Participacion ciudadanay compras publicas en América
Latina: marco conceptual, analisis de casosy factores de
éxito

Dr. César Nicandro Cruz-Rubio

Uninforme de investigacion de ILDA. Comisionado por el programa Open Up Contracting de
Hivos.

Junio 2020

|5bY-\ Hivos




Colofén

Julio 2020

Foto de portada: Esta foto fue tomadaen el Laboratorio de
Alimentos Hivos / IIED en Bolivia en octubre de 2018, como parte
del programa Dietas sostenibles para todos. En el laboratorio, 27
mujeres se reunieron para compartir sus preocupaciones, ideas y
soluciones para hacer realidad un suefio compartido: darles a
todos en Bolivia acceso a alimentos saludables, sostenibles y

nutritivos. Fotégrafo: Verdnica Leyton

© Hivos

Informacién del contacto
Hivos

P.O. Box 85565

2508 CG La haya.

Los Paises Bajos

http://www.hivos.org
email: info@hivos.org


http://www.hivos.org/

PARTICIPACION CIUDADANA, &ises., >
AMERICA LATINA ek

| PRE-PraniFcacioN

RCGULAQIDAD

NCLUSION

a@.rarro//
cornumfano

SOCIEDAD CIVIL HACE \? 2
SEGUIMIENTO de PROCESOS Mexi M
ex1Co

de COMPRA ESTATALES @
\“
credioddadls

Cucolomals’ ok
mi baVugy 9%~
S d&?zﬂ,e& Commcexgggg '#‘5

Su sCRChDOI?ES
ﬁ APOYO CONTINUO
i ol (ticoy técnico
dcl GOBIEQNO

/MPLEMENTACION

Participacion ciudadana y compras publicas



Indice

ndice

Lista deilustraciones

Lista de tablas

Lista de cajas

Resumen ejecutivo

Introduccién

La importancia de las compras publicas

1. Marco de analisis

Desarrollos conceptuales; compras publicas y participacion

13
13

Primer desarrollo: Los momentos en los que opera la participacion (OCDE)
Segundo desarrollo: Fases del proceso de contratacion publica (Open Contracting)
Tercer desarrollo: Tipologia de herramientas para la gobemanza participativa (CVICUS) _

coow

23
e.  Quinto desarrollo: El espectro de participacion publica (IAP2)

Sobre el éxito como variable de analisis
Disefios institucionales, innovaciones democraticas y dimensiones de éxito
Factores de éxito

Integracion de desarrollos para la valoracion del éxito
Integracion de los desarrollos para la caracterizacion de los casos
Constatacion de logros y su codificacion

Tipos de herramientas participativas en compra publica
Tipo de Herramienta: Pactos de integridad-testigo social
Tipo de Herramienta: Adquisiciones dirigidas por la comunidad (CLP)
Tipo de Herramienta: Comités de supervision (veedurias) ciudadanas (public oversight)
Tipo de Herramienta: Plataformas de seguimiento del gasto publico
Tipo de Herramienta: Dialogo con multiples partes interesadas
Tipo de Herramienta: Audiencias publicas
Tipo de Herramienta: Foros publicos (participacion temprana de proveedores)
Tipo de Herramienta: Presupuestos participativos (iniciativa ciudadana y consulta pablica)

Cuadro resumen Analisis de casos

2.  Hallazgosy areas de mejora

a) Sobre elsurgimiento e implementacion de las iniciativas

15
19
21

Cuarto desarrollo: Innovaciones democraticasy gobernanza participativa (Latinno Project)

25

28
28
31

33
33
36

39
40
41
42
43
44
45
46
47

48

51
51

b) Sobrelos requisitos asociados a los disefiosinstitucionalesy las debilidades en los procesos

de institucionalizacion
c) Sobrelosfactores de éxito: nivel de madurez del equipo gestory el nivel de
institucionalizacion e interaccion extema

d) Areas oacciones de mejora

Referencias

Participacion ciudadana y compras publicas

53

55
59

61



Lista de ilustraciones

llustracion 1 Gasto en compras publicas como porcentaje del PIB y del gasto publico. 9
llustracion 2 Fases del Proceso de contratacion publica 19
llustracion 3 Espectro de participacion publica IAP2 26
llustracion 4 Marco de analisis: Dimensiones de participacion en las compras publicas 35
llustracién 5 Tipo de Herramienta: Pactos de integridad-testigo social 40
llustracién 6 Tipo de Herramienta: Adquisiciones dirigidas por la comunidad 41
llustracion 7 Tipo de Herramienta; Comités de supervision (veedurias) ciudadanas 42
llustracién 8 Tipo de Herramienta: plataformas de seguimiento del gasto publico 44
llustracion 9 Tipo de Herramienta: Didlogo con multiples partes interesadas 45
llustracion 10 Tipo de Herramienta: Audiencias publicas 46
llustracién 11 Tipo de Herramienta: Foros publicos (participacion temprana de proveedores) 47
llustracién 12 Herramienta: Presupuestos participativos (iniciativa ciudadana y consulta publica) 48

Lista de tablas

Tabla 1 Recomendacion VI de la OCDE en materia de participacion en las contrataciones publicas___ 16
Tabla 2 Caja de herramientas participativas de CIVICUS: Identificacion de herramientas participativas

asociadas a las compras publicas 22
Tabla 3 Medios y fines. Variables categoricas del proyecto Latinno 24
Tabla 4 Dimensiones de éxito propuestos para este andlisis 30
Tabla 5 Factores de éxito asociados al marco de analisis 32

Tabla 6 Cuadro resumen marco de analisis: Dimensiones de participacion en las compras publicas _ 34
Tabla 7 Valorando el éxito: Dimensiones, preguntas clave, dimensiones de participacionyfactoresde

éxito identificables 37
Tabla 8 Categorizacion de los casos identificados 48
Tabla 9 Casos: dimensiones y factores de éxito 49
Tabla 10 Cuadro resumen - narrativa de factores de éxito 57

Lista de cajas

Caja 1Hacia una mesa de trabajo para proponer reformasa la Ley de contrataciones de obra publica
en Argentina 2019-2021 18
Caja 2 E avance de las contrataciones abiertas en Ameérica Latina 20

Participacion ciudadana y compras publicas 5



Resumen ejecutivo

Las compras publicas son una dimension clave del desarrollo sostenible e inclusivo de
los paises de América Latina (AL). Ante la creciente importancia de contar con procesos
de compras publicas transparentes, econdmicamente eficientes, técnicamente
eficaces y socialmente relevantes, y dada la experiencia reciente de algunas iniciativas
gue buscan incorporar la participacion ciudadanaen las compras publicas en algunos
los paises de la region, en esta investigacion se analiza una seleccion de dichos casos
y experiencias participativas a fin de conocer su nacimiento, desarrollo e implantacion
e identificar - si cabe - sus factores de éxito.

Pese a gue existen actualmente esfuerzos similares orientados a ofrecer marcos
conceptuales para el andlisis de innovaciones democraticas o de experiencias
participativas a lo largo y ancho del mundo, una revision a la literatura da cuenta que, a
fecha de elaboracion de esta investigacion, no se han propuesto esfuerzos o marcos
especificos para sistematizar y analizar en profundidad este tipo concreto de
experiencias participativas vinculadas a las compras publicas (public participation in
public procurement). Ante tal cuestion se hizo necesario desarrollar uno propio, y con
base en su uso, buscardar un paso hacia adelante para mejorar nuestro entendimiento
y conocimiento respecto de este tipo de experiencias.

El marco conceptual resultante busca responder respecto de las iniciativas
participativas identificadas, en qué parte del proceso de compras publicas operan, sus
fines u orientaciones principales y el nivel de profundizacidén participativa que se
propuso con su disefio e implementacion. Identifica para ello cinco dimensiones clave,
ya propuestas en esfuerzos anteriores: a) los estadios 0 momentos en los que poder
ubicar procesos o estrategias participativas asociadas a las compras publicas (OCDE);
b) el marco procesal o de etapas asociado a procesos de contratacion publica (Open
Contracting Partnership); c) la clasificacion de iniciativas (disefios institucionales) para
la gobernanza participativa (CIVICUS); d) la clasificaciéon de medios y fines que identifica
el Proyecto Latinno (Pogrebinshi, 2017) sobre innovaciones democréaticas en América
Latina; y finalmente e) el conocido espectro de la participacién ciudadana (Asociacion
Internacional de Participacion Publica IAP2).

La seleccion de casos tuvo por objetivo ser lo mas amplio posible respecto a la
identificacidn de evidencia en la region, y buscé captar la diversidad existente de
disefios institucionales propuestos (y efectivamente utilizados) para incorporar la
participacion ciudadanaen procesos vinculados a las compras publicas. Aunque uno
de los nueve casos identificados no opera mas, su experiencia es relevante por cuanto
se refiere a los hallazgos y aprendizajes derivados de su hacimiento e implementacion.
Aun con ello, pocas experiencias existen si las comparamos con los miles de disefios
institucionales que se vinculan a procesos participativos en la region. Los casos
seleccionados fueron:

Testigo Social (México)

Comisiones de Compra. Programa Alimentacion Escolar Qali Warma (Peru)
Gasto publico Bahiense (Bahia Blanca, Argentina.) *

Cuidando do Meu Bairro (Sao Paulo, Brasil)

BA Obras (Ciudad de Buenos Aires, Argentina)

Tianguis Digital — Experiencia Ecobici (Ciudad de México, México)

Participacion ciudadana y compras publicas 6



e Audiencias Publicas (Paraguay)
e Comisiones de Veeduria Ciudadana (Republica Dominicana)
e Ferias Metropolitanas Inclusivas (Quito, Ecuador)

Los principales hallazgos de este estudio son los siguientes:

1

Participacion ciudadana y compras publicas

El avance en la incorporacién de estrategias de participacion ciudadana en las

compras publicas en América Latina sigue siendo muy timido, pese a que esta

region cuenta con unaingente cantidad de casos y experiencia acumulada en

el desarrollo de innovaciones democraticas.

La incorporacion de estrategias de participacion ciudadana en las compras

publicas ha operado fundamentalmente en tres vias

a) Desde el propio proceso de compras publicas, es decir, se ha buscado
incorporar disefos institucionales participativos a sistemas preexistentes
(Casos audiencias Publicas Paraguay, Ferias Metropolitanas inclusivas Quito,
la Experiencia Ecobici de Tianguis Digital Ciudad de México, las Comisiones
de Veeduria Ciudadana en Republica Dominicana).

b) Vinculado como parte de un disefio de politica publica: Esto es, como parte
de los disefios politicos vinculadosa un programa o a la prestacion de bienes
y servicios (Caso Qali Warma Perl o caso BA Obras en Buenos Aires, este
altimo entendido como parte de una estrategia mayor de gobierno abierto).

c) Desde iniciativas de control social provenientes de ciudadaniay OSC (casos
Testigo Social México, Gasto Publico Bahiense o Cuidando do Meu Barrio
Sao Paulo).

Aunque en la mayoria de los casos la presencia de la variable tecnoldgica
asociada a los datos abiertos ha sido componente clave para proponer o
implementar con éxito herramientas sofisticadas de participacion ciudadana en
procesos de compras publicas, la evidencia hallada da cuenta de distintas
trayectorias de politicas publicas (policy trajectories) asociables a dichas
innovaciones:

a. La participacion ciudadana en algunos casos ha sido previa (0 incluso
ajena) a desarrollos TIC (caso testigo social en México, audiencias
publicas en Paraguay o Comisiones de Veedurias ciudadanas, por
ejemplo),

b. En otros mas, ha ido de la mano como elemento consustancial a la
herramienta o estrategia (caso Cuidando de Meu Barrio o BA Obras).

En todo caso, ello no demerita el potencial aporte del uso de plataformas
tecnoldgicas basadas en datos abiertos, como medio habilitante para dos
procesos clave: explorar nuevos disefios institucionales (Caso BA Obras) o
potenciar el trabajo de los disefios participativos ya existentes (como se hizo
evidente en el caso Comisiones de Veedurias Ciudadanas)

Se identificaron al menos ocho tipos distintos de herramientas (disefios
institucionales) sobre los que descansan actualmente estrategias de
participacion ciudadana en las compras publicas. No obstante, esta
identificaciébn no implica que sean los Unicos posibles. Recordemos ademas
gue se haidentificado la variable tecnolégica como habilitante en el desarrollo
de masdisefios institucionales,antelo cuales de esperarque se puedan avanzar



y experimentar con mas tipos de innovaciones participativas asociadas a las
compras publicas en el futuro.

6. Elanalisis de casos da cuenta, que como el caso de Qali Warma o BA Obras, se
han identificado estrategias participativas (casos) que en realidad combinan
acciones de dostipos de herramientas identificados, por lo que se constata que
estas herramientas o iniciativas pueden operar de forma Unica o en
combinacién con otras, posibilidad que incrementa la potencial diversidad
institucional que podemos encontrar o desarrollar.

7. El liderazgo decidido y el impulso continuado de grupos de innovadores y
promotores al interior del gobiernoy fuera de él, es un ingrediente fundamental
en estos procesos.

8. El nivel de ambicion vinculado a incorporar la participacion ciudadana en estos
procesos es variado.

a. En algunos casos la participacion ciudadana es una apuesta decidida (BA
Obras, Cuidando de Meu Barrio)

b. En otros, que hemos llamado estrategias “de baja intensidad” (caso
Comisiones de Veeduria Ciudadana o Audiencias Publicas) donde la
participacion esta constrefiida por el mismo disefio institucional (reglas
de operacion, reglas de acceso, voluntariedad/obligatoriedad de la
accion, etc.) Aclaramos que el que sean entendidas como iniciativas de
baja intensidad, no demerita por ello su validez, utilidad y relevancia que
han podido ir demostrando a lo largo del tiempo.

9. Cuatro de las nueve iniciativas (BA Obras, gasto Publico Bahiense, Cuidando
Meu Bairro Sao Paulo, Tianguis Digital) basan o han basado su estructura
principal en plataformas web interactivas que hacen uso y explotacién de datos
abiertos, y sobre las cuales se ha podido comprobar con éxito, el desarrollo de
acciones participativas de calado, relevancia y efectivas.

10. Salvo en aquellos casos en donde las iniciativas han sido conferidas o habilitadas
mediante cambios legales, el nivel de institucionalizacion de las iniciativas y
herramientases fragil, la colaboracidon es mejorable como medio para potenciar
sinergias para el avance de estos procesos participativos en las compras y
contrataciones publicas.

11. Paracomprenderlos factores de éxito respecto del nivel de madurez del equipo
gestor, los factores clave reconocidos en esta investigacion han sido, por orden
de importancia, el respaldo politico y la atencion al mas alto nivel, un fuerte
equipo de trabajo con destrezas talento, una distribucion clara de cargas y
beneficios, y con ello, de gestion de expectativas, planificacion realista y una
efectiva gestion del cambio

12. Sobre el nivel de institucionalizacion e interaccion externa como factores de
éxito, se dio cuenta (en siete de diez casos) en esta investigacion sobre la
importancia de una interaccién continuada y comprometida entre gobierno y
OSC como parte de la ecuacion del éxito, asi como los cambios legales (en seis
de nueve casos) y de una implicacidon e interaccidn con otros sistema de
innovacion (en cinco de nueve)

Participacion ciudadana y compras publicas 8



Introduccion

La importancia de las compras publicas

Esun hechola centralidad eimportancia delascompraspublicascomo eje vertebrador
de muchas politicas publicas. El Estado, a través de su poder de compra, posee una
capacidad insustituible de influir en el disefio de politicas publicas de desarrollo,
fomentandola producciony comercializacion de bienes y servicios mas adecuadosen
términos sociales, ambientales y econémicos (SELA, 2017).

Dicho de otra forma, gracias a las compras publicas se decide el destinoy uso de una
gran partedel dineropublico, y con ello, se materializan muchasde las decisiones clave
asociadas a politicas y servicios publicos en la region, convirtiéndose en si mismas en
herramienta privilegiada para promover las politicas sociales, econdmicas Yy
medioambientales (Inter-American Development Bank, 2016).

Ecuador
Bolivia
Belce
PerG
Colombia
México
Honduras
Nicaragua
Panama
Paraguay
Trinidad y Tobago EE——

Argentina
El Salvador
Brasi
Chile
Barbados
Costa Rica
Bahamas
Uruguay
Rep. Dominicana IEEES—
Guatemala

86 IEmmmmE— AMENCA LalNG — 20 8

y el Canbe
14.0 OCDE 2 5
20 1816 14 1210 8 6 4 2 0 0 10 20 30 40 S0 60
Compras pdblicas como Compras piblicas como
porcentaje del PIB porcentaje del gasto total

m Bienes y servicios m Gastos de capital

llustracién 1 Gasto en compras publicas como porcentaje del PIB y del gasto publico.

Fuente: Célculos propios a partir de las Cuentas Nacionales de la OCDE, la base de datos sobre gastos de MM, WEO
del FMI (2015-2016 y Pessino, Badin et al (2018). Nota: Los datos sobre el gasto siguen los conceptos del Manual de
Estadisticas de Finanzas Publicas (MEFP), FMI. ‘Compras’ se define como la suma del uso de bienes y servicios y el
gasto de capital total (transferencias de capital mas inversiones). ‘Bienes y servicios’ se refiere al uso de bienes y
servicios en el GFSM. ‘Gasto de capital’ incluye las transferencias de capital mas inversiones. En el caso de Belice,
Barbados, Bahamas, y Trinidad y Tobago, se refiere al gasto del gobierno central. México y Chile no estan incluidos
en el promedio de la OCDE.

Fuente: (Pessino & Calder6n Ramirez, 2019)
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En realidad, el tamafio de la contratacidon en los paises de AL es considerable respecto
de otros paises y regiones, si lo asociamos como porcentaje total del gasto publico.
Ello convierte a las compraspublicas en un &reafundamentalde atencion en la gestion
publica en AL. Su transformacion se orienta por tanto a laimplementacién de medidas
de modernizacién basada en las TIC y el uso de datos abiertos, para simplificar
procesos, digitalizar trAmites,avanzar en la interoperabilidad de sistemas, en una mayor
transparencia y acceso a la informacion, favorecer procesos de andlisis de informacion
para un gasto publico basado en evidencia, entre otros.

Ahora bien, asi como es importante la cantidad de dinero publico vinculados a las
compras publicasen los paises de AL (pues ello es claro respecto a los presupuestos
totales), también es muy importante destacar la importancia de mejorar la calidad de
ese gasto. Las formas importan, e importa la manera en que son gastados estos
recursos vinculados al proceso de compras publicas.

Pactos de integridad, politicas de compras dirigidas por las comunidades destinatarias,
plataformas de seguimiento ciudadano al gasto publico, mecanismos de dialogo entre
partes interesadas, audiencias publicas y foros especializados para la participacion
tempranade proveedores,son algunos tipos de iniciativas o disefios institucionales que
en AL y el mundo se han ido implementando para avanzar la participacion ciudadana
en este sector clave.

Conviene aqui hacer un paréntesis, vinculado los datos y a la estrategia de datos
abiertos. De acuerdo con Zuleta,

" los datos del sistema de compra publica permiten: (i) gestionar el
conocimiento en la administracion pduablica; (i) medir el
comportamiento del sistema; (i) mejorar la informacion para el
mercado con el fin de buscar mayor competencia en el sistema de
adquisiciones y contrataciones, asi como la participacion del sector
privadoy en general de las personas; (iv) integrar los datos del sistema
de adquisiciones y contrataciones con los sistemas financieros del
gobierno; (v) focalizar las investigaciones de corrupciony colusion; y
(vij apoyar los procesos de rendicion de cuentas de agencias y
servidores publicos. ”... la iniciativa de datos abiertos no puede agotarse
en la disponibilidad de la informacion. Por el contrario, debe buscar
gue los datos sean utilizados de forma inteligente por los gobiernos, la
sociedad civil y el sector privado para hacer transformaciones
concretas” (Zuleta M. , 2019).

Podria por tanto asumirse como valida la idea que, a las estrategias de modernizacion
TIC, datos abiertos y de apertura de informacion, una vez implementadas
exitosamente, les sigue una estrategia mas ambiciosa de apertura participativa de
procesos vinculados a las compras publicasy a su gestion, tal como se podria valorar
o entender en el marco de iniciativas internacionales tales como la Open Data Charter
(en sus principios 5y 6).

No obstante, aunque en la mayoria de los casos la presencia de la variable tecnologica
asociada a los datos abiertos ha sido componente clave para proponer o implementar
con éxito herramientas sofisticadas de participacion ciudadana en procesos de
compras publicas la evidencia hallada da cuenta de distintas trayectorias de politicas
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publicas e innovaciones: la participacion ciudadana en algunos casos ha sido previa (o
incluso ajena) a desarrollos TIC (caso testigo social en México, audiencias publicas en
Paraguay o Comisiones de Veedurias ciudadanas, por ejemplo), en otras mas, ha ido
de la mano, como elemento consustancial a la herramienta o estrategia (caso
Cuidando de Meu Barrio o BA Obras).

Como se ha podido comprobar en esta investigacion, la variable asociada a la cuestion
tecnoldgica y al avance de la transparencia (vinculada fundamentalmente al acceso a
datos y a informacion clave) son dos elementos muy relevantes a considerar, para
mejorar las capacidades institucionales, técnicas y organizativas en las compras
publicas. Lo son también el disefio y acogimiento de estandares internacionales (soft-
law),asi como el desarrollo de proyectos high-tech, es decir, aquellos cuya parte
principalla componen desarrollos de tecnologias innovadorasen los cuales se usa una
tecnologia ya existente o previa al proyecto, a la que se le agrega mucha innovaciéon o
esta se modifica en gran parte con nueva tecnologia y que, por tanto, se asume en
estos una alta incertidumbre tecnoldgica (Shenhar, Dvir, Levy, & Maltz, 2001).

Indiscutiblemente, la creacion de plataformas web, la implementacion de politicas de
datos abiertos y de uso de estandares asociados a los datos en las compras publicas
son poderosos habilitantes de procesos de seguimiento, supervision y de control. Pero
estos procesos e innovaciones son también elementos habilitantes (determinantes en
muchos casos), para iniciar o implementar algunos de los mecanismos mas exitosos
de participacion ciudadana insertados en partes concretas del proceso de compras
publicas, como lo son, porejemplo, las plataformasde seguimiento ciudadanoalgasto
publico.

Ante ello cabria preguntarse: ;Bajo qué supuestos se asume que la participacion
ciudadana mejoraréa este sector clave de las politicas publicas? ;como ocurrira dicha
mejora? (El avance asociado al uso de los datos abiertos y su conversion en
plataformas tecnoldgicas en las compras publicas brinda realmente nuevas
oportunidades para explorar nuevos disefios institucionales participativos?

Entendemos que incorporar la participacion ciudadana en la compra publica permite
generar procesos ampliados de apertura gubernamental, en la toma de decisiones
sobre como se usa y destina el gasto publico, asi como favorecer procesos de
seguimiento ciudadano, de control social (social overseeing) a la gestiéon del gobierno
y de rendicién publica de cuentas vertical (public accountability) (Zuleta, 2019), que de
otra forma seria sumamente complicado implementar con éxito.

No obstante, pese a ser determinantes en esta ecuacion, la transparencia y la apertura
de datos, no generan por si mismas dichos procesos decisorios o de seguimiento y
control de gasto. La variable de desarrollo tecnoldgico juega un destacado papel, ya
gue su existencia confiere y amplia las posibilidades de actuacién con base en nuevos
disefos, potencia sistemas de controly seguimiento ciudadano, pero en ninguin caso
es un elemento que, por si mismo, sea suficiente como medio para garantizar que
exista una efectiva y exitosa participacion, pues otros elementos son relevantes en
dicha ecuacion.

Los rationales o justificaciones que sustentan el uso de la participacion ciudadana en
las compras publicas es que:

Participacion ciudadana y compras publicas 1



- cualquier mejora en la integridad, eficiencia y relevancia social de estos
procesos de compras publicasatravés de la aperturaala participacion,generara
impactos positivos sobre el uso de dichos recursos publicos, incrementando el
value for money.

- También permitird incrementar la confianza ciudadana en la gestion
gubernamental vinculada a las compras y adquisiciones publicas.

- La aperturaa la participaciéon en las compras publicas permitird abrir espacios
para la inclusion de los que historicamente han sido marginados de estos
procesos,

Por lo tanto, se apuesta por la apertura a la participacion del sector, no s6lo como
medio para incrementar la eficacia y relevancia social, sino también como medio para
ganar en confianza, permitiendo al mismo tiempo avanzar en procesos de inclusion.

La investigacion realizada da cuenta que no obstante a las ventajas identificadas, el
avance en la incorporacién de estrategias de participacion ciudadana en las compras
publicas sigue siendo muy timido, pese a que Ameérica Latina cuenta con una ingente
cantidad de casosy experiencias acumulada asociada al disefio y puesta en marchade
las llamadas “innovaciones democraticas” en las que se confeccionan y prueban
nuevos disefios institucionales que incorporan la participacion ciudadana (véase Tabla
3. Medios y fines. Variables categoricas del proyecto Latinno).

También da cuenta que la incorporacion de estrategias o iniciativas de participacion
ciudadana se disefian e implementan como complemento de un marco mayor de
politica, esto es, como componentes o partes de procesos mayores, y donde junto
con el apoyo politico, los procesos de liderazgo y madurez de los equipos implicados
es fundamental para alcanzar el éxito.

De ahi que no s6lo sea relevante la deteccion y analisis de buenas practicas como
medio para sustentar su uso y replicacion, sino también para conocer qué hace
exitosas a dichas experiencias, sobre qué dimensiones de analisis podemos
entenderlas como exitosas 0 no, conocer cudles son sus causas (factores) de éxito.

Conviene por tanto analizar y valorar cobmo - mediante la incorporacion de
mecanismos y estrategias de participacion publica - se potencia y consolidan en la
practica procesos de apertura vinculada a las compras publicas, a qué problemas 'y
retos se enfrenta, de qué se valen los equipos impulsores de las mismas, qué disefios
institucionales son usados, cuales funcionany bajo qué contextos, cOmo se pueden
mejorar los disefios para apostar por modelos abiertos se seguimiento al uso y destino
del gasto publico. Cmo en definitiva se pueden disefiar 0 mejorar espacios
participativos institucional y técnicamente sélidos, con o sin implicacion de la variable
tecnologica y asociada al uso de datos abiertos, para dar cabida a la ciudadaniay
actoresrelevantes para definir acciones, tomar decisiones, dar seguimiento y controlar
con ellos y ellas esta area clave de las politicas publicas.
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1. Marco de analisis

Para cumplir con los objetivos principales de esta investigacion, es preciso definir un
marco conceptual para analizar el conjunto de experiencias identificadas. Ello dado
gue dichas experiencias participativas dan cuenta de una gran diversidad de disefios y
propositos. Se refieren a estrategias de participacién ciudadana (o si se prefiere,
instrumentos de politica publica) con origenes, disefios institucionales, orientacionesy
finalidades diversas, y que, ademas, pueden operar — como de hecho sucede - solas
o combinadas y en distintas fases del proceso de compras publicas.

Con un marco de analisis se puede ofrecer coherencia tedrica y conceptual a este
esfuerzo, al mismo tiempo que contar con un andamiaje conceptual y teérico minimo
gue permita cierta base para la acumulacion de conocimientoy el analisis comparado

Desarrollos conceptuales: compras publicas y participacidon

En la primera seccion de este apartado se describen los distintos desarrollos
conceptuales identificados en la literatura, con el fin de proporcionar una base
descriptivay cualitativa sobre dimensiones relevantes, Utiles para guiar este esfuerzo de
analisis de casos. En una segunda seccidon se buscaran definir las dimensiones y
factores del éxito como medio clave para valorar su ocurrencia o no en las iniciativas
(casos) seleccionados. Finalmente, una tercera seccion integrard estos dos esfuerzos
conceptuales en la definicion de un procedimiento de andlisis para la identificacion de
iniciativas, su caracterizacion y valoracion del éxito.

Al nivel descriptivo, la catalogacidon de experiencias de participacion ciudadanaen las
compras publicas podria basarse en la identificacion de:

e Eltipo de disefios institucionales a los que se refiere (tipos de iniciativas)

e |os actores participantes y sus roles en el proceso

e los marcos legales, estandares o sistemas de softlaw' de referencia que los
articulan y dan sustento.

e |a fase o fases del proceso de compras/contrataciones publicas en las que se
incide o pretende incidir

e la definicibn de medios o0 uso de tecnologias para lograr sus objetivos

e Los principios o valores que sustentan la iniciativa de participacion

e Eltipoy alcance de la participacion que generan (o pretenden generar).

El estudio de los disefios institucionales alos que hacemos referencia es unatarea muy
importante. Importa pues de ello depende conocer qué funciona y bajo qué contextos
concretos. Estudiar politicas publicas y sus disefios es “..el esfuerzo mas 0 menos
sistemético de desarrollar politicas eficientes y eficaces mediante la aplicacion de
conocimiento sobre los medios, obtenido gracias a la experiencia y la razon, hacia la

VEl término softlaw o "ley blanda" se refiere a los instrumentos cuasi-legales que no tienen ninguna fuerza legalmente
vinculante, o cuya fuerza vinculante es algo mas débil que la fuerza vinculante de la ley tradicional, a menudo se usa en
contraposicion a la Ley dura propiamente (es decir, que cuentan con mecanismos sancionatorios o capacidad de
coacciéon encaso de no cumplimiento). Cuando se refiere a actos juridicos, pueden servir como pautas inspiradoras de
futuros desarrollos normativos. Ejemplos de softlaw podrian ser estandares como los de OCP, recomendaciones,
dictdmenes, cédigos de conducta, principios como los declarados por la Open Data Charter, etc.
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adopciony desarrollo de cursos de accidon que buscan el éxito en la atencién a los fines
perseguidos al interior de contextos politicos especificos” (Howlett, 2011). Eficacia,
éxito, disefios institucionales, son conceptos orientadores de esta investigacion.

Otra cuestion, sumamente relevante, tiene que ver con el uso combinado de
estrategias o instrumentos participativos al nivel procedimental con instrumentos
sustantivos de politica publica, pues la incorporacion de la participacién ciudadanaes
fundamentalmente un medio, cuando se implementa correctamente se trata de una
estrategia privilegiada para cambiar el business as usual de un sector de actividad dado,
por lo que analizar su uso, efectos (solos o en combinacion) y retos de futuro es
fundamental para entender cbmo se obtienen interacciones y resultados positivos, y
comprender con ello a qué factores y determinados contextos debemos tales logros.

Dada su relevanciay solidez, seran aqui utilizados cinco desarrollos conceptuales, los
dos primeros especificamente orientados a procesos de compras y contrataciones
publicas., y los tres siguientes, mas centrados en disefios institucionales asociados a la
participacion ciudadana.

e El primer desarrollo proviene de la OCDE, es de tipo descriptivo y prescriptivo.
Nos permite identificar estrategias participativas y tres estadios 0 momentos en
los que poder ubicar estas estrategias participativas?. Ademas, este desarrollo
ofrece un set de recomendaciones clave en materia de participacion.

e Elsegundo, de caracter descriptivo, se centra en el uso de la heuristica procesal
asociada a la contratacidon publica. Aungue cabe destacar que existen otros
modelos procesales asociados al ciclo de las politicas publicas y en especifico,
a los procesos de contratacion publica (véase por ejemplo Lynch, quien
simplifica el proceso indicando que “el ciclo de compra comienza con la
identificacion de una necesidad y termina con la adjudicacion de un contrato’,
2013), entendemos que es necesario identificar un modelo que atienda las
distintas fases de este proceso en concreto y, al mismo tiempo, sea Util
ubicando estrategias participativasen un contexto procesal — temporalno lineal.
En este sentido, la identificacion de fases ofrecida por la iniciativa internacional
Open Contracting Partnership? parece ser la mas util.

e El tercer desarrollo es de tipo descriptivo e instrumental, y se refiere a la
clasificacion de iniciativas encontrada en la “caja de herramientas para la
gobernanza participativa” que ofrece la organizacion internacional CIVICUS*. Se
trata de una catalogacion de estrategias que, en muchas dimensiones, es
convergente con la catalogacion que ofrecen otros proyectos internacionales
especializados en participacion ciudadanae innovacionesdemocraticas,(como
los son proyectos como Participedia.net), algunas de las cuales son vinculables
para su uso dentro de procesos de compra publica.

e El cuarto es la clasificacion de medios y fines que se identifica dentro del
Proyecto Latinno (Pogrebinshi, 2017) sobre innovaciones democraticas en
América Latina®y que brinda al marco robustez tedrica vinculada a medios y

2 https;//www.oecd.org/gov/public- procurement/recommendation
3 www.standard-opencontracting.org

4 www.civicus.org
> www.latinno.net
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fines, asi como a otros esfuerzos de sistematizacidén previos sobre a procesos
participativos en la region.

e El quinto desarrollo distingue niveles en la participacion. Se asocia con el
conocido espectro de la participacion ciudadana propuesto por Asociacion
Internacional de Participacion Publica IAP2° y que define una tipologia de
participacion para determinar la intensidad y el alcance resultante de la
participacion vinculado al disefio institucional propuesto.

El uso combinado de estos desarrollos conceptuales son la base del marco de analisis
que aqguise propone. También son un buen comienzo que nos permite comprender
cOmo se haconceptualizado hastaahora esta cuestiéon que nos ocupa (la participacion
ciudadana en las compras publicas). Conviene por ello describirlos en sus elementos
mas importantes.

a. Primer desarrollo: Los momentos en los que opera la participacion
(OCDE)

La OCDE lanz6 en 2015 una estrategia para promover cambios en los modelos de
contratacion publica en sus paises miembros. Como resultado, se publicaron una serie
de recomendaciones clave (OCDE, 2015). La OCDE publicé sus Recomendacion del
Consejo sobre Contratacion Publica. Desde su perspectiva, la contratacion publica es
un pilar fundamental de la gobernanza estratégica y de la prestaciéon de servicios,
donde “... una contratacion publica bien gestionada puede y debe desempefiar un
papel de primer orden en el fomento de la eficiencia del sector publico y como
elemento que inspira confianza en los ciudadanos” (OCDE, 2015). Este documento de
recomendacion descansa sobre doce principios. Transparencia; Integridad; Acceso;
Equilibrio; Participacion; Eficiencia; Contratacion electronica; Capacidad; Evaluacion;
Gestion de riesgos; Rendicion de cuentas, e Integracion.

Cabereferirse en concreto al principio de participacion.Bajo la perspectivade la OCDE,
los paises que se adhieran a estas recomendaciones deberan avanzar en la
implementacion del principio de participacion, buscando abrir y estandarizar un
proceso de reforma del sistema de contratacion — véase recomendacion VI. | (OCDE,
2015) bajo principios de participacién ampliada, abrir espacios de dialogo permanente
durante el proceso de contrataciones (VI-Il), y abrir la participacion a agentes externos,
para favorecer el control social a los procesos (VI-IlI).

Asi pues, la OCDE explora esta via de apertura sugiriendo tres recomendaciones en
materia de participacion ciudadana para los paises adherentes y considerando la
implementacion de las acciones concretas tal como se resumen adelante:

6 wwwi.iap2.org
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Tabla 1 Recomendacion VI de la OCDE en materia de participacion en las contrataciones publicas

Recomendacioén VI.
Participacion

Descripcion de acciones concretas

I. Elaborar, y seguir, un
procedimiento
normalizado para la
introduccién de
cambios en el sistema
de contratacién
publica.

Dicho procedimiento
deberd fomentar las
consultas publicas,
invitar a la formulacién
de comentarios por
parte del sector privado y
la sociedad civil,
garantizar la publicacion
de los resultados de la
fase de consultas vy
explicar las opciones
elegidas, todo ello de un
modo transparente.

Il. Entablar
periédicamente
didlogos transparentes
con los proveedores y
con las asociaciones
empresariales para
exponerles los
objetivos en materia de
contratacién publica y
garantizar un adecuado
conocimiento de los
mercados.

Es preciso lograr una
comunicaciéon eficaz
que permita a los
potenciales proveedores
comprender mejor las
necesidades nacionales,
y proporcione a los
compradores  publicos
informacién con la que

elaborar, conociendo
mejor toda la oferta del
mercado, unos

expedientes de licitacion
més eficaces. Estas
relaciones deberan
quedar sujetas a
salvaguardias de la
equidad, la transparencia
y la integridad que
variaran en funcién de si
estd en marcha un
procedimiento de
licitacion.  Igualmente,
seré preciso adaptar esas
relaciones para
garantizar que las

. Promover consultas publicas

° Invitar los comentarios del sector privado y la
sociedad civil,

° Tener en cuenta los aportes y comentarios
recibidos, si corresponde,

° Publicar los resultados de la fase de consulta,

° Explicar las opciones elegidas.

° Brindar a los proveedores potenciales la posibilidad

de dar aclaraciones antes de la licitacion, especialmente
para adquisiciones de alto valor

° Brindar respuestas rapidas a las preguntas para
aclaraciones y transmitir a los proveedores potenciales de
manera consistente para proporcionar un campo de juego
nivelado

° Proporcionar informes a los licitadores que no
hayan tenido éxito para que comprendan por qué su
propuesta se quedd corta en términos relativos de oftras
licitaciones, sin revelar informacién comercialmente
sensible sobre otras licitaciones,

° Promover un dialogo regular entre ambas partes
durante la fase de gestion de contratos para permitir que los
problemas se identifiquen y resuelvan rapidamente,

° Adaptar las interacciones para garantizar que las
empresas extranjeras que participan en licitaciones reciban
informacion transparente y efectiva (en términos de idioma
y tiempo)

° Establecer contactos regulares con asociaciones
comerciales.
° Realizacibn de investigaciones de mercado

efectivas, encuestas de mercado periddicas, asi como
abastecimiento estratégico para todas las licitaciones (es
decir, recopilaciéon de informacioén relevante sobre los
posibles proveedores, productos y precios vigentes para
bienes vy servicios),

° Realizacién de didlogos competitivos

) Uso de mecanismos de participacién (temprana)

con proveedores, como Solicitudes de informacion (RFl),
consultas individuales con proveedores, celebracion de
dias de industria / proveedor, discusiones de informacion,
didlogos competitivos (cuando sea necesario), etc.
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empresas extranjeras
que participan en las
licitaciones publicas
reciben una informacion
transparente y oportuna.
1. Brindar ° Implementar mecanismos de “control social
oportunidades para la directo” y "monitoreo comunitario” que alienten la
participacién directade participacion de representantes de la sociedad civil,
las partes interesadas académicos o wusuarios finales como observadores
externas en el sistema externos de todo el proceso de adquisicibn o de puntos
de contratacién clave de decisi6bn, como programas de testigos sociales o
publica. audiencias publicas,

° Facilitar el acceso a los datos a las partes
Con el objetvo de interesadas externas relevantes,
potenciar la ° Brindar canales claros para permitir que los
transparencia y la observadores externos informen a las autoridades de
integridad a la vez que control en caso de posibles irregularidades o corrupcion, a
asegura un nivel través de mecanismos de reclamo de la pagina web, el uso
adecuado de control, sin de medios digitales,
perjuicio  del respeto ° Disefio de informacion confidencial y accesible
constante de la mecanismos de reclamo para reducir la posible
confidencialidad, la intimidaciéon de los usuarios y al mismo tiempo permitir que
igualdad de trato vy los funcionarios publicos tengan acceso a comentarios
demas obligaciones sobre politicas y servicios publicos.
legales del
procedimiento de
contratacion publica.

Fuentes: Elaboracion propia con base en (OCDE, 2015). Ver también (OCDE, 2016).
Se subrayan aqui algunos tipos de estrategias 0 mecanismos

Este desarrollo es muy importante pues nos permite identificar herramientasy vias de
accion especificas que se proponen como medio para articular la participacion
ciudadana en las compras publicas, tales como las consultas publicas o los distintos
tipos de mecanismos de participacion temprana con proveedores, solicitudes de
informacion, celebracion de dias de industria o ferias, etc. Ademas, también nos ofrece
tres estadios 0 momentos en los que poder ubicar procesos o estrategias participativas,
y que encontramos relevantes para avanzar nuestro marco conceptual.

Se trata de estos tres momentos:

- Almomento de disefiar o reconfigurar el sistema de comprasy contrataciones
(disefio ex ante del sistema de compras, en clave participativo)

- Al momento de interactuar con actores interesados durante el proceso
(transparencia y comunicacion ex dure del proceso de compras)

- Al momento de monitorear y hacer control social del proceso (monitoreo ex
dure y control ex post del proceso de compras)

Todo disefio institucional asociado a las compras publicas puede perfectamente ser
ubicado al menos en cualquiera de estos tres momentos.

No obstante, se da cuenta que es en el tercer momento cuando mas ocurrencia de
innovaciones participativas han sido identificadas, y donde ninguno de los casos en
estainvestigacion se pudoasociar con el primer momento arriba referido (participacion
para el redisefio del sistema de compras. Aunque al respecto se cuenta con
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informacion de cdmo algunos paises buscan avanzar en esta linea - véase por ejemplo
Caja 1 Hacia una mesa de trabajo para proponer reformas a la Ley de contrataciones
de obra publica en Argentina 2019-2021)

Caja 1 Hacia una mesa de trabajo para proponer reformas a la Ley de contrataciones de obra publica en Argentina
2019-2021

Como muchos otros paises de Américalatina, la obra publicarepresentaun gran porcentaje del PIB.
Segun estimaciones de la OCDE, este dato estd en Argentina entre un trece por ciento (13%) y un
veinte por ciento (20%). De acuerdo con el Cuarto Plan de Accién en Gobierno Abierto de
Argentina 2019-2021, este enorme volumen de dinero indicael impacto que tiene este rubro en la
economiageneraly en la vida politica de los argentinos; y que constituye un elementoclave parala
gestion de cualquier gobierno. El éxito o fracaso de un gobierno esta afectado por su capacidad de
realizar obras publicas necesarias y de calidad que mejoren la vida de la gente; pero también de
llevarlas a cabo con eficiencia y transparencia. Realizar cambios en las leyes y normativas que rigen
la obra publica es prioridad.

El gobierno de Argentina presentd su Cuarto plan de accidn en Gobierno Abierto. En el mismo se
incluyen 16 compromisos, siendo uno de ellos el compromiso llamado "Apertura de informacion
en el sistema de contrataciones de obra publica” que consiste en “... publicar informacion en
formatos abiertos sobre el ciclo de vida de las contrataciones de obra publica. Se publicard también
documentacion respaldatoria de las contrataciones y se conformard una mesa de trabajo
multiactor (gobierno, sociedad civil, sector privado) con la finalidad de proponer reformas a la
normativa vigente, mejoras en la gestion de obras y publicacién de nuevos datasets, en el
marco de las competencias de la Oficina Nacional de Contrataciones” (Gobierno de Argentina,
2019) (subrayado nuestro).

Se trata portanto de avanzar una estrategia de mejoray apertura de informacién en la obra publica
usando un componente participativo no permanente (mesa multiactor) centrado en analizar la
normativay en su caso, proponer reformas, asi como mejoras de procesos en la gestion de obras,
en la produccion y publicacidn de nuevos conjuntos de datos. Como taleste compromiso se podia
entender como ambicioso, en tanto desea conformar una instancia participativa relevante que,
durante la implementacioén, busque propuestas de mejoras en la Ley y en los procesos clave.

No se conoce aln el disefio definitivo de estainnovacion, pero esta mesa de trabajo podria llegar a
serun mecanismo estructurado como el que recomienda la OCDE centrado en elaborary seguir un
procedimiento normalizado para la introduccion de cambiosen el sistema de contratacion publica,
gue invite a la formulacion de comentarios por parte del sector privado y la sociedad civil,
garantizando la publicacién de los resultados de las consultas y explicando las opciones elegidas
transparentemente.

Afecha de realizacidn de esta investigacion (mayo 2020), no se cuentaconinformacion respecto de
los avances realizados en este compromiso o alguno de sus hitos. El tablero de seguimiento de
compromisos no contiene informaciéon https://www.argentina.gob.ar/jefatura/innovacion-
publica/plangobiernoabierto (consulta 30 mayo 2020).

a) Eficacia | b)Aperturaa [ c) Cambios en | d) Interés | e) Replicacion | Factores de éxito identificados
asociada a | la el ciudadanoy | de la iniciativa
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Fuente: Elaboracion prog&a. La explicac(;g? de simbologia esta en seggidon 4. Marco de Analisis

Simbologia: logrado nologrado altainformacion o analisis es pronto para determinar

b. Segundo desarrollo: Fases del proceso de contratacién pdblica (Open
Contracting)

La Open Contracting Partnership es una plataforma que desde 2015 colabora en maés
de 30 paises. Su trabajo es entre los gobiernos, las empresas, la sociedad civil y los
tecnologos para abrir y transformar la contratacion publica en todo el mundo. Basa su
trabajo en datos abiertos y en principios de gobierno abierto para garantizar que el
dinero publico se gaste de manera abierta, justa y efectiva. Se centra en contratos
publicos, ya que son la mayor partida de gasto de la mayoria de los gobiernos y
representan el mayor riesgo de corrupcion.

Esta organizacion define la contratacion publica como un proceso de planificacion,
licitacion, adjudicacion e implementacion de contrato, en el cual se ve implicada una
gran cantidad de informacion que debe ser sistematizada y estructurada en formatos
abiertos (o estandares de datos OCDS).

Planning Initiation (Tender) Award Contract Implementation
Including: Including: Including: Including: Including:
Budgets Tender notices Details of award Final details Payments
Project plans Specifications Bidder information Signed contract Progress updates
Procurement plans Line items Bid evaluation Amendments Location
Market studies Values Values Values Extensions
Public hearing info Enquiries Amendments
Completion or
Termination info
1.Planificacion 2. licitacion 3.Adjudicacion 4.Contrato que 5.Implementacion:
incluye:
Presupuestos Avisos de licitacion Detalles dela Pagos
Planes de proyecto Especificaciones adjudicacion Detalles finales Actualizaciones del
Planes de Articulos delinea Informacion del Contrato firmado progreso
adquisiciones Valores ofertante Enmiendas Ubicacion
Estudiosde Consultas Evaluacion de las Valores Extensiones al
mercado ofertas contrato
Informacion de Valores Enmiendasal
audiencia publica contrato
terminacion

llustracion 2 Fases del Proceso de contratacion publica

Fuente: (Open Contracting Partnership, s.f.) Adaptado.

Si bien se vincula directamente con la informacidon generada en las distintas fases, esta
identificacion de proceso es sumamente relevante para nuestros propaositos, pues las
comprasy contrataciones publicas pueden entenderse como procesos mediante los
cuales se producey transforma informacioén relevante parala toma de decisiones, lo
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cual ocurre en fases claramenteidentificables.Y através de estas fases, varios procesos
y estrategias (participativas u orientadasala inclusion) son disefiados e implementados,
convirtiéndose estas fases en el espaciotemporalen donde operan estasinnovaciones,

gue pueden asociarse o concatenarse a través de una secuenciacion de eventos.

Al igual que el enfoque procesal al estudio de las politicas publicas, debemos recordar
gue esta identificacion de fases se trata ante todo de una heuristica, un "dispositivo
analitico” para ubicar temporaleinstitucionalmente procesos sociopoliticos complejos
(deLeon, 1999). Desde su origen, la OCP ha ido progresivamente ganando terreno en

América Latina.

Caja 2 El avance de las contrataciones abiertas en América Latina

Las contrataciones publicas representan el mayor mercado mundial. De acuerdo con la Open
Contracting Partnership (OCP), los gobiernos gastan unos 10 billones de ddlares anualmente en
contratos con empresas privadas (para infraestructura y equipamiento publico, caminos,
aprovisionamiento, servicios de salud, educacion, mantenimiento e incluso la adquisicion de
insumos para su estructura). Posibilitala contratacion de bienes, obras y servicios vitales para todos
nosotros, porlo que se asumen pues como pieza esencial de bienestar publico. Pero también, es
el &rea donde radica el mayor riesgo de corrupcion.

‘La contratacion abierta tiene que ver, esencialmente, con el gobierno abierto y con la apertura de
los datos relativos a contrataciones publicas. El gobierno abierto implica lograr que distintos
actoresen el gobierno, lasempresasy la sociedad civil colaboren en reformas, interactlien conlos
usuarios y respondan a la retroalimentacion recibida. La apertura de datos tiene que ver con
recopilar, difundir, compartiry analizar lainformacidony generar las herramientas para favorecer el
cambio sistematico. Las economias modernas requieren de un ecosistema de contrataciones
publicasinteligente y basado en datos. Reunimos a gobiernos, empresas y ciudadanos para que
puedan construir ese ecosistema. (https://www.open-contracting.org/)”

Deacuerdo con la informacién proporcionadaen

"é e la web de la OCP (https//www.open-
'~ mejorar los dates contracting.org/), 18 oficinas gubernamentales de
o;‘;;:f:" - 11 paises de América Latina estan, a dia de hoy
claros sobre (junio 2020), desarrollando o publicando datos
S bajo los estandares de contrataciones abiertas. De
‘ estas, 11 corresponden conlas oficinas, ministerios
Qxﬁ 8 o ga o Direcciones de Compras al nivel nacional, 3 son
=L ﬁi‘ al nivel local, y otras 4 més se asocian con otras
entidades o dependencias publicas. Todos los
m:;l;':lzw gobiernos participantes han incluido estos avances
Medir, adaptar I posibifidad como compromisos dentro de los planes de
e instwconalizar wdanitoog accion de la Alianza para el Gobierno Abierto

7. H' (AGA-OGP).
i' El modelo de OCP, se basa en a) el

establecimiento de objetivos claros sobre la
contratacion publica; b) la publicacién de datos en
formato estandarizado, en c¢) mejorar la
colaboracion entre actores interesados, asi como
las instancias de supervisiony de vigilancia, y d)
favorecer procesos de seguimiento, medicion, e
institucionalizacion de las reformas implantadas.
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Conviene por tanto considerar que, el modelo conceptual OCP esta completamente alineado
con la exploracion de innovaciones en participacion ciudadana para hacer mas abierto el
proceso de compras publicas, trascendiendo asi la apertura por transparencia y explorando asi
otras posibilidades de apertura, algunas directamente asociadas al uso de datos abiertos
estandarizados, desde la fase inicial asociada al establecimiento de objetivos claros en las
contrataciones publicas hasta la Ultima, vinculada al seguimiento e institucionalizacion de las
reformas en el sistema.

C. Tercer desarrollo: Tipologia de herramientas para la gobernanza
participativa (CIVICUS)

Los siguientes tres desarrollos se vinculan con la caracterizacion de herramientas,
iniciativas (disefios institucionales) asociados con la participacién ciudadana. Esto es, la
participacion ciudadana es el foco (modelo de gobernanza y de innovacion
democratica) de estos desarrollos.

CIVICUS, ofrece una caja de herramientas (toolkit) universal sobre gobernanza
participativa’. De acuerdo con esta organizacion, "la gobernanza participativa se
materializa en procesos que empoderan a los ciudadanos para participar en la toma de
decisiones publicas, y ha ganado una aceptacién cada vez mayor como un medio
eficaz para abordar los "déficits de democracia"y mejorar la responsabilidad publica.
En todo el mundo, un niamero creciente de gobiernos y sus socios en la sociedad civil
estan experimentando con practicas innovadoras que buscan expandir el espacio y los
mecanismos para la participacion ciudadana en los procesos de gobernanza mas alla
de las elecciones. Existe evidencia de que las practicas de gobernanza participativa
estdn contribuyendo a una mayor transparencia del gobierno, responsabilidad y
capacidad de respuesta, y mejores politicas y servicios publicos.” (CIVICUS, 2018)

Como se ha indicado, esta clasificacion y catalogacidon de herramientas resulta
relevante para nuestros propésitos, pues ademas de tratarse de una clasificacion
exhaustiva y bastante similar a otros proyectos internacionales de calado que analizan
el avance de la participacion ciudadana en el mundo, como es el caso del proyecto
global®, permite acomodar las distintas iniciativas identificadas en materia de
participacion ciudadana en las compras publicas.

La clasificacion que ofrece CIVICUS incluye nueve dimensiones y mas de 35 tipos de
herramientas de gobernanza participativa. Unaventaja de usar esta clasificacion es que
no agota el universo de herramientas de gobernanza participativa actualmente usadas
en procesos de compras publicas, ampliando potencialmente su esfera de influencia
en la medida en que masinnovaciones democraticas busquen ser incorporadas en las
distintas fases del proceso de compras publicas.

De las nueve categorias que identifica, una tiene especial interés para nuestro marco
conceptual: Aquella referida a los presupuestos y gastos publicos De acuerdo con
CIVICUS, esta categoria se refiere a “la gestion financiera publica transparente,
responsable, efectiva y eficiente es clave para la buena gobernanza”. (Las herramientas

i

de esta categoria)’...ayudaran alos ciudadanosa comprender einfluir en las decisiones

7 https;//www.civicus.org
8 www.participedia.net
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sobre la asignacion de recursos publicos, monitorear el gasto publico y responsabilizar
a los gobiernos por su gestion de los recursos financieros publicos. (CIVICUS, 2018).

No obstante, como hemos advertido, el proceso de las compras publicas trasciende
esta dimension, ubicando también parte de las iniciativas participativas vinculadas en
procesos de sensibilizacion y creacion de capacidades civicas, en el dialogo entre
actores relevantes del proceso (stakeholders), en sistemas comunitarios de
seguimiento del gasto publico (que incluyen también proceso de compras publicas),
asi como sistemas mas sofisticados de vigilancia y monitoreo de servicios publico u
obras, con la participacion organizada de expertos miembros de sociedad civil. A
continuacion, se incluyen las herramientas de gobernanza participativa directamente
vinculables con las compras publicas.

Tabla 2 Caja de herramientas participativas de CIVICUS: Identificacion de herramientas participativas asociadas a las
compras publicas

Dimensiones Descripcion Herramientas identificadas
compras publicas

Educacion y deliberacion Herramientas para sensibilizar alos -
. - Foros publicos
ciudadanos sobre sus derechos y Ed =
o . - i6n civi
responsabilidades (educacion ucacion clica

civica). Una variedad de métodos
innovadores para ayudar a los
ciudadanos a aprender y discutir
colectivamente temas de
preocupacion o prioridad publica.
Incidencia civica vy voces | Herramientas para mejorar la

Iniciativas ciudadanas

ciudadanas incidencia 'y ayudar a los
ciudadanos a expresar
publicamente sus opiniones y
preocupaciones.

Dialogo publico Una gama de enfoques

Didlogo _con _multiples partes
interesadas

innovadores y herramientas para
promover interacciones maés
productivas y mejorar el didlogo
entre multiples actores estatales y
no estatales.

Presupuestos y gastos publicos Las herramientas en esta seccion
ayudardn a los ciudadanos a
comprender e influr en las

Presupuestos participativos
Adquisiciones _dirigidas _por__la

decisiones sobre la asignacion de comunidad .
recursos publicos, monitorear el | Infor_mesvseQU|m|ento del gasto
gasto publico y responsabilizar a publico
los gobiernos por su gestion.
Seguimiento y evaluacidbn de | Herramientas que ofrecen formas ) L
servicios publicos innovadoras para  que los | ~ 'V'O”'tofeo. Y evaluacion
comunitario

ciudadanos monitoreen y evallen
la accesibilidad, la calidad y la
eficiencia de los servicios publicos,
lo que lleva a mejores servicios y
una mejor calidad de vida para
todos los ciudadanos.

Supervisién publica Métodos que los ciudadanos y las
organizaciones de la sociedad civil
pueden usar para monitorear y
supervisar la accién publica y
buscar rendicion publica de
cuentas ante injusticias o fechorias
en la gestion publica.

Pactos de integridad -testigo
social
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Fuente: Elaboracién propia con base en CIVICUS (CIVICUS, 2018). Nota: De 35 en total, se identifican
15 herramientas participativas - en seis de las nueve dimensiones - propuestas por CIVICUS, pues son
las que estan directamente vinculadas - o que han sido usadas - en materia de compras publicas.

Como puede advertirse, una combinacion de iniciativas y herramientas identificadas
por la OCDE (desde la perspectiva de las contrataciones publicas) y de CIVICUS (desde
la perspectiva de las innovaciones de gobernanza democratica) se antoja como util o
muy necesaria como medio para la correcta identificacion de los tipos de iniciativas o
herramientas participativas potencialmente usables en procesos de compras publicas.
Un avance de tal desarrollo est4 en el apartado Tipos de herramientas participativas en
compra publica en este documento.

d. Cuarto desarrollo: Innovaciones democraticas y gobernanza participativa
(Latinno Project)

El Proyecto Latinno es la primerabase de datoscompletay sistematica sobre las nuevas
formas de participacion ciudadanadesarrolladas en América Latina®. Bajo la dptica de
este proyecto de investigacion, que nace en 2015, las tendenciasy el debate asociados
alasinnovaciones se han centrado con el paso de los afios no tanto en lograr mayores
niveles de eficacia y eficiencia en la gestion via TIC, o en innovaciones orientadas sin
mas a una mayor gobernanza electronica, sino en disefiar mejoras 0 innovaciones
institucionales relevantes como estrategia privilegiada para mejorar a las democracias
(Pogrebinschi, 2017)

Basado en un enfoque de gobernanza participativa, puede decirse que esta tendencia
se ha caracterizado por la adopcion abierta y colaborativa de nuevas racionalidades,
lenguajes, narrativas, mas inclusivas y complejas, parala comprensiéon de los viejos y
nuevos problemas publicos, para la reconstruccion social usuarios y beneficiarios
(redefinicibn de poblaciones destinatarias), para un mejor aprovechamiento de las
sinergias del expertise (esto es, el conocimiento expertoy el conocimiento distribuido
en la sociedad y en otras latitudes), para experimentar con nuevos enfoques, procesos
y herramientas, identificando a la implicacion ciudadana como un activo clave en la
coproduccion de soluciones y politicas (Durose & Richardson, 2015)

Esta tendencia ha facilitado la emergencia de innovaciones y de su implementacion
sobre las estructuras decisorias 0 de implementacion, re-articulando con su disefio e
implementacion los roles y expectativas de los actores clave con impacto directo en la
supervision y/o control de las politicas publicas. Ello es asi pues las innovaciones que
operan sobre disefios institucionales se articulan (conforman) en si mismas como
nuevas instituciones: con su puesta en marcha se exploran y ponen en practica nuevas
reglas de juego gque redefinen la accion colectiva, influyen y cambian las aspiraciones,
el comportamiento estratégico y el célculo de expectativas de los actores
potencialmente implicados, generando asi nuevos escenarios de interaccion,
ensanchando con ello las fronteras de lo societalmente posible.

9 www.latinno.net
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Las innovaciones democraticas son todos aquellos disefios institucionales basados en
estrategias de deliberacion, voto directo, representacion digital y representacion
ciudadana, que buscan potenciar la rendicién publica de cuentas, la responsividad
(capacidad de respuesta o responsiveness) del gobierno frente a sus ciudadanos,
consolidar el Estado de Derecho, fomentar una mayor inclusién politica e igualdad
social, todo con la finalidad de mejorar la calidad de las democracias.

Ejemplos deinnovaciones democraticaslos hallamosen veedurias ciudadanas,jurados
populares o ciudadanos, comités, mesas 0 consejos locales, barriales, plataformas de
dialogo y colaboracion, foros multiactor, aplicaciones web y plataformas orientadas a
ampliar el espacio civico, etc.

De acuerdo con la informacion de este proyecto, "miles de nuevos disefios
institucionales se han creado en los ultimos afios con el objetivo de no sdlo incluir a
mas ciudadanos en el proceso politico, sino también, a través de la participacion
ciudadana, hacer que los gobiernos tengan mayor capacidad de dar respuesta a las
demandas ciudadanas, que las instituciones sean mas responsables respecto de sus
acciones, ademas de fortalecer el Estado de Derecho y promover la igualdad social”
(Pogrebinschi, 2017). Gracias al Proyecto Latinno, se cuenta con un repertorio
(catalogo) sistematizado deinnovaciones democraticas, que a fechade elaboracionde
este documento contaba con mas de 2.660 innovaciones implementadasen 18 paises

de AL.

Tabla 3 Medios y fines. Variables categoricas del proyecto Latinno

Medios

Fines

Deliberacién

Todas las formas de interaccion en la que los participantes
tienen la oportunidad de expresar sus posiciones y
escuchar la posicibn de los demas. Una innovacién
democratica deliberativa es, pues, por lo general un disefio
institucional que permite a los participantes modificar su
posicién inicial a través de un intercambio comunicativo.
Cuando se lleva a cabo en linea, la deliberaciénrequiere un
disefio que permita la interaccibn mutua (un intercambio
de puntos de vista y no sélo la manifestacion aislada de
demandas).

Voto Directo

Todos los medios comuUnmente conocidos como
instrumentos de democracia directa, es decir, referéndum,
plebiscito einiciativa ciudadana. Estos son considerados en
términos generales, a fin de incluir, por ejemplo,
revocatoria de mandato y plebiscitos no vinculantes
organizados por organizaciones de la sociedad civil.
Asimismo, todas las formas de voto directo en las que los
ciudadanos tienen la oportunidad de emitir su voto en
temas especificos (més alld de las elecciones de
candidatos) entran en esta categoria. Estos medios
incluyen consultas a los ciudadanos, organizadas tanto por
los gobiernos como por las organizaciones de la sociedad
civil.

Participacion Digital

Todas las formas de participacion que involucran
tecnologia de informacién y comunicacion (TIC). Estas
incluyen dispositivos maviles, tanto digitales (apps), como
analdgicos (SMS). La Participacion Digital requiere algin

Rendicién de Cuentas

Todas las formas no electorales de los gobiernos
representativos, las instituciones, los funcionarios electos y
los representantes obligados a rendir cuenta de sus actos,
es decir, responsables por sus acciones y omisiones, y
susceptibles de ser interpelados. Las innovaciones
democraticas orientadas a mejorar las instancias de
rendicion de cuentas pueden promover actividades tan
diversas como el monitoreo del desempefio institucional,
el divulgar informacion publica, la sancion de los agentes
publicos y la supervision de la prestaciéon de servicios
publicos.

Responsividad

Las formas en que los ciudadanos manifiestan sefiales
respecto a sus preferencias politicas, y su correspondiente
recepcion por parte de los gobiernos. Las innovaciones
democraticas que tienen como objetvo mejorar la
capacidad de respuesta gubernamental a las demandas
ciudadanas, proporcionan espacios 0 mecanismos que
permiten a los ciudadanos formular y expresar sus
preferencias, y a los gobiernos tomar conciencia de ellasy
tenerlas en consideracion.

Estado de Derecho

Todas las formas de exigibilidad de la leyylos derechos que
abarcan, la seguridad individual y pablica, la prevenciony el
control de la delincuencia, la restricciébn de los posibles
abusos de poder por parte del Estado, la administracion de
justicia independiente, la resolucidn de conflictos y el
acceso a lajusticia. La garantia de los derechos politicos y
las libertades civiles, como asitambién la proteccion de los
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tipo de involucramiento ciudadano (a menudo combinado
con formas de deliberacibn o votacién directa) y no
simplemente el acceso abierto a los datos o la informacién.
Representacion Ciudadana

Todas las formas de participacion de los ciudadanos o las
organizaciones de la sociedad civil en las que: a) tienen una
funcién en un organismo gubernamental o se les asignan
un papel en el proceso de politicas (que puede implicar o
no la toma de decisiones); o b) son elegidos o auto-
designados (en lugar de ser elegidos) para actuar en
nombre de otros ciudadanos u organizaciones, o para
representar los intereses especificos (por ejemplo, el medio
ambiente) de grupos (por ejemplo, minorias) o localidades
(por ejemplo, barrios). Estos medios incluyen una amplia
gama de formas de representacion no electoral,en las que
ciudadanos u organizaciones de la sociedad civil actian o
hablan en nombre de los demas, independientemente de
si han sido autorizados para ello. Las innovaciones
democraticas que implican formas de representacion
ciudadana también pueden reproducir internamente los
medios tradicionales de representacion (elecciones,
delegacion, voto).

derechos humanos, entran en esta categoria, en la cual
incluye también formas de elaboracion de constituciones
y leyes.

Inclusién Politica

Todas las formas de reconocimiento y empoderamiento
de losindividuos, grupos y comunidades. Las innovaciones
democraticas encaminadas a mejorar la inclusiéon politica
proporcionan espacios O mecanismos para la
participacion, el involucramiento y la expresion de
preferencias de aquellos grupos de personas que se
sienten poco representados, discriminados o marginados.
Igualdad Social

Formas de mejora de las condiciones de vida, el bienestar
y las capacidades de los individuos, grupos y comunidades.
Diferentes formas de combatir la pobreza y el hambre
inciden en esta categoria. Las innovaciones democraticas
que apuntan a mejorar la igualdad social brindan espacios
0 mecanismos para la inclusidn de aquellos que estan en
una situacion de desventaja. Estas pueden lidiar con
politcas sociales, derechos econdmicos y bienes
primarios, asi como con todas las formas posibles de
redistribucion.

Fuente: Proyecto Latinno (Pogrebinschi, 2017)

Encontramos muy relevante esta categorizacion, pues como se ha indicado ya:

- Se asume unaimportante variedad de propasitos (fines, orientaciones) vinculados
a la incorporacion de la participacion ciudadana en las compras publicas.
- Se asume también, que usan distintos medios (tecnologias, estrategias) en los

disenos,

- Su uso se asocia a distintas fases del proceso.

Por lo tanto, las herramientas o iniciativas participativas variaran en funcién de dichos
medios y fines, orientaciones, lo que exige identificar dichos contextos de fines y
medios para permitir andlisis comparado entre disefios. Encontramos que, respecto de
los medios, las innovaciones democraticas asociadas a las compras publicas se
vinculan mayormente con la deliberacion, participacion digital y la representacion
ciudadana, mientras que, respecto de los fines, se vinculan con todas las dimensiones
de este marco propuesto por Latinno, poniendo especial atencion a la rendicion de
cuentas, responsividad, Estado de Derecho e inclusiéon politica.

e. Quinto desarrollo: El espectro de participacidn publica (IAP2)

No toda estrategia participativa tiene el mismo alcance ni persigue, tiene el mismo nivel
de interaccion o de profundidad. Por ejemplo, aunque se entienden ambas como
participacion ciudadana, una consulta publica no tiene el mismo propasito, alcance ni
nivel de interaccidn que una estrategia participativa de co-creacion.

Nos referimos a la cuestion del nivel de profundizacion de la participacién ciudadana
misma y su nivel de impacto en el publico. El espectro de participacion publica de IAP2
(International Association for Public Participation) fue disefiado para ayudar con la
seleccion del nivel de participacion que define el papel del publico en cualquier
proceso participativo, sobre la base del impacto posible respecto de su abordaje, y del
nivel de implicacion publicay los tipos de interaccion resultantes. Esta categorizacion
es ampliamente conocida, tiene un uso bastante generalizado y puede hallarse en
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muchos de los planes de participaciéon publica nacionalesy locales a nivel mundial, asi
como (con algunas adaptaciones) en algunas organizaciones internacionales como la
OGP.

A fin de identificar los niveles en los que ocurre la misma, el objetivo de esta escala es
identificar cada nivel, el tipo y alcance del compromiso del gobierno con el publico, asi
como las posibles herramientasque mayormente se usan en cada unode estos niveles.

Incremento en el nivel de impacto puablico

Colaborar [Berpesss dscaisa

Objetivo

Involucrar

. Consultar
Objetivo Objetivo

Obtener

Daral piblico Trabajar Establecer Dejar en manos
informacion clara y  refroalimentacion directamente con relaciones con el del pubfico |a toma
objetiva para del publico al ol publico durante | pliblico pam de la decision
apoyarl tantoen  anakaar el poceso, con of | analizar cada final
la comprensién del | altemnativas y fin de confirmar aspedo de la
problema, como posbles que sus dedsion,
de las aternativas  soluciones. inquietudes hayan | incluyendo el
y posibles sidoentendidasy = desamolo de
soluciones. tomadas en altemnativas, y la

cuents, identificacibn de ka

mejor solucion.

Compromiso Compromiso Compromiso
con el publico con el publico con el pablico
Les Les Trabajaremos con | Buscaremos su Implementaremos
mantendremos mantendremos el piblico para ‘asesoria para la la dedsion de la
informados. informados, aseguramas de formulacion de comunidad

escucharemos SUS  que su inquietudes | soluciones.
inquietudes y les se refiejen Incomporaremos
haremos saber directamente enel | sus comentanos y
cémo su desarrollo de recomendaciones
{ alernativas, y que | en ¢l proceso de
j6en la puedan reconocer = loma de
dedsion final. como influyd su decsiones. tanio
paricipacion enla | COMONOS S8
decision final posble.
Posibles Posibles — Posibles
herramientas herramientas herramientas
Boletines Comentarios del Talleres. Comités Jurados
informativos. pablico. Gudadanos diudadanos.
Debates
Paginas de Grupos de Genermdon de Votaciones.
Internet, enfoque. decisiones
consensadas. Plebiscitos.
Salas de Encuestas y
exhibicidn y sondeos. Toma de.
didlogo. decisiones
Reuniones participativas,
publicas.

(® 2000 Intenational Association for Public Participation
llustracién 3 Espectro de participacion publica 1AP2

Fuente: (IAP2, 2020). Traduccion propia

En general, todo el espectro de participacion ciudadana se puede asociar o incorporar
en materia de compras publicas, ya que las iniciativas y casos identificados, pueden
perfectamente considerarse desde un nivel basico de lograr una mayor transparencia
e informar (logrando asi el nivel mas elemental del espectro), hasta procesos de
consulta, trabajo colaborativo e incluso empoderamiento ciudadano (el nivel mas
profundo de impacto).

Como veremos més adelante, el nivel de impacto publico también depende del nivel
de especificidad y complejidad técnica sobre el que descansan los modelos de
compras publicas en cuestion. Cuanto mas concreto (es decir, mas simple
técnicamente hablando, local y especifico es el objetivo asociado a la participacion)
mas posibilidades hay de avanzar en profundidad en este espectro.
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Mas adelante, en el apartado Integracion de los desarrollos para la caracterizacion de
los casos buscaremos avanzar en la integracion de estos cinco desarrollos dentro del
marco de andlisis propuesto.
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Sobre el éxito como variable de analisis

En esta seccion hablaremos sobre el éxito como variable de analisis, sus dimensiones
a considerar, asicomo sobre los llamados factores de éxito que han sido identificados
para dar respuesta a procesos de innovacion publica asociados a la incorporacion de
estrategias de participaciéon ciudadana en las compras publicas.

f. Disefios institucionales, innovaciones democraticas y dimensiones de
éxito

En general, identificar iniciativas exitosas es algo distinto de simplemente considerar la
eficacia en el logro de objetivos y en la obtencidon de beneficios para la organizacion.
Revisiones previas a la literatura (que fundamentalmente abordan este tema desde una
Optica del management y de la gestion de proyectos) dan cuenta de la variedad y
multidimensionalidad de perspectivas vinculadas a la caracterizaciéon, medicion e
identificacion de factores asociados al éxito de proyectos (Motoa, 2015). Pero nosotros
debemos focalizarnos en objetos de investigacion diferentes. Se trata de analizar el
éxito en el uso de disefios institucionales, en especifico, estrategias de participacion
ciudadana en las compras publicas, que pueden tener su origen en procesos de
innovacion en el sector publico, o bien de adaptacion de innovaciones gracias a
procesos de difusién de politicas. Algunas veces se articulan con otras estrategiasa la
manerade policy mixes. En definitiva, estos procesos tienen elementos diferenciadores
de un proyecto interno dentro de una organizacion o empresa, lo que exige identificar
otras dimensiones de éxito mas adecuadas.

Talcomo sefiala FitzGerald et al. "una politica tiene éxito en la medida en que logra los
objetivos que los proponentesse propusieron alcanzar. Sinembargo, solo aquellos que
apoyan los objetivos originales pueden percibir, con satisfaccion, el resultado del éxito
de una politica. Es probable que los opositores perciban el fracaso,
independientementedelos resultados, porqueno respaldaron los objetivos originales.”
(FitzGerald, O'Malley, & Broin, 2019). Bajo esta perspectiva, no toda eficacia u obtencion
de beneficios podria entenderse como éxito. El éxito va mas alla de la eficacia pues es
asociada a fines o valores deseados, al logro de beneficios de distinta naturaleza, al
reconocimiento y a la expansion de la idea.

De tal modo que intentaremos identificar dimensiones de éxito de disefios
institucionales innovadores asociando también esta busqueda a la lI6gica en la que
operan procesos de innovacion publica.

Nos centraremos al logro de metas, a la trascendencia de la iniciativa asociada a tales
logros, asi como al logro de cambios positivos en comportamientoy en procesos de
gobernanza clave. Asi pues, mas alla de la eficacia, el éxito también puede ser
alcanzadoatendiendo a otrasvariables o dimensiones, vinculadasa las ultimas fases de
la cadena de valor (resultados o impactos), y donde los factores de indole gerencial
identificados por la literatura podrian ser determinantes como factores en la
explicacion del cambio (Motoa, 2015).

Adicionalmente, y para el tipo de estrategias que nos ocupan aqui, la participacion
ciudadanaesun medio clave sobre el que descansa el gobierno abiertocomoenfoque
de gobernanza publica contemporanea (Cruz-Rubio, 2015), por lo que, dentro de este
marco, un criterio de éxito asociado a este tipo de iniciativas debe incardinarse en la
apertura real generada como efecto o consecuencia directa de la implementacion
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participativa de dicha estrategia, es decir, si gracias a la implementacion de la iniciativa
se logr6 o no una mayor apertura de informacion y de procesos (decisorios, de
seguimiento y/o vigilancia) clave vinculados a las compras publicas (en la toma de
decisiones, en la supervision al proceso, en los mecanismos de control o de
accountability vertical).

En todo caso, la participacion ciudadana debe entenderse como un medio (valor o
principio de actuacién) que define o configura estrategias concretas (disefios
institucionales).

Mas alla del logro de objetivos o reconocimiento, una estrategia podria ser o
entenderse como exitosa si funge como claro detonante de cambios positivos en el
comportamiento individual, con consecuencias al nivel colectivo, tanto en los
beneficiarios o destinatarios de la misma como en otros actores mas alla del area de la
politica en cuestion. Las innovaciones generan cambios en los incentivos y en las
expectativas de los actores implicados /afectados, ante lo cual pueden ser capaces de
favorecer cambios en las interacciones clave, y con ello, se consolida el cambio
institucional.

Cuando ocurre, el éxito tiende a generar un mayor conocimiento del caso dentro del
contexto local o el ecosistema de actores implicados y el publico, generando asi
reconocimiento al trabajo del gobierno y logrando asi conectar con las personas. En
clave proactiva, la socializacion de logros conduce a ello. Por ejemplo, podria
entenderse como criterio de éxito si una estrategia goza del logro de metas relevantes
y que por ello goza también de un nivel de (re)conocimiento, interés y aceptacion
social elevado.

Pero el éxito también puede generar y/o ser causa de dinamicas continuadas de
innovacion y difusion de politicas publicas (policy diffusion) (Berry & Berry, 2007),
basadas no tanto en la coercion, sino fundamentalmente en la emulacion o el
aprendizaje (Gilardi & Wasserfallen, 2018). Se trataria de una dimension de impactos
vinculados también a la "exitosa” socializacion y comparticion de logros, y cuyos
efectos podria valorarse en arreglo al grado de replicacion demostrada del disefio
institucional de la estrategia, es decir, si la misma se ha "exportado” como iniciativa
innovadora (y si ha sido proyectada para su implementacién) en otro pais, ciudad o
contexto. Ello con apoyo de una red de colaboradores o del trabajo de un ecosistema
de innovacion.

Resumiendo, y noimportandosise trata de unainiciativa que surge desde del gobierno
0 que surge desde las OSC, si esta activa en la actualidad o no, en el marco de esta
investigacion se entendera por una experiencia de compras publicas exitosa (y en
general, de cualquier innovacion democratica) aquella que logre cumplir con los hitos
de las dimensiones antes referidas, que se indican abajo y asocian con las dimensiones
antes descritas:

) Resultado: logro de objetivos asociados a fines relevantes

) Resultado: apertura a la participacion en fases y procesos clave
) Resultado: detonante de cambios en comportamiento
)
)

o Q

o O

Resultado: reconocimiento y aceptacion social
Impacto: Evidencia de replicacion de la iniciativa

D
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Hay que aclarar que, en el marco de este analisis, las cinco dimensiones de resultados
e impactos aquiidentificadas tienen su propio peso especifico. Dada la centralidad de
la eficacia comofactor de éxito y de la apertura como principio clave de la participacion
(ay b), en este marco de investigacion se considera que estas dos dimensiones deben
entenderse como no opcionales, es decir, el logro de ambas es obligatorio para
entenderlas como exitosas: reiteramos que nos referimos a la eficacia (a), y apertura
real del gobierno (b).

Las tres dimensiones restantes de éxito identificadas podrian entenderse como
complementarias, en la medida en que se trata de logros deseables o vinculables al
éxito, pero que pueden no haber sido alcanzadas o estar presentes - sin demeritar por
ello tal éxito- al momento del andlisis.

Ello es asi dado que se pueden tratar de iniciativas eficaces en el logro de obijetivos,
gue hayan logrado niveles altos de apertura, pero no ser muy conocidos ni haber
logrado aun cambios significativos en el comportamiento, o haberse implementado
sin pretension de replicacidn en otros contextos, o que tal proceso sea aun incipiente.
Pueden haber surgido de procesos que son de mediano o largo plazo o que han sido
desarrollados en ausencia de mecanismos comunicacionales de difusion,
sensibilizacion ciudadana suficientes, por lo que sb6lo aquellos implicados
directamente han podido conocer tal iniciativa.

Tabla 4 Dimensiones de éxito propuestos para este analisis

Dimensién Hitos asociados: Preguntas clave Tipo

a) Eficacia ¢La implementacion de la iniciativa demostré que | No opcional
logra sus objetivos? ;Se logran de forma sostenida a
lo largo del tiempo?

d) Apertura ¢La implementacion de la iniciativa habilitd espacios | No opcional
eficaces y abiertos de participacion ciudadana (al
nivel consulta, o de debate informado, de envio de
propuestas, para la toma de decisiones, 0 para
seguimiento y/o fiscalizacidn de recursos)?

b) Cambios de | ¢La iniciativa logrd6 maodificar comportamientos | Complementa
comportamiento negativos 0 no deseados, O crear nuevos | ria
comportamientos deseados en algunade lasfases de
procesos de compras publicas, cambiando asi el
business asusual entre gobierno, ciudadanos, y otros
actores (empresas licitadoras, OSC)?

c) (re)Jconocimiento | ;La iniciativa una vez puesta en marcha gener6 | Complementa
y aceptacién social | interés ciudadano, un mayor(re)conocimiento de la | ria

misma y niveles altos de aceptacidn por parte de
ciudadanos y actores implicados, incluso
detractores?

e) Replicacion ¢La implementacion de la iniciativainnovadoray sus | Complementa
resultados ha permitido acciones para sureplicacion | ria

en otros paises o gobiernos?

Fuente: elaboracion propia

Consecuentemente, para poder valorarla de manera exitosa a la luz de este marco, la
estrategia deberia cumplir obligadamente con a y b, y complementariamente con las
restantes. El cumplimiento de las complementarias (incluso de todas) podria
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entenderse como relevante, pero no determinante de éxito a la luz de este marco, si
ocurren en ausencia de ay b.

g. Factores de éxito

¢Por qué se logra el éxito? ;Qué factores o combinacion de factores condicionan su
logro? Estas dos grandes cuestiones abren debate sobre los ingredientes que son
requeridos al momento de avanzar en estrategias participativas innovadoras en las
compraspublicas, pero tambiénlo es para cualquier proceso de innovacion publicaen
general.

Al tratarse de innovaciones democraticas implementadas en el sector publico, que
precisan fuerte liderazgo y apoyo, la conformacion de grupos de trabajo efectivos y
sensibilizados, una planificacion flexible a la vez que de mediano plazo y grupos de
trabajo alineados con el proyecto y con destrezas clave, podrian tener preeminencia
(un gran peso especifico) las variables (factores) organizativas internas asociadas la
planificacion, liderazgo y gestion de las mismas. La evidencia encontrada identifica
también otros factores de éxito claramente asociables de forma especifica a procesos
de innovacion en el sector publico

En esta investigacion se han identificado almenos ocho “factores de éxito” vinculados
alos casos. Los primeros cinco, de caracter enddgeno a la organizacion impulsora, se
asocia con el lamado "nivel de madurez” en el equipo gestor de proyecto. El sequndo
grupo delos ultimos de tres factores se asocian con la institucionalizacion del proyecto
y la manera en cdmo interactian los implicados con OSC y otros ecosistemas de
innovacion.

De acuerdo con la revisidn a la literatura de Motoa (2015) el Project Management
Institute realiza Pulse of Profession, un estudio basados en encuestas a gerentes de
proyectos y profesionales vinculados directa o indirectamente con el desarrollo de
proyectos. En este estudio se encontrd una correlacion clara entre el nivel de madurez
en la gerencia de proyectos de la organizaciony el éxito de estos (Project Management
Institute PMI, 2012). En tal vertiente gerencial se identificaron cinco factores de éxito,
que aqui son rescatados por su aplicabilidad a este tipo de disefios institucionales que
nos ocupan, y que son:

I.  equipos de trabajo con el talento y las destrezas apropiadas
ii. planificacion para la ejecucion realista
iii.  elrespaldo permanente de la alta direccion
iv.  beneficios para el proyecto claramente definidos; y
v. una efectiva gestion del cambio.

Con sus precisiones, en varias de las entrevistas en profundidad realizadas para nuestra
investigacion, se dio cuenta de la aparicion de mas de uno de estos factores dentro de
las iniciativas consideradas exitosas. Ellas se asociaban no obstante a las
particularidades propias del sector publico, y en donde la alta direccion se entendia no
sOlo por los directores de las entidades impulsoras, sino por los cargos de
representacion (politicos) que en las mas altas instancias operan como impulsores de
procesos de reformas e innovaciones, y donde los “beneficios” se asocian también con
las cargas generadas. En atencidn de nuestros propositos, cabria por ello renombrar
estos cinco factores para adaptarlos al tipo de iniciativas de las que se busca analizar.
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I.  Equipos de trabajo con el talento y las destrezas apropiadas
ii.  Planificacion para la ejecucion realista
ii.  Atencidn del gobierno al mas alto nivel y respaldo permanente de la alta
direccién (en lugar sélo de respaldo permanente de la alta direccién)
iv.  Cargas Yy beneficios claramente definidos para los actores implicados (en
vez de beneficios para el proyecto claramente definidos; y
v.  Una efectiva gestiéon del cambio por parte del equipo de trabajo.

Ahora bien, aunque relacionados con la dimension gerencial (interna), estos factores
no son los Unicos, pues existen factores asociados con el entorno institucional o
externo. Por ello a los cinco factores de éxito antes identificados, habria que afiadir tres
mas, que también ha sido identificados en esta investigacion, y que (conviene reiterar)
se asocian claramente con procesos de innovacion en el sector publico:

vi. Interaccion continuaday comprometida entre OSC y gobierno para avanzar
la iniciativa.
vii. procesos de institucionalizacion asociados a softlaw o cambios legales

formales que dan fuerza juridica a las iniciativas o dan centralidad a la
iniciativa en la organizacion responsable

vii.  implicacién del equipo de trabajo con redes, plataformas o ecosistemas de
innovacion publica

En el sector publico, la fuerza legal es un motor clave de éxito, pues sin cobertura legal
muchas iniciativas exitosas tienden a quedarse en casos aislados, sin anclaje
institucional claro, lejos de una potencial generalidad administrativa que le garantice su
continuidad. En algunos casos elevar innovaciones a rango de ley no es viable o
posible, en otras si, y alcanzar esta fuerza legal, es producto politico que se sostiene
sobre liderazgos y sobre evidencia de éxito de experiencias piloto, que con el impulso
de grupos de innovacién intraorganizativo, han demostrado a actores
gubernamentalesy cargos politicos de alto nivel la aplicabilidad, relevancia y viabilidad
asociada a las innovaciones, por lo que los procesos de institucionalizacidn se acogen
a la evidencia previa de éxito y pueden ser promovidos e impulsados por ellos.

Por otra parte, existencia y pertenencia activa dentro de al menos un ecosistema o
plataforma de innovacién, empuja las iniciativas y las difunde, donde se permite el
intercambio de ideas y experiencias, favoreciendo asi procesos de innovacion y
difusion de tales innovaciones, espacios que son propios de iniciativas de innovacion
publicaregional o internacionaly donde, en muchos casos, se trata de proyectos high-
tech cuya parte principalla componen desarrollos de tecnologias innovadoras en los
cuales se usa una tecnologia ya existente o previa al proyecto, a la que se le agrega
mucha innovacioén o esta se modifica en gran parte con nueva tecnologia y que, por
tanto, se asume en ellos una alta incertidumbre tecnoldgica (Shenhar, Dvir, Levy, &
Maltz, 2001) .

Tabla 5 Factores de éxito asociados al marco de analisis

Tipos Simbolo Factores de éxito

e@ i. Equipos de trabajo con el talento y las destrezas apropiadas
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Por nivel de
madurez del
equipo gestor

ii. Planificacion para la ejecucion realista

e

iii. Atencion del gobierno al mas alto nivel y respaldo
permanente de la alta direccion

iv. Cargas y beneficios claramente definidos para los actores
implicados

v. Una efectiva gestion del cambio por parte del equipo de
trabajo

vi. Interaccidn continuada y comprometida entre OSC y
gobierno para avanzar la iniciativa

vii. Procesos de institucionalizacién asociados a softlaw o
cambios legales que dan fuerza juridica a las iniciativas o dan

[ ]
[ 3
-

Por nivel de
institucionalizaci
6n y la

o B4 @

interaccion centralidad a la iniciativa en la organizacién responsable
externa viii. Implicacién del equipo de trabajo con redes, plataformas o
124 ecosistemas de innovacién publica

Fuente: elaboracion propia

Evidentemente, asociar el éxito de estrategias de participacion a cualquiera de estos
ocho factores, exige por un lado obtener evidencia, mayormente basada en
percepciones subjetivas (opinionesy reflexiones propias de actores informantes clave),
y otras veces podemos asociarla o validarla mediante otro tipo evidencia empirica
especifica, tales como reportes de terceros. En esta investigacidon usaremos ambos
tipos de fuentes de forma indistinta.

Integracidn de desarrollos para la valoracion del éxito

En esta seccion se describe cOmo esta identificacion de desarrollos conceptuales sera
la base de una propuesta de marco de analisis, que precisa de una adecuada
caracterizacion de los casos. También se describe el procedimiento sobre cémo se
pretende realizar la valoracion de éxito sobre los casos caracterizados en este estudio,
usandoa talfin la constataciéon de logros a la luz de dicho marcoy de los ocho factores
de éxito identificados.

h. Integracion de los desarrollos para la caracterizacion de los casos

Mientras los dos primeros desarrollos (OCDE y Open Contracting) se asocian con los
momentoso etapas(cuando)enlos que operan las estrategias de participacion,siendo
por tanto de naturaleza descriptiva, la tercera, cuarta y quinta dimensiones (propuestas
por CIVICUS, Latinno y IAP2) abordan mas bien variables de naturaleza cualitativa,
vinculada con los propésitos de los disefios y alcance de los institucionales (como y
para qué y hasta donde).

No obstante, cabe tomar en cuenta que esta agrupacion de desarrollos es imperfecta,
pues no puede asumir por ejemplo relacion univoca entre las etapas o tipos de
iniciativas y/o entre las variables categoricas asociadas a medios y fines. Esto quiere
decir que es posible encontrar estrategias (casos) que se acojan a varios momentos
(cuando) o etapas del proceso de contratacién/compras, que sean una combinacion
de tipos de iniciativas y medios (c6mos), orientados a distintos fines (para qué)y con
distintos niveles de alcance (hasta dénde).
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Como se ha indicado antes, algunas de las iniciativas seleccionadas usan no sélo una
estrategia (o tipos de herramientas), sino que mas bien son un conjunto o mezcla de
iInstrumentos sustantivosy procedimentales asociados a estrategias participativas, a la
manera de policy mixes (Howlett, 2005), lo que amplia o modifica el espacio que
buscan ocupar en cada una de las dimensiones descriptivas y variables categoricas
antes referidas.

Como puede verse adelante, esta integracion de desarrollos nos permitira identificar
semejanzas entre herramientas respecto de las fases 0 momentos, respecto de los
medios, fines o alcances de la participacion. También nos permitird identificar
diferencias de resultados entre herramientas y estrategias cuando las mismas son
impulsadas bien desde el gobierno o bien desde actores fuera del mismo.

A continuacion, se resume esta agrupacion de desarrollos a fines de sintesis (ver
también llustracion 4 Marco de analisis: Dimensiones de participacion en las compras

publicas, en pagina ).

Tabla 6 Cuadro resumen marco de analisis: Dimensiones de participacion en las compras publicas

Dimensiones Pregunta Elementos

Momentos CUANDO Redisefio ex-ante

(OCDE) Transparencia y comunicacion ex-dure
Monitoreo ex-dure y control ex-post

Etapas del proceso de | CUANDO Planificacion

contratacion Licitacion

(OCP) Adjudicacion
Implementacion

Tipos de herramientas | COMO Educacion civica

(CIVICUS) Iniciativas ciudadanas

Didlogo publico y mecanismos de participacion temprana
Presupuestos y gastos publicos

Seguimiento del gasto publico y evaluacion de servicios
Supervision publica

Medios COMO Deliberacion

(Latinno) Voto directo

Participacion electronica

Representacion ciudadana

Fines PARA QUE Rendicién publica de cuentas

(Latinno) Responsividad

Fortalecimiento del Estado de Derecho

Inclusién politica

Igualdad social

Alcance HASTA DONDE Informar

(IAP2) Consultar
Involucrar
Colaborar

Dar poder de decision (empoderar)

Fuente: elaboracion propia

Participacion ciudadana y compras publicas 34



Momentos

Fases
proceso Adludicaciar
compras

contrmacion

INICIATIVAS

' . m m nm

llustracién 4 Marco de analisis: Dimensiones de participacion en las compras publicas

Fuente; elaboracién propia

Durante la elaboracién de la investigacion se ha constatado la relevancia de las
dimensiones identificadas como medio para una correcta categorizacion de las
experiencias. Se han podido identificar las siguientes cuestiones relevantes asociadas
con el grupo de casos sujeto de esta investigacion, destacando asi que:

e Como se ha indicado previamente, no se identificaron experiencias participativas
(casos) asociadas con el momento de disefiar o reconfigurar el sistema de compras
y contrataciones (esto es, en palabras de la OCDE, iniciativas de participacion para
el disefio -ex ante- de sisteas de compras publicas). Ello no implica que existan
iniciativas relevantes de este tipo (ex — ante) que hayan sido impulsadas ya en la
region o que puedan asociarse a tal recomendacion (véase Box 1).

e Existe unaimportante variedad de mecanismos usados que se asocian a varias de
las etapas del proceso de contratacion. Aun con ello, como era de esperar, se hallo
cierta coherencia respecto de instrumentos vinculados a los momentos y las
etapas,de forma talque las iniciativasidentificadasen el momentode transparencia
y comunicacion ex dure se concentran en las fases intermedias del proceso de
contratacion publica (Planificacion Licitacion, Adjudicacion) mientras que aquellas
iniciativas de monitoreo ex dure y control ex post se concentran en las fases
intermedias y finales del proceso de contratacién (Implementacion).

e El toolkit de gobernanza participativa de CIVICUS es util como medio para
identificar de forma adecuada el tipo de herramientas o estrategias que pueden
vincularse a los casos de este estudio. Es importante aclarar que en seis de los doce
casos se trata de estrategias que implican el uso méas de una iniciativa de
gobernanza participativa, esto es, se trata de una mezcla de instrumentos (policy

Participacion ciudadana y compras publicas 35




mixes) que incluye dos o mas componentes diferenciables en materia de
participacion ciudadana.

e Los mediosy fines, que como variables cualitativas son propuestas por el Proyecto
Latinno y usadas para la categorizacién de casos, es claramente relevante y util al
momento de conectar medios (mecanismos y estrategias) con fines (valores,
principios) asociados a cada caso. También como medio para discriminar entre el
uso de tecnologias web y de las estrategias participativas que en su seno son
impulsadas (véase caso BA Obras)

e Los tiposde herramientasy los casos propiamente pueden sufrir variaciones en las
dimensiones referidas. Se trata en el primer caso, de marcos generales para la
comprension de los distintos tipos de herramientas, y en el segundo caso, de
disefios especificos reales con particularidades, objetivosy estrategiasque con base
en la normativa que les es de aplicacion y su nivel de desarrollo y finalidades,
pueden diferir del tipo ideal aqui identificado.

. Constatacién de logros y su codificacion

La identificacion y determinacion del éxito de las iniciativas (casos) se realizara
mediante la constatacion de logros de las cinco dimensiones de éxito previamente
definidas, asociandoatalfin evidenciadocumental (fuentessecundarias) oinformacion
de fuentes primarias (entrevistas en profundidad). Intentar responder a las preguntas
clave sera la guia que nos permita codificar el éxito.

A tal fin, usaremos una codificacion sencilla que resume esta informacion y
conclusiones. Asociado a la constatacién de logros, se pudieron establecer cuatro
opciones posibles de codificacion:

i) Hitos principales cumplidos: Logro de los hitos en las preguntas clave (como
\/ se hadicho, enlas dimensionesayb es imprescindible para entenderlas como

exitosas).

i) Hitos principales no cumplidos: existe evidencia de que los hitos descritosen

las preguntas clave bien no se lograron, o bien que su logro fue efimero o no

significativo.

@\ iii) Falta informacion, datos o andlisis: La ausencia o escasez de informacion,
evidencia o analisis impide determinar el logro de los hitos

E iv) Mas tiempo de implementacion es necesario: Es previsible su logro pero es
pronto para determinar (incluso en presenciade informacion o datos), al tratarse

bien de avances preliminares, bien un proceso en marcha o no concluido o bien
de un proceso que opera en fases.

Entendiendo estas cuatro opciones de constatacion como “sucesos dentro un espacio
muestral’, se puede determinar queiy ii son sucesos dicotomicos (solo puede ocurrir
o bien i o bien ii, pero no ambos a la vez), y que iii y/o iv son sucesos independientes

(es decir, pueden bien ocurrir o no ocurrir, sin relacion entre ellos)

Adicionalmente, haciendo un cruce entre cada una de las dimensiones de éxito con
las dimensiones de participacion, se identificaron aquellas ultimas que seran de mayor
atencion a la hora de valorar el éxito en cada caso, de forma tal que, al momento de
valorar el éxito:

Participacion ciudadana y compras publicas 36



e asociado a la eficacia, se dara una mayor atencion a sobre en qué fases
concretas ha operado tal éxito (planificacién, licitacion, adjudicacion y/o
implementaciéon) y de qué forma ese logro de objetivos ha favorecido una
mayor rendicién publica de cuentas, gobiernos mas responsivos, fortalecer el
Estado de derecho, favorecer procesos de inclusion y/o de atencion a una

mayor igualdad social.

e Asociado a la apertura, se dard una mayor atencién a cobmo los medios o
mecanismos utilizados (bien sea mediante la deliberacion, la e-participacion, la
representacion) generaron efectivamente espacios participativos relevantes y
cual fue su alcance dentro del proceso (informar, consultar, involucrar,
colaborar y empoderar)

e Asociado a cambios en el comportamiento, se dard atencion en como el logro
de a'y b han modificado el cdmo en las interacciones entre actores y agentes
clave, y de como ello haimpactado favorablemente sobre los fines perseguidos

Finalmente, en las dimensiones de éxito asociada a interés ciudadano y aceptacion
social (d) asi como replicacion de la iniciativa (e) no se han especificado dimensiones
de participacion de mayor atencion.

Una vez determinadas estas cuestiones, debemos identificar en cada caso la presencia
o no de alguno, varios o todos los ocho factores de éxito asociables a cada caso, para
lo cual se ofrecera informacion proveniente de entrevistas a actores clave o a traves de
analisis documental, que nos permita identificar la existencia y concurrencia de alguno,
varios o todos los seis factores de éxito ya identificados para este estudio. Se trata en
todo caso de informacion cualitativa que algunas veces esta disponible en
documentos, informes y paginas web, mientras que, en otros casos, es informacion
con la que cuentan los actores directamente involucrados.

La tabla siguiente resume la estrategia de integracion y de valoracion como sigue:

Tabla 7 Valorando el éxito: Dimensiones, preguntas clave, dimensiones de participacion y factores de éxito

identificables

Preguntas clave

DIMENSION DE | a) Eficacia | b) Apertura a la | c¢) Cambios en el | d) Interés | e) Replicacion de

EXITO asociada a fines y | participacion en | comportamiento ciudadano y | lainiciativa
valores relevantes | procesos clave aceptacion

social

PREGUNTAS ¢La ¢La ¢La iniciativa logré | ¢La iniciativa una | ¢La

CLAVE implementacion implementacion modificar vez puesta en | implementacion
de la iniciativa [ de la iniciativa | comportamientos | marcha gener6 | de la iniciativa
demostré que | habilit6 espacios | negativos o no | interés innovadora y sus
logra sus | eficaces y abiertos | deseados, o crear | ciudadano, un | resultados ha
objetivos? ;Se | de participacion | nuevos mayor (re) | permitido

logran de forma
sostenida a lo
largo del tiempo?

ciudadana (al
nivel consulta, o
de debate
informado, de
envio de
propuestas, para
la toma de
decisiones, o para
seguimiento y/o
fiscalizacion  de
recursos)?

comportamientos
deseados en
algunade las fases
de procesos de
compras publicas,
cambiando asi el
business as usual

entre  gobierno,
ciudadanos, y
otros actores
(empresas

licitadoras, OSC)?

conocimiento
de la misma y
niveles altos de
aceptacion  por
parte de
ciudadanos y
actores
implicados,
incluso
detractores?

acciones para su
replicacion  en
otros paises o
gobiernos?
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SIMBOLOGIA

o AV IV VX VX (VX
(para constatacion

de logros) (no opcional) (no opcional) a E @ E @‘ E
DIMENSIONES Fases Medios

PARTICIPACION Fines No especificado No especificado
DE MAYOR | Fines Alcance

ATENCION

FACTORES DE

EXITO i Ec_r - (‘

IDENTIFICABLES 1w m O

Asociadas al grado de madurez del equipo impulsor

w 111
e

Asociadas al nivel de institucionalizacién e interaccion externa
Fuente: elaboracién propia
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Tipos de herramientas participativas en compra publica

Esta ultima seccion del marco de andlisis ofrece una descriptiva general de siete tipos
generales de disefios institucionales (herramientas de participacion ciudadana) aqui
identificados, y que se pueden usar en procesos de compras publicas.

Usamos una visidn instrumental en este apartado, pues se entiende que las
innovaciones participativas vinculadas a las compras publicas operan sobre la base de
disefos institucionales especificos que determinan el alcance de la participacion y una
orientacion durante el proceso, sobre la base de reglas especificas, sistemas o
plataformas (en su caso) para materializar tales disefios.

Esta identificacion no implica que sean los Unicos posibles. Recordemos ademas que
se ha identificado la variable tecnolégica como habilitante en el desarrollo de més
disefios institucionales, ante lo cual es de esperar que se puedan avanzar mas tipos de
innovaciones participativas asociadas a las compras publicas en el futuro. El analisis de
casos da cuenta, que como el caso de Qali Warma o BA Obras, se han identificado
estrategias participativas (casos) que en realidad combinan acciones de al menos dos
de estos tipos de herramientas, por lo que se constata que estas herramientas o
iniciativas pueden operar solas 0 en combinacidn con otras, a manera de policy mixes
antes indicados, por lo que conviene tenerlo presente.

Se identifican a continuacidn ocho tipos de herramientas genéricas de participacion
ciudadana que pueden asociarse a las compras publicas (participatory tools for public
procurement)

e Pactos de integridad-testigo social (PI-TS)

Adquisiciones dirigidas por la comunidad/community lead procurement
(CLP)

Comités de supervision (veedurias) ciudadanas (public oversight)
Plataformas de seguimiento del gasto publico

Dialogo con multiples partes interesadas/multi stakeholders dialogue (MSD)
Audiencias publicas

Foros publicos (participacion temprana de proveedores)

Presupuestos participativos (iniciativa ciudadana y consulta publica)

Junto con describir los elementos de cada tipo general de herramienta, en la siguiente
seccion se buscara caracterizarlos mediante un infografico con las dimensiones de
referencia.
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J Tipo de Herramienta: Pactos de integridad-testigo social

Puede entenderse como pacto de integridad “...un acuerdo facilitado y monitorizado
por la sociedad civil entre una administracion publica (en particular, un érgano de
contratacién)ylas empresas licitadoraso las asociaciones o entidadesque representan
sus intereses por el que se comprometen a seguir un procedimiento de contratacion
transparente y evitar cualquier practica que pueda ser considerada como corrupcion.
Al mismo tiempo, permite crear condiciones favorables para el uso eficaz y eficiente
de los recursos publicos, asi como el fomento de la competitividad, al mejorar la
igualdad de acceso al mercado de la contratacion publica” (Arribas, 2019).

Desde hace mas de 20 afios los pactos de integridad han sido implementados. Incluso
hay paises en los que el uso del Pacto de Integridad se ha sustanciado y convertido en
partedelaley o los procedimientosgubernamentales, tales el caso de la Indiay México

"

(este ultimo, con la figura del "testigo social’) (Transparency International, 2016).

El pacto de integridad es por tanto una herramienta que favorece la transparencia
durante el proceso, asi como procesos de seguimientoy control en las fases clave de
la contratacion (licitacion, adjudicacion e implementacion), basando sus estrategia en
la representacion de un agente externo (testigo social), quien funge como expertoy
como ‘representante externo de extraccion ciudadana” para que, con su trabajo, se
valore el cumplimiento con las normas, favoreciendo asi con su implicaciéon la
integridad y que sea posible exigir cuentas a las autoridades responsables ante posibles
desvios o incumplimientos. Su alcance se asocia con involucrar, pues el rol de las OSC
es clave en este proceso, y el testigo social participa en el seguimiento y en la
elaboracion de recomendaciones e informes

Momentos

Fases
proceso
compras
contratacion

Pacto de Integridad
Testigo Social

Medios Represantacion
Fines Esteco Derechn

Alcance

llustracién 5 Tipo de Herramienta: Pactos de integridad-testigo social

Fuente: elaboracién propia
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Ejemplo Caso: Testigo Social (México). Pag.

K. Tipo de Herramienta: Adquisiciones dirigidas por la comunidad (CLP)

De acuerdo con CIVICUS, Las adquisiciones dirigidas por la comunidad (Community
Led Procurement o CLP) se entienden como herramientas que desarrollan sistemas o
instancias para administrar fondos de programas o proyectos del gobierno local y/o
donantesy usarlos en formas determinadas por la comunidad para adquirir productos,
contratistasy servicios, generalmente através de organizaciones comunitariaselegidas
localmente (CIVICUS, 2018).

Se trata en definitiva de una alternativa bottom-up de compras publicas, en la que se
implica a los ciudadanosy a actores comunitarios fuera del gobierno en procesos de
adquisicion y compras publicas, que brindan transparencia al proceso y permiten su
seguimiento y control.

Como tal esta herramienta busca empoderar a comunidades en los procesos de
compra, opera en las fases de licitacion, adjudicacion e implementacion, y su uso
permite favorecer apoyar a productores y a economias locales.

Mediante comités de compras o instancias similares de representacion, se delibera
sobre las posibles decisiones asociadas al disefio de las licitaciones, adjudicaciones, asi
como en la gestion de los recursos. Esta herramienta permite una mayor inclusion de
grupos, histéricamente marginados en estos procesos de compras, asi como dar
debida vigilancia al cumplimiento de la ley favoreciendo procesos de una rendicion
publica de cuentas.

Momentos

Fases

procase
compras
contratacion
Adquisiciones dirigidas
por la comunidad
Medios Delibaracion Representacion

Fines Rendicidn cuantas

Alcance

llustracion 6 Tipo de Herramienta: Adquisiciones dirigidas por la comunidad

Fuente: elaboracién propia
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Ejemplo Caso: Comisiones de Compra Programa de Alimentacion Escolar Qali Warma
(Peru) Pag.

l. Tipo de Herramienta: Comités de supervisidn (veedurias) ciudadanas
(public oversight)

Este tipo concreto de herramienta pertenece a una mas amplia asociada a procesos
de vigilancia publica. Hay una variedad de mecanismos y herramientas que involucran
a los ciudadanosy / o agencias independientes en el desempefio de una funcion de
supervision o vigilancia frente al gobierno para ayudar a frenar la corrupcién, generar
confianza publica en el gobierno y fomentar una mayor transparencia y
responsabilidad publica.

Los Comités de Supervision Ciudadana (también llamados veedurias) se pueden crear
en cualquier nivel de gobierno (pero se forman con mayor frecuencia a nivel
comunitario o municipal) para guiar y supervisar las actividades gubernamentales o
para actuar como un guardian de los servicios publicos.

De acuerdo con CIVICUS, la supervision publica efectiva depende de cierto grado de
libertad de informacion para acceder a datos y documentos gubernamentales
relevantes y libertad de expresion para difundir publicamente hallazgos y
preocupaciones. Es importante que los mecanismos de supervision publica sean
accesibles, independientesy disfruten de la confianza del publicoen general. (CIVICUS,
2018).

Momentos

Fases

proceso

contratacién
Comités de supervision
(veedurias) ciudadanas

Medics an Representacion

Fines Respansvidad Estado Derecho

Alcance

llustracion 7 Tipo de Herramienta: Comités de supervision (veedurias) ciudadanas

Fuente: elaboracién propia
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Ejemplo Caso:. Comisiones de Veeduria Ciudadana (Republica Dominicana) Pag.
Ejemplo Caso: Comisiones de Compra Programa de Alimentacion Escolar Qali Warma
(Peru) Pag.

m. Tipo de Herramienta: Plataformas de seguimiento del gasto publico

De acuerdo con CIVICUS, el seguimiento del gasto publico implica rastrear el flujo de
recursos publicos para la provision de bienes o servicios desde el origen hasta el
destino. Puede ayudar a detectar cuellos de botella, ineficiencias y / o corrupcion en la
transferencia de bienes y recursos publicos y es una herramienta clave para que el
gobierno y las organizaciones de la sociedad civil (OSC) se protejan contra la
corrupcion y trabajen para garantizar un financiamiento publico transparente,
responsable y efectivo (CIVICUS, 2018). El seguimiento del gasto publico
generalmente implica alguna forma de investigacion cuantitativa, como por ejemplo
verificar cuentas financieras para monitorear el flujo real de fondos e investigacion
cualitativa, como por ejemplo entrevistar a los usuarios de los servicios publicos sobre
sus experiencias y evaluaciones de la calidad, accesibilidad y costo de los servicios
publicos. El seguimiento de gastos puederealizarse a nivel local, distrital o subnacional
efectivo (CIVICUS, 2018)

Con la emergencia del uso de los datos abiertosy del avance tecnoldgico web, se ha
faciltado enormemente el desarrollo e implementacién de portales que permiten
consultar informacion clave en materia de gasto publico, comprasy contrataciones,
asi como dar seguimiento a las inversiones y compras publicas en tiempo real. Estas
plataformas permiten mejorar la transparencia en la gestion, y el seguimiento del uso
y control asociado al uso y destino del dinero publico, se centra para ello en las etapas
de implementacion (ejecucion).

Las plataformas por tanto implican a los ciudadanos interesados, organizaciones de la
sociedad civil y a actores comunitarios fuera del gobierno en su seguimiento, brindan
transparencia a los procesos y permiten su seguimiento y control. Como tal estas
plataformas buscan empoderar a comunidades en los procesos de compra. Este tipo
de herramientas permite a los gobiernos ser responsivos, y brindar respuestas respecto
de cdmo se gestionan los recursos asociados a las compras publicas. Cuando estan
dirigidas a beneficiarios concretos, estas plataformas también permiten una mayor
inclusion de grupos histéricamente marginados, asi como dar debida vigilancia al
cumplimiento de la ley, favoreciendo asi procesos de rendicién publica de cuentas.
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Fases
proceso

(plataformas de) seguimiento
del gasto publico
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llustracién 8 Tipo de Herramienta: plataformas de seguimiento del gasto publico

Fuente: elaboracién propia

Ejemplo Caso: Cuidando do Meu Bairro (Sao Paulo Brasil) Pag.
Ejemplo Caso: BA Obras (Buenos Aires Argentina) Pag.
Ejemplo Caso: Gasto Publico Bahiense (Argentina) Pag.

n. Tipo de Herramienta: Didlogo con multiples partes interesadas

De acuerdocon CIVICUS,un dialogo de multiples partesinteresadas (Multi-Stakeholder
dialogue MSD) tiene como objetivo poner en contacto a las partes interesadas
relevantes o aquellos que tienen una "participacidon" en un tema o decision
determinada. El objetivo clave de un MSD es mejorar los niveles de confianza entre los
diferentes actores, compartir informacion y conocimiento institucional, y generar
soluciones y buenas practicas relevantes.

El proceso considera que todos los interesados tienen experiencia, conocimiento e
informacion relevantes que, en ultima instancia, informara y mejorara la calidad del
proceso de toma de decisiones, asi como cualquier accion que pueda resultar. Con
suficiente tiempo, recursos y preparacion, un MSD puede ser una herramienta muy
efectiva para reunir a diversos grupos para construir un consenso sobre temas
complejos, multifacéticos y, en algunos casos, divisivos. (CIVICUS, 2018). En las
compras publicas, este tipo de herramientas se vinculan con el uso de plataformas o
instancia - espacios semipermanentes en donde proveedores, ciudadanos,
observadores, y funcionarios publicos dialogan y deliberan respecto de los procesos
de compras publicas, se favorece la capacidad de respuesta del gobierno haciéndolo
mas sensible a las necesidades, opiniones y dudas de los actores potencialmente
interesados.
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Momentos

Fases
procaso
compras
contratacion

Dialogo con multiples
partes interesadas

Medios Deliberacion a- Rapresentacion

Fines Rasponsiviasg
A e

llustracion 9 Tipo de Herramienta: Didlogo con mudltiples partes interesadas

Fuente: elaboracién propia

Ejemplo Caso: Tianguis Digital Ecobici (Ciudad de Meéxico) Pag.

0. Tipo de Herramienta: Audiencias publicas

Se denomina audiencia publica a la instancia de participacion habilitada por la
autoridad responsable, ya sea por iniciativa propia o a pedido de la ciudadania, para
atender pronunciamientos o peticiones ciudadanasy para fundamentar decisiones o
acciones de gobierno. En algunos paises, estas instancias estan reguladas por ley. En
términos generales, las audiencias publicas son mecanismos de participacion que
utilizan como instrumento el dialogo entre las autoridadesy la ciudadania, con el fin
de informar y hacer seguimiento a la gestion de la funcién publica. Este dialogo debe
ocurrir bajo cauces formales, en el marco de tiempos, espacios y procedimientos
fijados previamente para estas audiencias, aunque mayormente sus efectos o
resultados son no vinculantes. Se trata por tanto de un contexto estructurado y formal
en donde favorecer tal dialogo, deliberacion e intercambio de ideas, peticiones,
necesidades, pero que también favorecen procesos de controly rendicion de cuentas.

No son mecanismos que solo puedan usarse para procesos de compra publica, sino
gue, de usarse en tal area, se podrian dirigir al desarrollo, seguimiento y control de
proyectos comunitarios locales en donde se ven implicados procesos de compras
publicas. Asi pues, cuanto estas audiencias publicas se asocian al seguimiento, control
y gestion de los presupuestos (GESTION LOCAL, 2001), se trata de un mecanismo de
participacion de la comunidad en la formulacion y en el control de la ejecucion del
presupuesto municipal. Cada vecino tiene la posibilidad de dar a conocer sus
necesidades y de influir en cobmo gastar mejor el dinero publico. Este mecanismo
permite elevar propuestas de mejora que implican compra de bienes y servicios, para
su seleccién y aquellos considerados de impacto, son aprobad os, llevados a la practica,
y se les da seguimiento y control.
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llustracion 10 Tipo de Herramienta: Audiencias publicas

Fuente: elaboracion propia

Ejemplo Caso: BA Obras (Buenos Aires Argentina) Pag.
Ejemplo Caso: Audiencias Publicas (Paraguay) Pag.

p. Tipo de Herramienta: Foros publicos (participacion temprana de
proveedores)

El uso de este tipo de herramientas esta orientado a mejorar las condiciones de
informacion de los participantesenlos procesos de compraspublicas. De acuerdocon
la OCDE, se debe asegurar una comprension correcta de los mercadospara desarrollar
especificaciones de licitacion mas realistas y efectivas. Para lograr este fin, ademas de
las investigaciones periddicasde mercados asi como la identificaciony recopilacion de
informacion de todos los posibles proveedores, productosy precios, esta la necesidad
de avanzar los llamados "'mecanismos de participacion (temprana) con proveedores”,
tales como sistemas recepcion y respuesta a solicitudes de informacion (RFI), las
consultas individuales con proveedores, la celebracion de ferias o dias de industria /
proveedor, los dialogos competitivos, etc.

Se trata en definitiva de establecer espacios de intercambio de informacion y foros
publicos dirigidos a los participantes del proceso de compras, para que de forma
temprana se pueda mejorar la informacion con la que se cuenta, mejorar la situacion
de los participantes, incentivar la participacion y resolver dudas concretas. Estos foros
también pueden apostar por procesos concretos asociados a la adjudicacion.
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llustracion 11 Tipo de Herramienta: Foros publicos (participacion temprana de proveedores)

Fuente: elaboracion propia

Ejemplo Caso: Ferias Metropolitanas Inclusivas (Quito Ecuador) Pag.

g. Tipo de Herramienta: Presupuestos participativos (iniciativa ciudadana y
consulta publica)

Se define como una metodologia de gestion publica presupuestaria que, basada en la
multicanalidad y en la participacion en diferentes etapas y modalidades, se ha
convertido en una practica innovadora y renovadora de la democracia y la calidad del
gasto publico,y que permite a la ciudadania incidir o tomar decisiones referentes a los
presupuestos publicos, tanto a nivel estatal como a nivel autondmico o local. Es un
proceso de consulta y dialogo entre la comunidad y las autoridades sobre cuéles son
las prioridades de inversion local. Aun con ello existen muchas variedades de
presupuestos participativos, lo cual hace dificil su andlisis y comprensién en tanto
objeto o herramienta de (Pineda Nebot & Pires, 2012).

El uso de presupuestos participativos constituye en realidad un conjunto de técnicasy
métodos que implican muchas capas de la participacion y la gestion de lo publico,
cuyas particularidades dan cuenta de las posibilidades de actuacion con base en esta
estrategia. Asi pues, y centrados en las compras publicas, los sistemas o plataformas
web que incluyen esta estrategia de participacion permiten, a través de la recepcion de
iniciativas ciudadanas,asicomo de la votacion de las propuestas, tenervoz y capacidad
de decision en el destino de los recursos publicos sobre actuaciones o proyectos
concretos. Como talno se adentra de lleno en el proceso de compras, pero el uso de
estos mecanismos participativos permite orientar el gasto de forma participativa
favoreciendo procesos bottom-up de toma de decisiones y de priorizacion de
necesidades en materias de compras, contratacionesy obra -infraestructura - publica.
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proceso
compras
contratacion

Medios

Fines

Alcance
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(iniciativa ciudadana y consulta publica)

__

llustracion 12 Herramienta: Presupuestos participativos (iniciativa ciudadana y consulta publica)

Ejemplo Caso: BA Elige (Buenos Aires Argentina), en Box Pag.

Fuente: elaboracién propia

Cuadro resumen Analisis de casos

En las siguientes tablas se integran los casos y se clasifican con base en las cuatro
dimensiones antes referidas. En una seccién posterior se ofrecera informacion
resumida de los nueve casos, con simbologia vinculada a logros y factores de éxito, y
que ha resultado del analisis de cada caso, de la revision a documentaciony a las
entrevistas realizadas en esta investigacion.

Tabla 8 Categorizacion de los casos identificados

Momentos Fases proceso de Tipo Medios Fines hﬁi"g};‘;:gfl
Caso (Pals) OCDE contratacién herramientas utilizados perseguidos Participacion
ocCP CIVICUS LATINNO LATINNO IAII:;Z
Tesigosocal | [ e
(MEXICO Licitaciéon )
(Nacional) ex dure Adjudicacion Pactqs de Bepr'esentam L Involucrar
S Monitoreo ex - integridad 6n ciudadana Fortalecimiento
iniciativa extra- dure y control Implementacion Estado de
gubernamental y
ex post Derecho
Comisiones de
compra. Qali . Rendicion de
Warma - Programa | Transparencia cuentas
Nacional de comunicacion S L . -
Alimentacion ex dure Licitacion Adquisiciones Deliberacion
: Adjudicacién lideradas por la Estado de Empoderar
Escola_r (PERU) Monitoreo ex Implementacién comunidad Representaci Derecho
(Nacional- dure y control 6n ciudadana
Su_br\gClQnaI) ex post Inclusion
iniciativa
gubernamental
Gasto publico
Bahiense * . o Rendicién de
(ARGENTINA) g/lonltoreo exI (plataforma de) Palrt|C|p§19|on cuentas Colab
(Subnacional) urey conttro Implementacion seguimiento del electronica olaborar
iniciativa extra- eXxpos gasto publico Responsividad
gubernamental
) S Rendicion de
CBU|_dango dg Mleu Monitoreo ex (plataforma de) Palrtlctlp,ac?lon cuentas Informar
am(%staL)au ° dure y control Implementacion seguimiento del electronica
. ex post asto publico ' . Responsividad Involucrar
(Subnacional) P 9 p Deliberacion P
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Iniciativa extra-
gubernamental

BA Obras
(ARGENTINA)
(Subnacional)

iniciativa

gubernamental

Tianguis Digital -
caso Ecobici
(MEXICO)
(Subnacional)
iniciativa
gubernamental
Audiencias
Publicas -

Direccién General
de Contrataciones

Publicas
(PARAGUAY
(Nacional)
iniciativa
gubernamental

Comisiones de
veeduria
(R DOMINCANA)
(Nacional)
iniciativa
gubernamental

Ferias
Metropolitanas
Inclusivas Quito

(ECUADOR)
(Subnacional)
iniciativa
gubernamental

Transparencia
comunicacion
ex dure

Monitoreo ex
dure y control
ex post

Transparencia
comunicacion
ex dure

Transparencia
comunicacion
ex dure

Monitoreo ex
dure y control
ex post

Transparencia
comunicacion
ex dure

Monitoreo ex
dure y control
ex post

Transparencia
comunicacion
ex dure

Implementacién

Planificacion

Planificacion
Licitaciéon
Adjudicacién
Implementacion

Planificacion
Licitacion
Adjudicacion
Implementacion

Planificacion
Licitaciéon
Adjudicacion

Estado de
Derecho
(plataforma de) Rendicion de
segtsutrgleptt)ﬁcc:)el Deliberacién cuentas
9 pu Participacion Responsividad Colaborar
L electrénica p
Audiencias
publicas Igualdad social
Dialogo con Responsividad Consultar
multiples partes Deliberacién
interesadas Inclusion Involucrar
Audiencias Deliberacion Responsividad Consultar
publicas .
Inclusion Involucrar
Comités de Deliberacion Responsividad
supervision
(veedurias) Representaci Estado de Involucrar
. P Derecho
ciudadanas on ciudadana
Foros publicos -
(Participacion . - Inclusion
Deliberacion Involucrar

temprana de
proveedores)

Igualdad Social

Fuente: Elaboracion propia. (*) inactiva

En la siguiente tabla se presenta un cuadro resumen asociado a las dimensiones y
factores de éxito propuestasy analizadas. Luego se procede al desarrollo al detalle de

cada caso.
Tabla 9 Casos: dimensiones y factores de éxito
Caso a) Eficacia | b) Apertura a | c) Cambios en | d) Interés | €) Factores de éxito identificados
asociada a | la el ciudadan | Replicacio
fines y | participacion | comportamie o y|n de la
valores en procesos | nto aceptacié | iniciativa
relevantes clave n social
Testigo Social @~ -
México
meico | V|V v’ v’ @Hﬁh@-me
Comisiones -
g womra | V|V [V v | SELGP M
Qali Warma — con bl
(Pert) polémica
S
asociadas
a casos
mediatic
0s
Gasto -
publico \v/ \/ \/ \l/ @kl @ w -?-
Bahiense™ Dada por el nee -
(Argentina) origen de la
iniciativa
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Cuidando de -
meu  Bairro \/ \/ \/ \/ X @ ﬁ == @ $ w
Sao Paulo bl
(Brasil)
BA-Obras
(Buenos Aires \/ \/ V \/ V @ ;U‘ ,—?—| @ $ w
Argentina) Xl o« 2=
Tianguis E -
g - | V|V v/ v/ Qgﬁh@j.wm
Ecobici bl
(Ciudad de
México)
Audiencias -
Publicas \/ \/ a \/ @kl —— m
(Paraguay) .
Comisiones -
de Veeduria ®~ \/' V/ \/' @~ ﬁ ﬁ —— $ w m
Ciudadana La eficacia | Acceso  al | Aunque en el | Aunque e
(Republica y proceso proceso no se | sujeta a
Dominicana) | continuida | restringidosa | ha podido | criticas
d de los | miembros consolidar la | por OSC
CVC ha | destacados implicaciéon de
sido de la | las OSC
variada en | sociedad.
cada
ministerio.
Ferias -
Metropolitan \/ \/ \/ \/ \/ @ 5= @ $ w m
as Inclusivas [ Minada por de alcance e
(Quito, un nuevo nacional
Ecuador) régimen con base
de en la
contrataci normativa
on local
inclusivo especifica

logrado *no logrado “ falta informacion o analisis E es pronto para determinar
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2. Hallazgos y areas de mejora

Para dar cierre a esta investigacion, se refieren aqui los hallazgos asociados tanto de
trabajo de gabinete como de las entrevistas realizadas a informantes clave, asi como
algunas areas de mejora a la manera de recomendaciones. Tres grupos de hallazgos
hemos identificado para este estudio y que se indican a continuacion:

a) Generalidades: Sobre el surgimiento e implementacion de las iniciativas

b) Sobre los requisitos asociados a los disefios institucionales y su uso

c) Sobre los factores de éxito: nivel de madurez del equipo gestor y el nivel
de institucionalizacion e interaccion externa

a) Sobre el surgimiento e implementacién de las iniciativas

Este grupo de hallazgos nos permite comprender bajo qué contextos resulta relevante
entender el surgimiento de las estrategias y de su implementacion. No es o mismo
una estrategia a nivel local que nacional.

No sufren las mismas dificultades las iniciativas o estrategias que surgen desde el
gobierno, que aquellas que surgen por iniciativa de grupos de OSC o incluso, por
individuos a titulo personal. No tienen los mismos desafios ni problemas asociados al
acceso a datos, recursos, infraestructura, etc. Adicionalmente, este grupo de hallazgos
se asocia a laimplementacién ysus problemas de cara a la continuidad de lasiniciativas
en el tiempo.

e En 5 de los 20 paises de AL se identificd alguna estrategia de participacion
ciudadana a nivel nacional aplicadas a las compras publicas (México, Argentina,
Paraguay, Perd, Republica Dominicana).

e En 5 de los 9 casos analizados que se incluyen esta investigacion se hace
referencia a experiencias de contextos subnacionales (estatales o locales -
municipales). Como suele ocurrir con las innovaciones participativas, es
plausible pensar que la dimensién subnacional o local es mas propicia a
experimentar en esta via, y donde parece que es mas viable disefiar y articular
con éxito estrategias participativasasociadasalas compras publicas, no sélo por
tratarse de gobiernos con mayor proximidad con la ciudadania, sino también
porque al nivel nacional el nivel de complejidad técnica, de coordinacion
interinstitucional y de interoperatividad requerido y vinculado a estos procesos
es mayor.

e En 3 de 9 las estrategias analizadas, surgieron y han sido implementadas por
iniciativa e impulso directo de OSC, colectivos concretos 0 personasespecificas
(Gasto publico Bahiense, Cuidando do meu Bairro Sao Paulo y Testigo Social).
Su avance e institucionalizacion ha dependido en gran medida del esfuerzo,
dedicacion y trabajo continuado y/o desinteresado de los ideadores o
promotores iniciales de esta iniciativa, y que, con el transcurrir del tiempo
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obtuvieron el necesario respaldo de las instancias gubernamentales para su
concrecion, adopcion o formalizacién.

e Algunas de las iniciativas o estrategias han surgido vigorosas y han sido
implementadas con un fuerte impulso desde las OSC, e incluso han llegado a
consolidarse mediante cambios legislativos o en la normativa de referencia
(testigo Social, Cuidando de Meu Barrio).

e Dos de las estrategias (Gasto Publico Bahiense GPB y la estrategia de
incorporacion de participacion ciudadana en procesos de Contratacion Publica
de Republica Dominicana, indicado en comisiones de veeduria ciudadana) han
dependido fuertemente de un liderazgo e impulso de los innovadores y
promotores para verlas nacer,y pese a dar frutos esperanzadores al principio y
mantenerse (como el caso de GPB), han dejado de funcionar (con el cambio de
gobierno, con la desaparicion o reduccion drastica de los liderazgos
promotores, 0 ante la falta de financiamiento o apoyo institucional).

e Otras estrategias mas, las que sufrieron procesos de institucionalizacion han
mantenido su operacion con relativo éxito a lo largo de los afios, con
independencia del vaivén politico o de los liderazgos personales.

e Se detectaron tres iniciativas cuyo nivel de ambicién asociada al proceso
participativo se podria considerar bajo. Nos referimos a procesos de baja
intensidad donde la participacion esta constrefiida a cuestiones concretas
(audiencias publicas) y cuya realizacion tal vez no tienen la relevancia
potencialmente relevante, como medio para transformar el business as usual, 0
gue a través de reglas se restringe el acceso a procesos clave (Comisiones de
veeduria Ciudadana) o bien articulan su trabajo de una forma mas limitada o
timida en materia participativa, pues la herramienta no es una tecnologia
participativa per se (Caso Gasto Publico Bahiense). Estos disefios institucionales
pudieron haber avanzado hacia una mayor ambicién en el uso de estrategias
participativas en las compras publicas, o haber explorado alternativas para ello.

e Cuatro de las nueve iniciativas (BA Obras, gasto Publico Bahiense, Cuidando
Meu Bairro Sao Paulo, Tianguis Digital) basan o han basado su estructura
principal en plataformas web interactivas que hacen uso y explotacion de datos
abiertos. Ello ubica a este tipo de disefios tecnolégicos a la cabeza como
plataformas sobre las que descansan muchas estrategias e innovaciones de
participacion ciudadana en materia de compras publicas, aunque para el caso
de Tianguis Digital, la experiencia seleccionada no se vincul6 con tal plataforma
tecnoldgica, sino con acciones de implicacion temprana de proveedores, que
bien pudo articularse en ausencia del trabajo tecnoldgico hasta ahora hecho.

e Talcomo ha evidenciado la investigacion, plataformas tecnologicas de apertura
como BA Obras, pueden incluso usarse como software de gestion
administrativa de uso interno, sin siquiera permitir procesos participativos o una
mayor transparencia publica (caso implementacion de BA Obras en Bogota).

e Dos de las nueve iniciativas identificadas (BA Obras y Testigo Social) son
metodologias concretas sobre las que se cuenta con informacion que han sido
exitosamentereplicadasen otros paises, como parte de proyectos liderados por
plataformas y organizaciones de la sociedad civil a nivel internacional. Por su
parte, Testigo Social como iniciativa es el desarrollo y adaptacion propio de los
conocidos como Pactos de Integridad, la cual es una metodologia desarrollada
por Transparency International para avanzar en procesos de monitoreo y
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b)

control en procesos de contratacion publico,y por tanto, TS debe entenderse
como una adaptacion y replicacion (efecto, antes que causa). Lo que se
desconoce en este caso es si el avance de Testigo social y su experiencia, ha
generado procesos de replicacion en otros paises o contextos, 0 ha mejorado
el disefio original de Pactos de Integridad.

Los procesos de difusidbn o de propagacion mas generalizada de iniciativas de
participacion ciudadana asociada a las compras publicas, ha sido més bien
incipiente, apenas perceptible, pese al trabajo de algunas redes de intercambio
de conocimientos y buenas practicas en la materia, tales como la RICG (red
Interamericanade Compras Gubernamentales,a la que pertenecen 17 de los 20
paises de América Latina) o la OCP (Open Contracting Partnership, iniciativa
cuyos estandaresson observados en 7 delos 20 paises de América Latina). Cabe
en todo caso destacar que estas redes tienen su foco prioritario en mejorar
procesos de comprasy contrataciones. Esté claro que fomentar la participacion
ciudadananoesla Unicavia (o el principalmedio) sobre la que estas plataformas
de colaboraciéon regional han descansado sus estrategias. No obstante, es
importante destacar que la OCP incluye entre sus principios globales
"Participation, Monitoring, and Oversight’, sefialando deberes de los gobiernos
gueapuesten por la filosofia y uso de estandaresvinculadosa las contrataciones
abiertas, en concreto que favorezcan mediante el reconocimiento de ese
derecho a participar, mediante una legislacion oportuna, mediante una mayor
transparencia, mediante una colaboracion clara entre diversos actoresy para el
logro sistemas de financiamiento sostenibles, y mediante la focalizacion en
contratos individuales especialmente relevantes por su impacto, favorecer y
garantizar espacios participativos para el seguimiento y la vigilancia en el
proceso de contratacion publica.l°

Sobre los requisitos asociados a los disefios institucionales y las
debilidades en los procesos de institucionalizacion

Incorporar la participacion ciudadana en procesos de compras publicas se antoja
como una empresa de dificil abordaje y concrecion, pues requiere en muchos casos:

Contar con informacion accesible, estructurada y de calidad, sobre el proceso
de compras, que la misma esté disponible para los actores implicadosy pueda
compartirse.

Que sus participantes cuenten con un conocimiento de complejidad media o
elevada en la materia. Ello supone en muchos casos que se limita de hecho la

10ndica textual: "Los gobiernos reconoceran el derechodel publico a participar en la supervisién de la formacion,
adjudicacion, ejecucion y finalizacion de los contratos publicos. Los gobiernos fomentaran un entorno propicio, que
puede incluir una legislacion que reconozca, promueva, proteja y cree oportunidades para la consulta publica y el

monitoreo de la contratacion publica, desde la etapa de planificacion hasta el cumplimiento de las obligaciones

contractuales. Los gobiernos trabajaran junto con el sector privado, los donantes y la sociedad civil para desarrollar las

capacidades de todas las partes interesadas relevantes para comprender, monitorear y mejorar la contratacién publica
y crear mecanismos de financiamiento sostenibles para apoyar la contratacion publica participativa. Los gobiernos

tienen el deber de garantizar que las autoridades de supervision, incluidos los parlamentos, las instituciones de auditorfa

y las agencias de implementacién, accedan y utilicen la informacién divulgada, reconozcan vy actien sobre la
retroalimentacion de los ciudadanos, y fomenten el didlogo vy las consultas entre las partes contratantes v las

organizaciones de la sociedad civil para mejorar la calidad de los resultados de la contratacion. Con respecto a los
contratos individuales de impacto significativo, las partes contratantes deben elaborar estrategias para la consulta

ciudadana vy la participacién en la gestién del contrato”
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participacion, que los individuos participantes deben afrontar de forma previa
un proceso de capacitacion que supone un tiempo y un esfuerzo intelectual
importante, sobre el que muchos/as interesados podrian no estar dispuestos (o
posibilitados) a asumir en el corto o mediano plazo. Los disefios institucionales
deben ser sensibles a esta realidad, aunque, de hecho.

- Avances en materia de interoperabilidad, datos abiertos y en el uso de
plataformas web interactivasy de interfases de visualizacion de datos, como
revulsivos o precondiciones de infraestructura que permitan procesos
sostenibles y de calidad de participacion ciudadana en el area de las compras
publicas.

Por ello, incorporar la participacion ciudadana en los procesos de compras publicas,
precisa de disefios institucionales que permitan el acceso a este tipo de informaciény
datos abiertos, de interfaces que posibiliten el didlogo y la supervisién de individuos a
estos procesos, ademas de instancias y espacios formales e informales que favorezcan
el aprendizaje respecto del proceso de compras publicas y entrenamiento basico de
las formas y estrategias mediante las cuales se puede dar seguimiento a las mismas, y
donde una politica de datos abiertos basada por ejemplo, en los estandares de la Open
Data Charter (Open Data Charter, 2019), incorpora estas prioridades de una
gobernanza participativa, y que deba ser clave de cara a la institucionalizacién (Zuleta,
2019) en el mediano y largo plazo.

La implementaciéon de los datos abiertos en el sistema de compra
publica ayuda a crear espacios de participacion para la ciudadania y el
sector privado en las decisiones del sistema, promover la
competencia, el trato equitativo a los agentes privados del sistema, el
acceso publico alos datos del sistema para prop6sitos de rendiciéon de
cuentas y fiscalizacion, e invitar al uso constante y continuo de los
datos para gestionar el conocimiento y establecer mecanismos de
mejora continua (Zuleta M., 2019)

A estasrazones vinculadas a los disefios participativos en materia de compras publicas
se aunan ademas dificultades de peso asociadas con los procesos de
institucionalizacion de las estrategias en el mediano y largo plazo. Muchas de las
razones del no éxito o discontinuidad de las iniciativas son evidencia de una fragil o
nula institucionalizacion.

Los nueve casos referidos dan cuenta de niveles de consolidacion e
institucionalizaciéon dispar, incluso al interior de cada caso. Esto es, las experienciashan
podido variar en su éxito, dependiendo de elementos asociados al impulso politico o
el tipo de caso. Con ello, la incorporacion de estrategias de participacion ciudadana en
las compras publicas en AL en muchos casos no ha generado:

o Procesos de institucionalizacion lo suficientemente fuertes para consolidar
y dar continuidad a las iniciativas en el tiempo (ver caso experiencia de
Republica Dominicana en incorporar modelos participativos en las compras
y contrataciones publicas).
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o Cambios legales que sustenten y den fuerza juridica a las iniciativas
participativas, propiciando asi una observancia obligatoria en su
implementacién por parte de la administracion publica y ciudadania en
general. Como puede ser el caso de Cuidando do Meu Bairro.

o Sinergias suficientes en los ecosistemas de actores e instituciones de
innovacion relevantes o en las oficinas responsables delas compraspublicas
implicadas, para documentar y analizar estas experiencias, a fin de favorecer
procesos de aprendizaje orientado, de socializacion y de difusion de las
mismas; y

o Dinadmicas de colaboracion entre empresas, actores innovadores (tanto de
dentro como fuera del gobierno, funcionarios publicos responsables y
donantes), en procesos exploratorios de analisis, disefio y replicacion de
innovaciones de las experiencias exitosas, con el fin de dar a conocer la
experiencia, diseminar conocimientos vinculados a casos de éxito y su
puestaen marchay buscar llevar dichos disefios hacia otrasareas de politica,
hacia otras jurisdicciones y/o paises.

c) Sobre los factores de éxito: nivel de madurez del equipo gestory el nivel
de institucionalizacion e interaccion externa

g Nivel de madurez del equipo gestor: Equipos de trabajo con el talento y las
destrezas apropiadas

En siete de los nueve casos analizados, se pudo constatar como fundamental
este aspecto. En Gasto Publico Bahiense tal cuestion no fue considerada al
tratarse de una iniciativa de orden personal. En el caso de Audiencias Publicas
esta cuestion no pudo constatarse, aunque se destaca la necesidad de cierto
liderazgo para implementar estas iniciativas desde la DNCP.

&%

Nivel de madurez del equipo gestor: Planificacion para la ejecucionrealista

Los proyectos de innovacion complejos precisan procesos de reflexion que
asocien metascon recursos de forma realista, a la vez que ambiciosa. Este factor
de éxito fue identificado en 6 de los nueve casos analizados. Ello basicamente
dada la ausencia de informacion al respecto para el caso de las Ferias Inclusivas
y las Audiencias Publicas.
|
* * * Nivelde madurez del equipo gestor: Atenciéndel gobierno al més alto nivel
y respaldo de la alta direccién
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Los hallazgos dan cuenta de la centralidad del apoyo politico al mas alto nivel
como medida (factor de éxito). En todos los casos se pudo constatar esto, y con
ello, se constata una cuestion de conocimiento generalizado.

O Nivel de madurez del equipo gestor. Cargas y beneficios claramente
definidos para los actores implicados

En siete de los nueve casos se pudo identificar este factor de éxito. Para el caso
de las Comisiones de Veeduria Ciudadana, y en general, la experiencia
dominicana buscando estrategias participativas en las compras publicas,
pareciera gue el Observatorio Social tendria dificultades en identificar y resolver
las cargas y beneficios vinculados con los procesos de apertura que se
proyectaron. Al final un modelo restringido de participacién ciudadana ha
podido ser mas efectivo e incluso, demostrar su valia ante situaciones de
emergencia sanitaria.

| Nivel de madurez del equipo gestor: Una efectiva gestién del cambio por
parte del equipo de trabajo

Salvo Gasto Publico Bahiense (ausencia de equipo) y Audiencias Publicas
(Paraguay, antes la falta de informacion) todos los demas casos dieron cuenta
de capacidad de gestionar el cambio y ser resilientes frente a adversidades o
nuevos retos.

Institucionalizacién e interaccion externa. Interaccién continuada y
comprometida OSC/gobierno avanzar la iniciativa

Todos los casos, salvo Qali Warma (Pert) y audiencias publicas, ofrecieron
evidencia de una interaccion continuada con OSC y gobierno. Evidentemente,
dependiendo del origen de las iniciativas y de la extraccion del equipo impulsor,
dependen también la forma en codmo estas interacciones pueden ocurrir. Una
cuestion clave que mejora mucho tal interacciéon es cuando funcionarios
publicos o directivos responsables de la iniciativa o su coordinacion han sido
parte de OSC o al revés. Generalmente se desarrollan interacciones mas
productivas cuando se saben las problematicas y desafios que son establecidos
desde gobierno como desde OSC, ademés de que las condiciones de
interaccion se alejan de modelos confrontacionales.

m Institucionalizacion e interaccidn externa. Institucionalizaciény cambios

legales que dan fuerza juridica a las iniciativas
Seis de nueve casos dieron cuenta de procesos claros de institucionalizacion.
La mas destacada tal vez, la de Testigo Social en México. Dos mas se asocian

directamente con politicas publicas (Qali Warma y Ferias Metropolitanas
inclusivas. Algunas veces las iniciativas daban pie a dichos cambios legales
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(como en Testigo Social), en otras mas, eran las leyes las que articularon el
desarrollo de las estrategias participativas en compras publicas (como en
Comisiones de Veeduria Ciudadana). La fuerza legal sigue siendo un enorme
componente politico administrativo que determina procesos de
institucionalizacion, pero también puede suponer su inoperancia o irrelevancia.
En algunos casos instrumentos de soft-law como estandares o el acogimiento
a convenios o acuerdosinternacionales ha sido hoja deruta haciala innovacion,
(por ejemplo, el acogimiento a los estandares de la OCP) en BA Obras, tianguis
Digital, o en la DGCP de Republica Dominicana

Institucionalizacién e interaccién externa. Implicacién del equipo de

trabajo con otros ecosistemas de innovacién publica

Se pudo identificar este factor de éxito en cinco de los nueve disefios
institucionales asociados a casos, lo que coincidia con las experiencias
"analdgicas” versus aquellas que se basan o han basado en soluciones
tecnolodgicas basadas en datos abiertos. Los procesos de innovacion y difusion
de politicas mediante la interaccion con estos ecosistemas se reflejan por tanto
en el nivel de desarrollo tecnolégico que se propone en las mismas, el rol que
los impulsores de las innovaciones toman para avanzar sus proyectos. Esto fue
particularmente importante en Cuidando de Meu Barrio, asi como en Gasto

Publico Bahiense, en BA Obras, y en Tianguis Digital.

Tabla 10 Cuadro resumen - narrativa de factores de éxito

SEHLOP

Grado de madurez del equipo impulsor

o M 2

Institucionalizaci6bn e  interaccién
externa
Testigo  Social | Los factores de éxito vinculadas con el equipo promotor | El acogimiento de la misma por parte
(México) inicial estan fuera de duda, pues desde TM lograron no sélo | de la SFP dio el impulso necesario para
incorporar el disefio en la normativa, sino también adaptarlo | hacer posible su institucionalizaciéon en
y acondicionarlo a la realidad mexicana de ese momento, | més de 40 leyes en México, lo que sin
evidenciando con ello que se contaba con un equipo con las | duda es un factor clave de su éxito.
habilidades y destreza suficiente, un equipo que ademas
demostré gestionar adecuadamente el cambio alo largo de
su implementacion.
Comité de | Al paso de los afios, los equipos de trabajo responsables de | No existen evidencias de que este

Compras del
PAE Qali Warma
(Peru)

MIDIS, han trabajado de forma metddica para reforzar,
mejorar y consolidarlo, demostrando con ello un alto nivel de
madurez del equipo central, con objetivos claros y procesos
de planificacion realistas. Este programa ha gozado de un
gran apoyo politico al més alto nivel, y se ha buscado usar la
experiencia previa de modelos de cogestion previamente
desarrollados en el Perll, como base de conocimiento para
impulsar este tipo de disefios institucionales

programa contara con el apoyo o
interaccion continuada de otras OSC u
organizaciones internacionales,
aunque la participacion comunitaria
asociada al mismo ha sido clave y ha
estado ahi desde origen. La fuerza de
ley que le otorg6 desde el comienzo
hizo que este programa tuviera fuerte
respaldo institucional a todos los
niveles.

Se reforz6 la institucionalidad asociada
a los procesos de veeduria social, que
actia como componente importante
en esta estrategia y demuestra la
capacidad de resiliencia de la misma a
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fin de adaptarse a las necesidades de
inclusién y participacion

Gasto  Publico
Bahiense

(Argentina)

Al tratarse de una iniciativa individual, es dificil hablar de
procesos de éxito asociados al nivel de madurez de los
equiposimpulsores de lainiciativa. Lo que si se puede indicar,
fue que, gracias a tal iniciativa individual, se articularon
espacios colaborativos efectivos en la bisqueda de
soluciones de apertura basadas en el uso de datos abiertos,
certificando por tanto que existian grupos de colaboradores
con talento y destrezas apropiadas para el desarrollo de
nuevas iniciativas y proyectos, que fueron acogidos en el
seno del gobierno de Bahia Blanca. Se cont6 con un respaldo
decidido al més alto nivel, que durante 2012 a 2016, permitié
a esta iniciativa mantenerse e integrarse al ecosistema de
gobierno abierto que se estaba impulsando.

GPB fue expuesto y acogido por las
ONG impulsoras de los datos abiertos,
la transparencia y la innovacion
ciudadana en el pais, y genero sinergias
positivas para aportar al naciente
ecosistema regional de promotores de
los datos abiertos y la tecnologia. No
hay evidencias de que esta innovacion
tuviera procesos de institucionalizacién
méas profundos vinculados con
cambios en la normativa que le
brindaran fuerza juridica o una mayor
centralidad a laintendencia, mas alla de
la que se dio con la orientacion hacia la
transparencia y el gobierno abierto.

Cuidando de
meu Bairro Sao
Paulo (Brasil)

Elequipo ha colaborado intensamente de forma continuada
para lograr desarrollar la plataforma. Una vez socializada y
reconocida, se abrié un espacio claro de interacciéon con una
de las organizaciones de la sociedad civil mas importante de
Sao Paulo, para potenciar de esta forma su uso al nivel barrial,
como herramienta de control social. Los integrantes de este
equipo impulsor han colaborado intensamente con otras
redes de trabajo internacionales. El proyecto ha sido
promovido y desarrollado en colaboracién con importantes
donantes y organizaciones regionales En los Gltimos afios,
esta iniciativa CMB ha sido nominada y ha obtenido varios
premios como innovacién publica

El principal problema con su potencial
de replicacion tiene su base en que, al
tratarse en origen de una iniciativa
académica, no hay una parte
empresarial que a la manera de una
start-up, buscara sistematicamente el
crecimiento de la iniciativa en otros
gobiernos locales.

Actualmente s6lo opera en Sao Paulo.

BA Obras
(Buenos  Aires
Argentina)

un nivel de madurez elevado respecto del equipo de trabajo
impulsor. Se trata de un pequefio equipo de trabajo que goza
de amplias habilidades técnicas y estd muy concienciado con
el proyecto de apertura, que cuenta con pautas claras de
trabajo, responsabilidad y actuacion, y donde las acciones
estan coordinadas en el "Ecosisterna de gobierno abierto”. El
proceso de desarrollo del BA Obras se ha acogido a una
planificacion basada en la identificacion, andlisis y liberacion
de datos en formatos estructurados, que permitieron el
desarrollo inicial de la plataforma web, asi como la difusiéon
de la herramienta y la conformacién de iniciativas
participativas para la retroalimentacion participativa del
mismo, permitir la vigilancia ciudadanay favorecer la mejora
continua.

Ha habido un constante y decidido apoyo politico, al mas alto
nivel.

Gracias a su desarrollo web vy
estandarizacion, se ha avanzado en la
replicacién de la iniciativa en la region.
La Plataforma BA Obras es una
plataforma web de cédigo abierto, que
se ofrece sin coste en su web.
Cualquier gobierno puede usar dicho
cédigo. Adicionalmente, como parte
del trabajo de apoyo en la replicacion
de esta innovacion, el equipo disefio un
manual brochure de aplicacion del
cédigo y mantiene un contacto
constante con las distintas plataformas
(regionales e internacionales) que
existen para impulsar este tipo de
iniciativas

Casos

~

) @)

Grado de madurez del equipo impulsor

o M 2

Institucionalizacibn e  interaccién

externa

Tianguis Digital
Caso Ecobici
(Ciudad de
México)

El equipo de trabajo de caracter multidisciplinario, asi como
su nivel de habilidades y convencimiento respecto de la
agenda en cuestion, con altas capacidades técnicas y
motivados paraimpulsar cambios. El liderazgo hasido clave,
no obstante, en algunos momentos con otras areas dentro
del gobierno han existido tensiones. La planificacion modular
de Tianguis Digital ha permitido una clara planificacion de la
estrategia. Una cuestion digna de mencién se asocia al
liderazgo politico y la calidad de los equipos técnicos.

Otro factor clave de éxito es el
reconocimiento del apoyo vy
colaboracion muy importante por
parte de la comunidad internacional
vibrante, que ha operado en distintos
niveles (técnico fundamentalmente) en
distintos niveles JPAL, OCP. Lla
comunidad de OSC pro -transparencia
y datos abiertos, han apoyado estos
procesos y han asumido el rol de
periodistas de datos, ofreciendo su
apoyo y feedback.

Audiencias
Publicas
(Paraguay)

Las audiencias publicas han demostrado su eficacia como
medio para abrir de una forma simple y bésica la participacion
ciudadana a procesos de compras y contrataciones publicas.
Se trata de un disefio institucional consolidado, pero no
generalizado. Estos disefios permiten la apertura al nivel
consultivo y propositivo, de caracter no vinculante, y se

La  dimension del nivel de
institucionalizacion  fue la  mas
importante. La fuerza legal vinculada al
impulso de las audiencias desde la
DNCP es lo que ha permitido avanzar
en esta via participativa. Se destaca por
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complementa con el uso de otros sistemas y plataformas de
acceso a la informacion y transparencia.

ello el liderazgo demostrado por el
equipo de la DNCP que ha buscado
implementar una agenda de apertura
no s6lo basada en una mayor
transparencia, aunque los mecanismos
participativos se  consideren de
ambicion reducida

Comision de
Veeduria
Ciudadana
(Republica
Dominicana)

Equipos de trabajo motivados y con talento para avanzada las
innovaciones, desarrollo de las tareas con base en procesos
de planificacion realistas, atencién y apoyo del gobierno al
mas alto nivel y su respaldo, han sido una constante en el
trabajo desempefiado porlos equiposimpulsores de la DGCP
y Presidencia, demostrando también capacidad de resiliencia
y de actitud propositiva frente a los cambios, a fin de
mantener y perseverar, mediante el trabajo continuado las
iniciativas en marcha. Se podria no obstante inferir también
que ha habido puntos débiles en este proceso, respecto de la
cuestion vinculada a la distribucion de cargas y beneficios
entre actores del gobierno y fuera del gobierno, y
especificamente tal vez, la cuestion del financiamiento y de la
gestion de las expectativas entre las partes.

Las CVC, dan cuenta de un alto nivel de
receptividad de los individuos de las
instituciones invitadas a formar parte
como comisionados, aunque ese
proceso tenga un caracter restringidoy
sea en la actualidad potestad de la
institucion presidencial.

Han habido, ademas, estrategias de
transparencia focalizada eficaces que,
combinadas con el trabajo de las CVC,
han permitido generar resultados
dignos de mencion ante situaciones de
alarma sanitaria, siento el caso de
referencia la  CVC CIVD-19. Se
evidencia finalmente, que el equipo
impulsor de la DGCP tiene una
estrecha colaboracion con oftras
organizaciones internacionales, redesy
plataformas especializadas

Ferias
Metropolitanas
inclusivas (Quito,
Ecuador)

Se destaca el papel de las instituciones y que las mismas sean
receptivas. Albuja indica que CONQUITO ha apostado por
hacer innovaciones para mejorar el proceso de compras
publicas, para hacer que las mismas sean un medio para
aumentar el bienestar de las personas, para ahorrar dinero y
para promover la EPS. Las oportunidades se generan y
muchas personas aprovechan muy bien las mismas, pero no
todas las personas lo hacen. Al compartir los procesos se
abren espacios para que todos puedan aprovechar ese
conocimiento. Esto hace la EPS méas dindmica. Por ello,
desde CONQUITO entienden que la capacitacion es clave, y
por eso también han apostado por un programa de
capacitacion muy activo y ambicioso para empresarios de
EPS.

Respecto del peso del apoyo politico, Albuja indicé que el
cambio en la Ley fue un elemento clave de las Ferias
Inclusivas, de ahi su empuije inicial que estuvo fuertemente
marcado al mas alto nivel.

También sefiala que los procesos politicos y técnicos
necesitan tener un equilibrio a fin de brindar resultados
positivos. Si solo atienden la variable politica es facil
equivocarse. Sisolo es el técnico también se pueden llegar a
desequilibrios. El ejemplo fue la negociacion antes indicada
con los concejales y CONQUITO para lograr
progresivamente llegar al 10% del Plan Anual de
Contrataciones para EPS, incrementando al menos un punto
porcentual anual hasta llegar al mismo.

Fuente: Elaboracion propia

d) Areas o acciones de mejora

e Brindarla mayortransparencia posible a los mecanismos participacion en las
compraspublicas,lo queincluye generar y publicarinformacion de acciones
realizadas, del avance de logros y problemas enfrentados,y que dé cuenta
de la efectividad y relevancia de las herramientas participativasy el trabajoy
esfuerzo de ciudadano orientado a mejorar procesos internos de compras
publicasy realizar procesos de vigilancia. Los procesos participativos ligados
a las compras publicas no deben ser una nueva fuente de opacidad.
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Extender el &mbito de trabajo de las iniciativas exitosas a mas fases del
proceso de compras. De esta forma, no se comienza desde cero, se
aprovechael trabajorealizadoy se exploran nuevos usos delas herramientas
participativas ya puestas en marcha. Esto exigiria procesos ideacionales y de
reflexion profunda que no deberian ser cerrados, sino abiertos, y
concertados con los principales actores implicados

Reconvertir o complementar las iniciativas exitosas anal6égicas usando
proyectos high tech. Muchas de las recomendaciones vinculadas por
ejemplo a Testigo social, se centran en desarrollar mecanismos para
aprovechar el uso de las nuevas tecnologias. Esto permitira en paralelo
identificar nuevos tipos de disefios institucionales participativos que puedan
aplicarse a las compras publicas.

Trabajar en potenciar herramientasy estrategias exitosas en su capacidad de
réplica, sobre todo de aquellas que sobre la base de tecnologia de datos
abiertos permitan potenciar procesos de vigilancia y supervision publica. En
el caso concreto de estudio, talvez BA-Obrasy Cuidando Meu Barrio son las
mas prometedoras. Cuidando meu Barrio ha contado con muchas
peticiones de implementacion, pero hay un problema de escalabilidad de la
iniciativa a la manera de un modelo de negocio, que los promotores no
saben cdmo abordar correctamente y que podria ser relevante retomar.
Documentar las experiencias participativas y transformarlas en documentos
de buenas practicas, que luego puedan ser compartidas en repositorios
regionales o en plataformas, como el de la RICG, OCP, CLAD, RIGA.
Ampliar la capacidad de las experiencias exitosas usando mixes O
combinaciones de herramientas participativas. Algunos casos analizados
aguidan cuenta de que los policy mixes pueden ser una gran oportunidad
para potenciar el uso de las herramientas participativas en las distintas fases
del proceso de compras publicas.

La experiencia de la gestion de COVID19, da cuenta que es viable y eficaz
ofrecer respuestas participativas a crisis que requieran estrategias de
transparencia focalizada, como respuesta rapida o como reaccion
institucional. La participacidn asociada a estrategias de transparencia
focalizada puede brindar un plus de legitimidad y de credibilidad al uso de
las tecnologias y los datos abiertos.
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