

Indicador 5.1 con los Indicadores 2.1 y 2.2. Relacion entre dos niveles de
percepcion ciudadana: un vinculo mas amplio de la relacion ciudadano-municipio
con a) el nivel de satisfaccion ciudadana sobre el estado como proveedor de
servicios basicos y b) la percepcion sobre la calidad de la politica y las
instituciones a nivel local.

Cruce 11

Indicadores 1.2; 1.3; 1.5; 4.1 y 9.1: Comparacion entre distintos niveles de
conocimiento de los ciudadanos de: a) sus derechos, b) sus deberes, c) las
responsabilidades y funciones del gobierno, d) los espacios de participacion
disponibles, e) la existencia de normas para la rendicion de cuentas. Haciendo
hincapié en la comparaciéon entre los 3 primeros (derechos) con respecto a los
segundos (participacion posible) y el dltimo (vias habilitadas para exigir rendicién
de cuentas).
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Cruce 12
Indicador 1.6 con Indicador 9.4: Relacion entre el nivel de participacion en las
elecciones (como deber ciudadano) y la percepcion del voto como medio eficaz
de rendicion de cuentas. ¢ Con qué fin se orienta mayormente la gente en el acto
de votar?

Cruce 13

Indicador 2.2 con los Indicadores 4.1; 4.2 y 4.3 y los Indicadores 9.1 y 9.2:
Medicion de la percepcidn de la calidad de la politica y las instituciones en funcion
de, por un lado, a) el conocimiento de los espacios de participacion, b) la
percepcion sobre la utilidad de dichos espacios y c) la percepcion sobre su
incidencia efectiva en la gestion, y por otro lado, en funcién de a) el conocimiento
de las normas existentes para la exigencia de rendicion de cuentas y b) la
percepcion sobre la utilidad de dicha rendicion de cuentas. Se intenta detectar si
el origen de la percepcion de la calidad de la politica se liga a la existencia y
utilidad de los espacios participacion o a la existencia y utilidad de mecanismos de
rendicion de cuentas.

Cruce 14

Indicador 2.1 con los Indicadores 3.2 y 3.3 y el Indicador 8.2: Medicién de la
percepcion del nivel de satisfaccion ciudadana para con el municipio (en tanto
proveedor de servicios basicos) en funcion de, por un lado, a) la existencia de
mecanismos de participacion en la gestion y b) la existencia de mecanismos de
participacion sobre la gestién del presupuesto municipal (desde su disefio hasta
Su ejecucion y control), y por otro lado, en funcion de la identificacion de acciones
(institucionales o de funcionarios) a favor de la difusion publica de informacion
municipal critica, es decir de un proceso de rendicion de cuentas. Se intenta
detectar si el origen de la satisfaccion ciudadana para con el municipio se liga a la
participacion dentro de la gestibn o a la existencia de acciones por parte del
municipio orientadas a la rendicion de cuentas.

Cruce 15

Indicadores 3.4; 5.3 y 8.4: Comparacion del tipo de organismos creados dentro de
las estructuras municipales orientados a: a) la promocion de la participacion
ciudadana, b) la recepcion y canalizacion de reclamos ciudadanos y c) el control
interno de la gestion municipal. Se intenta medir comparativamente si la
estructura municipal tiende a conformarse con base en una orientacion que facilita
la participacion, el tratamiento de los reclamos o su auto-control administrativo.

Cruce 16

Indicadores 1.2, 4.4 y 4.5: relacion entre la percepcion ciudadana acerca de sus
derechos y el nivel de participacién ciudadana (tanto en organizaciones politicas y
sociales como en la presentacion de proyectos). Se intentaria observar en qué
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medida incide el conocimiento de sus derechos sobre la participacion de los
ciudadanos.

10.4. La pertinencia de los meétodos de recoleccion de informacion
utilizados

Tal como fue analizado, los métodos para la recoleccion de informacién utilizados
son las encuestas, los grupos focales, las entrevistas a referentes de la
comunidad, la recopilacion y analisis de registros administrativos y documentaciéon
del municipio y cuestionarios a docentes y alumnos. Las recomendaciones se
presentaran en funcién de cada uno de los métodos:

10.4.1. Las encuestas

La mayoria de las recomendaciones vinculadas con el trabajo cuantitativo han sido
analizadas en el item anterior por lo que en este apartado nos referiremos
exclusivamente a la elaboracion del muestreo y el analisis de la informacién
relevada. Tal como se indicé en la seccion 4 la muestra tiene problemas en
relacion con la proporcionalidad. Dicho problema puede ser corregido utilizando
varias muestras con el propésito de mejorar la “calidad inferencial” de la
encuesta®. Por otro lado, se sugiere incluir criterios socioeconémicos de
segmentacion o, al menos, utilizar los datos provenientes de la “seccion de datos
sociodemogréficos” de ese instrumento; de otro modo, no puede conocerse codmo
diversos estratos de la poblacién se sitian frente a los valores y hébitos
ciudadanos, aspecto habitual en los trabajos tedéricos sobre el tema.

Finalmente, seria deseable que se realicen esfuerzos a fin de simplificar el
vocabulario utilizado en los instrumentos de recoleccion de datos. Aun cuando,
ciertamente, este tipo de tematica tiene un importante nivel de abstraccion, seria
importante aumentar los esfuerzos para utilizar un lenguaje mas coloquial. Segun
sefalaron los responsables de algunos de los equipos que trabajaron en la
realizacion de los estudios cuantitativos, en algunos sectores de la poblacién, los
encuestadores tuvieron que brindar herramientas adicionales para que los
encuestados pudieran responder las preguntas. En tanto, algunos entrevistados
mencionaron que en los grupos focales, surgian inconvenientes con algunas
personas que participaban muy poco, adjudicando el problema a que las mismas
no comprendian las cuestiones planteadas por su reducido nivel educativo

8 E| término “capacidad Inferencial” reemplaza al concepto “representatividad” porque de la
totalidad s6lo conocemos aquello que la muestra nos dice y ella, no nos puede decir nada de lo
gue no esté incluido en la misma. Por lo que la paradoja es atribuir representatividad a una
muestra, a partir de los resultados de la muestra elegida.
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Finalmente, dado que la cantidad de muestreados es suficiente para el tipo de
encuesta que se utiliza®*, es recomendable avanzar en la sofisticacién de los
analisis. En tal sentido, el cruce de indicadores y dimensiones que se propuso en
el item anterior podria ser una adecuada aproximacion a la cuestion.

10.4.2. Los grupos focales

Tal como se expresa en el presente informe, la forma en que han sido disefiados
los grupos focales reduce la potencialidad de la técnica de recoleccion de datos
utilizada, ya que no permite obtener toda la riqueza informativa que el PAC se
propone lograr mediante su instrumentacion.

Son indudables los beneficios de utilizar esta técnica como complemento de un
enfoque cuantitativo. Para ello, es necesario dotar a cada instrumento de las
posibilidades que puede brindar y construirlo adecuadamente para esos fines. Por
ello, las observaciones realizadas en la seccidén 7 y 8 se presentan como pistas,
que nos parecen clave para fortalecer el uso de una técnica que, por las
caracteristicas de la auditoria, puede brindar un fuerte aporte al analisis de la
calidad de las practicas democraticas.

En lo relativo a la guia de pautas, en el grupo focalizado es relevante el incentivo
mutuo y la produccion de una o varias opiniones o caracterizaciones del municipio
gue emerjan de la discusion grupal. Esto es posible sélo si la guia de pautas y la
capacitacion de los coordinadores de grupo se configuran de manera tal que
hagan factible los intercambios entre los miembros del grupo en cuestion. Asi, los
coordinadores deben estar entrenados en generar una buena dinamica grupal y
en la aplicacion de la guia de pautas, deben incluirse s6lo temas generales que,
dentro de los objetivos del proyecto complementen la informacion a partir,
simplemente, de las virtudes de una técnica de obtencion de informacién
diferente. En este sentido, se insiste en la necesidad de re-discutir internamente
gué aspectos de los temas deben priorizarse para el trabajo dentro del grupo
focal, de manera de generar un circulo virtuoso entre el uso del tiempo y la
profundizacién de los temas, dado que -es preciso sefialar- un grupo focal no
equivale a una encuesta a diferentes personas reunidas en un mismo lugar. En el
anexo del presente informe se presenta un modelo de Guia de Pautas en el cual
se introduce una serie de comentarios y observaciones que seria importante el
PAC tenga en cuenta en caso de revisar, en proximas etapas de implementacion,
el trabajo cualitativo.

Como otra recomendacion se propone realizar esfuerzos a fin de simplificar el
vocabulario utilizado en los instrumentos de recoleccion de datos. Aun cuando se

8 Aun cuando, como se sefialo oportunamente, existen algunos problemas de proporcionalidad.
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es consciente de que el tipo de tematicas tiene un elevado nivel de abstraccion,
serfa importante aumentar los esfuerzos para utilizar un lenguaje mas coloquial®*.

En relacion con el procesamiento y analisis de la informacion, debe destacarse
que lo importante que emerge de un grupo focal es, principalmente, el discurso
que resulta de las discusiones producidas. Ese discurso emergente surge ademas
de “cierto tipo de personas”, por ejemplo, del mismo o de distinto nivel
socioeconémico o educativo, producto de la forma en que los grupos son
conformados. Sdélo en segundo término -y dentro del encuadre anteriormente
planteado- es que interesan las opiniones de los participantes y su caracterizacion
como individuos. Por ello, se considera que los verbatims tienen poco valor dado
que estdn descontextualizados. Estos se presentan como fotografias que
pretenden generar credibilidad en los lectores. En ese contexto, la segmentacion
por nivel socioeconémico (NSE), grupo etario y género no tiene mayor relevancia,
aun en los casos en se adjunte informacion sobre el mencionado NSE, edad y
género. En tal sentido, se sugiere que el andlisis de la informacién relevada a
través de los grupos focales se utilice para explorar posibles combinaciones de
indicadores y dimensiones, asi como indagar sobre la asociacion entre variables.

Finalmente, dada la alta preocupacién que el PAC manifiesta por los informes
cualitativos entregados por los equipos contratados, evaluamos la conveniencia
de aplicar en primera instancia, un requisito mas riguroso de busqueda y
seleccion de equipos consultores con demostrada capacidad técnica en analisis
cualitativo. En una segunda instancia -ya seleccionados los equipos de trabajo- se
sugiere habilitar espacios formales de talleres para reforzar la calidad del trabajo
pretendido por el PAC. El disefio de un manual de procedimiento tedrico-
metodoldgico podria, tal vez, afectar positivamente la calidad de los estudios que
el PAC espera de los equipos contratados.

10.4.3. Entrevistas a Referentes de la Comunidad y cuestionarios a
docentes y alumnos

Estos dos mecanismos de recopilacion de informacion son utilizados so6lo por
miembros del equipo del PAC. Las recomendaciones relativas a su empleo se
presentan en forma conjunta puesto que, a pesar de su caracter diferente, poseen
algunas caracteristicas comunes.

Ambos mecanismos se consideran adecuados para relevar informacion
significativa para los objetivos del Programa. Sin embargo, tal como se expresé
anteriormente, se considera que dicha informacion no es aprovechada en toda su
potencialidad. Por el contrario, se observa que los resultados de dichos

% Este problema no es exclusivo de los grupos focales; también se ha observado en el trabajo de
relevamiento a través de encuestas.
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relevamientos no son integrados en el informe sobre calidad de las préacticas
democraticas, sino que se presentan como una seccidn separada que poco
aporta al analisis de cada una de las practicas identificadas. Por ello, se
recomienda que el equipo del Programa evalle la utilidad y el aprovechamiento
de estos relevamientos y en caso de considerarlos relevantes, se sugiere utilizar
la informacién recolectada, aplicandola al analisis de las dimensiones y cruces
entre indicadores propuestos.

Mas alla de lo sefialado en el parrafo anterior, la tarea realizada a través de estos
mecanismos de relevamiento de informacion es, en nuestra opiniébn, sumamente
importante, porque al igual que los grupos focales, permite un mejor conocimiento
de las caracteristicas particulares del municipio. Asimismo, permite complementar
el relevamiento cuantitativo e identificar las dimensiones centrales a analizar en
cada caso particular.

10.4.4. Recopilacion y Anélisis de Registros Administrativos vy
Documentaciéon del Municipio

En funcidn de lo indicado en el item 9.6, donde se lo analiza especificamente, se
considera que este mecanismo de relevamiento de informacion es un elemento
constitutivo del Programa. A primera vista, dadas las caracteristicas de los
municipios argentinos y de sus archivos de datos, no pareceria que una
recopilacion de registros y documentacion municipal fuera estrictamente un
objetivo del PAC. Creemos, sin embargo, que tal recopilacién tiene gran
relevancia, ya que contribuye a mejorar el conocimiento y las condiciones de
acceso a la informacién de los municipios. Asimismo, puede significar un aporte a
las autoridades locales, al reducir el estado de dispersion y fragmentacion de los
registros que existe en muchos casos.

Por ello, se recomienda seguir trabajando en la elaboracion de un Digesto
Normativo que constituya una herramienta de consulta y asesoramiento a los
municipios sobre reglas vinculadas con la participacion ciudadana, la rendicién de
cuentas, el trato al ciudadano y otras normas que contribuyan a fortalecer la
cultura civica. Asimismo, se sugiere profundizar en el analisis de Ila
documentacién recopilada y presentar dichas conclusiones a las autoridades del
ejecutivo, legislativo y la comunidad en su conjunto (por ejemplo, a través del Foro
Civico Local), aunque posiblemente ajustando los contenidos para la presentacion
a la sociedad civil.

10.5. Algunas recomendaciones finales
De modo general, se recomienda tomar en consideracion dos aspectos que

podrian facilitar y hacer mas efectiva la interaccién con los equipos contratados
para la realizacion de trabajos de relevamiento mediante encuestas y grupos

98



CEDES (Centro de Estudios de Estado y Sociedad)

focales. Por una parte, la elaboracion de un Manual tedrico metodolégico. Dicho
Manual deberia sintetizar los fundamentos tedrico-metodoldgicos del Programa,
de modo de evitar la dispersion de informacion sobre los fundamentos y
caracteristicas centrales del mismo. La existencia de un documento de estas
caracteristicas no deberia constituir un corset que anule la natural apertura del
equipo del PAC al aprendizaje de las distintas experiencias de implementacion.
Para ello, el Manual deberia actualizarse continuamente en funcion de los
cambios que la experiencia vaya indicando como necesarios para mejorar el
Programa o superar alguna dificultad.

Por su parte, la posible compilacion de los documentos del Programa y las
ponencias presentadas en jornadas nacionales e internacionales por sus
responsables, permitiria crear un corpus teérico-metodoldgico que sin duda podria
ayudar al intercambio con los equipos contratados para el relevamiento de
informacion. Ademas, permitiria que los responsables de coordinar los grupos
focales adquieran un mejor conocimiento y una mayor autonomia en la utilizacion
de la guia de pautas de entrevistas.

Por otro lado, se recomienda que el PAC contemple requerir algun tipo de
compromiso de las contrapartes locales para realizar sucesivos relevamientos
periodicos mas alla de la primera auditoria. Por supuesto, es bien sabido que la
restriccion financiera puede resultar determinante para que este compromiso no
pueda asumirse, pero también es necesario asumir el hecho de que el proceso de
democratizacion tiene costos y que la disponibilidad de recursos no deberia
constituir una excusa. Tal vez una futura revision del PAC deberia recoger esta
inquietud por dar continuidad al proceso de auditoria, para que los municipios
puedan constatar el progreso alcanzado en la institucionalizacion de mejores
practicas democraticas.

Una vez realizado el primer informe, el Programa podria trabajar con las
autoridades locales en la identificacion de algunos indicadores que seria
importante continuar evaluando. Luego de la primera auditoria, los municipios
cuentan con una linea de base que podrian actualizar. Asi, por ejemplo, podria
trabajarse con un cuestionario mas acotado en mediciones a realizarse, por
ejemplo, cada dos afios. A su vez, la actualizacion de la normativa y la
recopilacion de documentacién deberian realizarse en forma continua. En cuanto
a los grupos focales, podria analizarse la conveniencia de organizarlos en lapsos
temporales mayores (por ejemplo, cada cuatro afios), a través de la contratacion
ad-hoc de equipos universitarios especializados.
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11. ANEXOS

NOTA ACLARATORIA

El modelo de guia que aparece en este Anexo solo intenta mostrar un modo
de disminuir preguntas que, o bien buscan respuestas por si o por no, o
bien remiten a chequear conocimientos entre los integrantes del grupo.

Este modelo busca enfatizar en las preguntas que indagan sobre
percepciones y significados en torno a los temas. Sin embargo, no se hace
una recomendacién sobre cuales deben ser esos temas.

Aun cuando se trabaja sobre los mismos temas que propone el PAC en la
guia de pautas, se considera de vital importancia disminuir la cantidad de
temas sobre los cuales focalizar en el grupo focal. Lareduccién de
teméaticas a abordar posibilitaria, en el futuro, un mayor aprovechamiento de
la técnica.

Se sugiere que solo se seleccionen aquellos temas que son pasibles de ser
trabajados mejor grupalmente que a través de una encuesta. Para realizar
dicha seleccién se recomienda realizar una discusion al interior del equipo
del PAC, que les permita realizar primero una priorizacion de los temas y
luego la seleccion de los mismos.
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PROYECTO PNUD ARG/04/007

“AUDITORIA CIUDADANA. CALIDAD DE LAS PRACTICAS DEMOCRATICAS
EN MUNICIPIOS”

— Guia de pautas — grupos focales.

NOTA GENERAL DE LOS EVALUADORES: En la medida de lo posible, se
tratd de mantener el orden tematico propuesto por el PAC y los contenidos
de las preguntas, siempre que fueran pertinentes.

Es necesario enfatizar que en un guion las preguntas son soélo
ORIENTATIVAS, la manera y el orden en que se formulan depende de la
dindmica que tome el grupo. Lo mas importante es cubrir todos los temas de
las preguntas.

A. Introduccion, presentacion de normas de la sesion (5')

OBSERVACION DE LOS EVALUADORES: Siempre es recomendable que
toda introduccion/presentacion la haga unicamente el coordinador. Es una
manera de no socavar la autoridad del mismo en el grupo.

B. Cultura civica democratica (30")

bl. Concepto de democracia (EXPLORAR: A) LO NORMATIVO, B) LO
INSTITUCIONAL EN LA SIGNIFICACION + DEFINICION
MINIMA/PROCEDIMENTAL VS. DERECHOS SOCIALES /SUSTANTIVA).

OBSERVACION DE LOS EVALUADORES: Es necesario explicar/detallar el
paréntesis para asegurarse que todos los coordinadores de grupo
entienden lo que se pretende. No esta demas colocar los objetivos del grupo
focal e incluso alguna pauta de coordinacién

Si les digo la palabra ‘democracia’, ¢,en qué piensan?
¢,Cuando existe democracia? Y ¢ Cuando no?

Fortalezas y debilidades de la democracia.
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¢,Como creen gque la democracia afecta en la vida cotidiana de cada uno de
ustedes? PEDIR EJEMPLOS

¢, Como creen que la democracia se relaciona con la mejora de la calidad de vida
y la resolucion de los problemas cotidianos del municipio?

Teniendo en cuenta la experiencia de ser ciudadano de este municipio: ¢ Cuando
se podria hablar de democracia formal?

¢ Y cuando... de democracia real?

b2. Derechos y deberes

¢, Qué implica para un vecino de este municipio tener deberes?
¢ Y tener derechos?

¢, Cuales creen que son los deberes que ustedes tienen como ciudadanos de este
municipio?

¢ Y los derechos que tienen?

¢, Qué beneficios traeria para el municipio que los ciudadanos cumplan con sus
deberes?

¢ Y qué beneficios traeria defender los derechos como ciudadanos?

¢ Quién o quiénes son responsables de que los ciudadanos conozcan sus
derechos y deberes?

¢, Qué normas respetan los vecinos de este municipio/ qué normas no respetan?

¢ Por qué creen que respetan/ no respetan las normas?

¢, Qué valor tiene para los ciudadanos del municipio el espacio publico? Por qué?

b3. Niveles de responsabilidad

C. Participacion ciudadana en las politicas publicas (30%)
cl. Significado de la participaciéon
¢, Qué significa para ustedes participar?
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¢, Cuando creen que un ciudadano esta participando?

¢, Qué creen gue necesitan para aprovechar las oportunidades de participacion
ciudadana?,

cl. Participacion: ciudadania

A vuestro entender ¢Cual es el grado de participacion de los ciudadanos en el
municipio?

¢, Cuales son los temas que mayor interés despiertan en el ciudadano?

¢ Y los que menos interés producen?

¢, Qué organizaciones de la sociedad civil existen en el municipio?

¢Qué grado de importancia tiene para los vecinos participar en alguna
organizaciéon?

¢, Qué los motiva/qué no los motiva a participar en una organizacion?

c2. Participacion: municipio
¢, Qué posibilidad le ofrece el municipio a los ciudadanos para participar?
¢ Por qué creen que lo hace/no lo hace?

¢, Qué mecanismos/ formas de participacion existen en su ambito municipal?, (Sl
NO SURGE ESPONTANEAMENTE, CITAR BANCA DEL VECINO,
REFERENDUM O PROYECTOS QUE CONOZCAN).

¢, Qué utilidad tienen para el ciudadano?

¢, Cudles han sido usados concretamente en el municipio?

¢ Qué es lo que podria hacer que ustedes se interesen por utilizar/ utilizar mas
intensamente estas formas de participacion? ¢ Por quée?

¢Uds. creen que son escuchados que sus propuestas son tenidas en cuenta por
el gobierno?

D. Trato al ciudadano (40’)

d1 Trato

¢Han tenido que realizar algun trdmite en alguna dependencia del municipio? ¢En
gué dependencia?

¢, Como evaluarian el trato que reciben del municipio?

¢, Qué aspectos positivos pueden destacar de este trato?
¢, Qué aspectos negativos pueden destacar de este trato?
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¢, Como se podria mejorar el trato al ciudadano?

¢De gué creen ustedes depende ese trato? ¢ Existen diferencias en el trato?
(PEDIR EJEMPLOS) (EXPLORAR SEXISMO/ CLASISMO/ NIVEL EDUCATIVO/
EDAD/ ZONA DE RESIDENCIA/ COLOR DE PIEL/ CREENCIAS RELIGIOSAS/
ORIENTACION SEXUAL/ ASPECTO FiSICO/ PAIS DE ORIGEN/ OTRAS
DISCRIMINACIONES)

d2 Quejas:
¢Alguna vez se han quejado del trato/ servicio recibido en el municipio? (DAR
EJEMPLOS CONCRETOS)

(SI CONTESTAN NEGATIVAMENTE) ¢,Por qué no lo hicieron?
(SI CONTESTAN AFIRMATIVAMENTE) ¢Cdémo lo hicieron? (INDAGAR, SI HA
EFECTUADO ALGUNA DENUNCIA FORMAL) ¢Qué ocurrio con su queja?

¢, Como se sintio ante la resolucion o no de su problema?

d3. Empleados municipales
¢, Como imaginan ustedes al empleado publico ideal del municipio?

¢, Como es el empleado publico real que encuentra en las ventanillas municipales?
Si tuviese que recomendar alguna capacitacion para los empleados publicos de
SuU municipio:
¢En qué aspectos/temas considera que deberian mejorar su
capacitacion? ¢ Por qué?

¢, Como se eligen a los empleados municipales?
¢, Como deberian elegirse?

¢,COmo se imaginan un sistema para evaluar a los empleados publicos? ¢Qué
requisitos minimos deberia cumplir?

E. Rendicion de cuentas (30’)

OBSERVACION DE LOS EVALUADORES: Al interior de cada categoria se
corrigié fundamentalmente la forma de hacer las preguntas y se eliminaron
preguntas que apuntaban a lo mismo. Pero esto no es suficiente. Es
necesario realizar un trabajo “de fondo” con respecto a las
categorizaciones. El color azul estd indicando esa necesidad de revision.

Hecho esto, se sugiere detectar 3 0 4 preguntas que alimenten informacion
paralas 4 categorias.
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Hay en este eje tematico, ademas, un problema grave de eficacia de
preguntas, las mismas son similares y confusas, aparte de extensas.

En término de plantear preguntas generales que permitan levantar
informacion para varias de las categorias que integran la Rendicion de
cuentas seria importante incorporar algunas de este tipo —

.- Cuando consideran y en qué casos, que un funcionario publico cumple
con sus responsabilidades de funcionario local?

.- Cuando creen que incumple?

.- ¢Cuadl es el rol del ciudadano frente al incumpliendo de los distintos
niveles del gobierno (la infraestructura escolar, la sanitaria, etc.) (el
alumbrado publico municipal, larecoleccion residuos, etc.)etc....?

.- Qué cosas concretas se viene haciendo desde la ciudadania para reclamar
el incumplimiento?

el. Acceso alainformacion
¢ Qué informacién consideran que necesita un ciudadano del municipio?

¢A qué informacién acceden como ciudadano y a que informacion no?

Sobre los servicios que brinda el municipio... ¢Cémo/ a través de qué canales se
informan sobre los servicios que brinda el Municipio?

¢, Como Creen que estos canales podrian mejorarse?

e.2 Relacion con la oferta de informacion
¢, Qué temas o areas les interesa evaluar?

En su municipio ¢Como se puede obtener la informacion de la gestiébn municipal?
En su defecto a ¢ A través de qué canales se informa la gestion del gobierno?

¢, Qué opinan sobre la confiabilidad de la informacion?
¢ Coémo podria mejorarse?

¢ Por qué creen Uds. que el gobierno no brinda la informacion que necesitan?
e.3 Relacion con la demanda de informacion

¢De qué formas consideran Uds. que se le puede exigir a un funcionario que
explique por qué y como hizo lo que hizo, es decir, (rendicion de cuentas de sus

105




CEDES (Centro de Estudios de Estado y Sociedad)

acciones)?

¢ Qué hacen ustedes si no estdn contentos con lo que estd haciendo un
funcionario?

¢, Qué organizaciones o grupos de vecinos estan preocupados en el municipio por
lograr que los funcionarios de gobierno rindan cuentas de sus acciones ante la
ciudadania?

¢, Qué opinan de estas organizaciones/ grupos de vecinos?

¢, Qué efectos produce el hecho de que existan ciudadanos preocupados porque
sus funcionarios rindan cuenta de la gestion?

e.4 "Electoral accountability"

¢, Qué representa el voto para ustedes?

¢, Qué importancia tiene para ustedes votar?

Si no fuese obligatorio, ¢ ustedes votarian? ¢ Por qué?

¢En gqué medida creen que el voto sirve para exigir/castigar /aprobar la gestion de
un funcionarios?

F. Calidad de democracia (20’)

OBSERVACION DE LOS EVALUADORES: Por la cercania teméatica seria
pertinente colocarla como la categoria b.2 de Cultura Civica.

¢Podrian nombrarme 3 cosas que deberian estar presentes en una democracia
de calidad? (S| NOMBRAN ATRIBUTOS GENERALES, “BAJARLOS A TIERRA”
PIDIENDO EJEMPLOS DE COMO ESOS ATRIBUTOS SE REFLEJAN EN LA
VIDA COTIDIANA DEL CIUDADANO) ¢ Por qué estas cosas que me nombran son
claves para tener una democracia de calidad?

¢ Qué destacarian uds. del desempefio de la democracia en [nombre el
Municipio]?

¢ Quiénes contribuyen a mejorar la calidad de la democracia en [nombre el
Municipio]? (INDAGAR SOBRE ACTORES QUE CONSIDEREN IMPORTANTES
PARA MEJORAR LA DEMOCRACIA)
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¢, Cual es el rol de la escuela en la formacién ciudadana y en la promocion y
fortalecimiento de la democracia?

G. Temas Locales
Insertar en caso de ser necesario.

H. Agradecimiento y cierre
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